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1. Introduzione

 

Secondo molti dizionari il clima è la sintesi delle caratteristiche meteorologiche (temperatura, umidità pressione, precipitazioni, ecc.) osservate in un dato luogo e su un dato periodo di tempo. Nei testi più specializzati si specifica, inoltre che: il clima di una data area territoriale è la rappresentazione dell'insieme delle statistiche, riferite ad un dato intervallo di tempo, di tutti quei fenomeni meteorologici, singolarmente presi o correlati fra loro, che nei loro andamenti tipici o caratteristici costituiscono un quadro di riferimento organico detto "norma" per l'area territoriale esaminata. Gli scostamenti dalla norma vengono definiti "anomalie". I fattori causali che sono alla base della climatologia di una data area territoriale vengono detti "elementi del clima"

Il clima, così definito (o definito in modo similare ma basato comunque su statistiche meteorologiche), può essere facilmente compreso dall'uomo della strada ed è un ottimo indicatore per valutare rapidamente andamenti e variazioni, ma, per lo scienziato che voglia capire perché il clima di una certa area è di un tipo e non di un altro, perché il clima è cambiato nel passato e sta cambiando anche attualmente, quali sono le origini e i meccanismi chedeterminano il clima e le sue variazioni, ecc, questo approccio statistico meteorologico è difficilmente trattabile. 

La definizione di clima, in termini statistico meteorologici, parte dal presupposto implicito che la meteorologia è la scienza che si occupa dei fenomeni atmosferici e della loro evoluzione sul breve o brevissimo periodo e cioè sul giorno per giorno, mentre la climatologia è la scienza che si occupa dell’andamento statistico di questi fenomeni e delle loro variazioni sul lungo periodo e per definite aree territoriali. Ma, le cose sono proprio cosi? 

Nel processo negoziale delle Nazioni Unite che ha portato al Protocollo di Kyoto si è posto anche questo problema: che cos’è il clima? E un settore della fisica dell’atmosfera e della meteorologia o è, in realtà, un settore interdisciplinare e multidisciplinare che spazia dalla fisica alla geologia, dalla chimica alla biologia, e quant’altro necessario, tanto che sarebbe meglio parlare di sistema climatico piuttosto che di clima?

Prima di vedere come è stato risolto e definito questo problema nel contesto delle nazioni Unite è utile dare uno sguardo al passato per capire come si è evoluto questo concetto.

 

1.1 Breve storia del clima

La parola "clima" è stata coniata dagli antichi filosofi greci circa 3000 anni fa e, nella lingua greca, clima significa esattamente: inclinazione. Inclinazione di che cosa? Attraverso gli scritti di Aristotele (un filosofo con la passione dell'astronomia) e di Hyppocrate (un filosofo con la passione per la medicina) che sono giunti fino a noi, abbiamo saputo che il termine inclinazione (clima) era comunemente utilizzato dai greci con riferimento all’angolo formato dai raggi solari rispetto alla superficie della terra.

In particolare, Hyppocrate, nei suoi scritti di medicina risalenti al 400 a.C., affermava che il benessere umano dipendeva dall'inclinazione dei raggi del sole perché tale inclinazione influiva sull'aspetto e le condizioni dell'aria, dell'acqua e dei luoghi. Aristotele, che, tra l'altro è stato il primo a scrivere un trattato sulla meteorologia nel 350 a.C., aveva osservato, invece, che i territori dove fa più caldo erano tutti a sud della Grecia e quelli più freddi a nord, e che le aree di pianura erano più calde delle aree montane. Da ciò deduceva che l'inclinazione (clima) dei raggi del sole e l'altezza dei luoghi rispetto al livello del mare determinavano il torrido o il gelo. Le stesse deduzioni furono ricavate anche da Eratostene e da Aristarco che, però non erano filosofi come Aristotele, ma astronomi della scuola di Alessandria in Egitto i quali riuscirono a correlare i movimenti del sole (come erano allora conosciuti) con le caratteristiche dei territori (come erano allora conosciuti).

Insomma, gli antichi filosofi ed astronomi avevano afferrato un concetto di base: l'energia solare media che giunge al suolo per unità di superficie e per unità di tempo non è la stessa dappertutto, ma varia in funzione dell'inclinazione dei raggi solari rispetto al piano della superficie terrestre. Essendo diversa l'energia solare incidente al suolo, diverso sarà anche il "budget" energetico disponibile e proprio perché è diverso, ciò determina le differenti caratteristiche dei luoghi, sia in termini di caratteristiche dell’aria (calda o fredda) sia in termini di caratteristiche territoriali (suolo, vegetazione, ecosistemi, ecc). 

Da allora, la parola "inclinazione", cioè clima, fu utilizzata dagli antichi romani e poi, via via, dagli altri popoli, dopo la caduta dell’impero romano, per sintetizzare rapidamente le caratteristiche dell'aria (meteorologiche) e dei luoghi (ambientali),facendo così riferimento direttamente all’effetto, piuttosto che alla causa (l’inclinazione dei raggi solari).

Tuttavia, con la scoperta dell'America e con il fiorire della geografia e delle scienze naturalistiche del rinascimento questo antico concetto di clima, associato unicamente all’inclinazione dei raggi solari, fu messo in discussione. Esploratori, geografi e naturalisti si accorsero che pur a parità di inclinazione media solare (a parità di latitudine) le caratteristiche dell'aria e dei suoli apparivano molto differenti. Decisero, quindi, di classificare le diverse caratteristiche osservate, e di sintetizzarle con lo stesso termine clima utilizzato da Aristotele e dagli antichi filosofi greci, ma con un significato che rispecchiasse meglio le caratteristiche dei luoghi. 

Alla parola clima fu quindi aggiunto un aggettivo collegato all’ambiente o a caratteristiche territoriali peculiari. Questo permetteva anche di procedere ad una catalogazione e classificazione che, quantunque qualitativa (non esisteva ancora strumentazione meteorologica) sintetizzava meglio ed in modo più aderente alla realtà le caratteristiche termiche dell’aria e ambientali dei territori, comprese le caratteristiche idrologiche. Cominciarono ad essere comuni termini come: clima marittimo o continentale, clima desertico o della foresta pluviale, clima secco o umido, ecc, con tutte le diverse varianti o combinazioni (clima tropicale monsonico, clima subtropicale desertico, clima temperato umido, ecc). 

Fino alla seconda metà del 1600 questi schemi e queste classificazioni rimasero piuttosto qualitative, ma divennero quantitatve nel 1700, dopo l’invenzione del termometro (ad opera di Galileo) e del barometro (ad opera di Torricelli), quando cominciarono ad essere effettuate le prime misure di temperatura e di pressione dell'aria, associando ad ogni classe, categoria, tipo, ecc, delle predette classificazioni i corrispondenti valori di temperatura, umidità, pressione, pioggia, ecc, singolarmente presi o combinati fra loro. Nel 1817 nasceva ufficialmente il primo trattato di climatologia ad opera di A. Von Humboldt, che sistematizzava metodi di analisi statistica delle misure meteorologiche, la classificazione dei dati e la loro elaborazione su scala spaziale. Nel 1918, Koeppen pubblicò un compendio di climatologia nel quale classificò tutti i diversi tipi di clima con formule matematiche empiriche o con funzioni di correlazione tra le variabili meteorologiche.. La classificazione di Koeppen è ancora oggi utilizzata, soprattutto nel campo delle scienze naturali ed è insegnata nelle scuole.

 

1.2 Dal clima al sistema climatico

Tra la fine del 1800 e la prima metà del 1900, con il rapido avanzamento delle conoscenze scientifiche, si cominciò a capire meglio la complessità del problema e a chiarire che il clima è un problema di energia (inelle sue varie forme) e di disponibilità di energia alla superficie terrestre.

I geologi avevano scoperto, per esempio, che il clima non solo di singoli territori, ma dell'intero pianeta era cambiato molte volte nel passato sia per fattori esterni al nostro pianeta (fattori astronomici) sia per fattori interni (deriva dei continenti, orogenesi, vulcanismo). Molti dei grandi cambiamenti del clima erano avvenuti per lo più su tempi molto lunghi (dalle migliaia, alle centinaia di magliaia o ai milioni di anni) e spesso con periodicità o cicli caratteristici, tanto che uno studioso: Milankovitch mise a punto, nel 1941, una teoria dei cambiamenti climatici causata da fattori astronomici come le variazioni dell'orbita terrestre, dell’inclinazione dell’asse terrestre, ecc).

Gli oceanografi si accorsero che i clima di molte regioni della terra dipendeva dalla circolazione di grandi correnti marine, e la stessa distribuzione dei clima sulla terra veniva condizionata dalle caratteristiche di salinità e di temperatura di grandi masse d’acqua o di grandi bacini idrici, oltre che dalla circolazione delle acque degli oceani. 

I naturalisti si accorsero che la natura e la conformazione del suolo, così come la sua copertura vegetale da una parte influenzavano il clima e, dall’altra, veniva influenzata dal clima.

Il ridurre il clima a delle classificazioni descrittive o a metodi di elaborazione delle fluttuazioni stocastiche di misure meteorologiche, se da una parte permette di avere una visione complessiva delle caratteristiche e dei problemi del generali del clima, dall’altra parte, non permette di capire come funziona una macchina complessa come quella climatica, in cui intervengono gli oceani, l’atmosfera, la biosfera, ecc, né tanto meno di capire i suoi cambiamenti per motivi diversi da quelli astronomici, o addirittura di poterli ragionevolmente prevedere. 

Infatti, per le attività delle Nazioni Unite, finalizzate a mettere a punto e rendere attuativi accordi e trattati internazionali multilaterali in materia di cambiamenti climatici causati dalle attività umane, è necessario capire come funziona complessivamente la macchina climatica in condizioni normali e come una causa di perturbazione, come le attività umane, possa e in che misura modificare il suo normale funzionamento.

La macchina climatica andava intesa come un sistema costituito da una serie di componenti e delle interazioni fra tali componenti. Le componenti del sistema climatico sono: l’atmosfera, l’idrosfera (inclusi i mari, gli oceani e le relazioni con la criosfera), la biosfera (inclusa la vegetazione e la biomassa degli ecosistemi terrestri e marini) e la geosfera (inclusa la criosfera e le relazioni con l’idrosfera). Le interazioni fra le componenti sono quelle che permettono il trasferimento di calore, di energia o di materia da una componente all’altra. Le interazioni più importanti sono costituite dal ciclo dell’acqua e dal ciclo del carbonio. 

A questo punto il clima è semplicemente l’equilibrio energetico del sistema climatico che può essere valutato a scala globale (clima globale), ma anche a scala regionale e locale (clima regionale e locale) ed è determinato dal bilancio tra flusso di energia entrante sul nostro pianeta (che è quasi totalmente energia solare) e flusso di energia uscente, che è in parte radiazione solare riflessa dall’atmosfera, dal suolo e dalle nubi, ed in parte energia emessa o irraggiata dalla terra nel suo insieme.

Se l'energia entrante cambia (per esempio per variazioni dell'energia solare, per la precessione degli equinozi, per le variazioni dell'eccentricità dell'orbita terrestre, ecc), cambia il bilancio energetico sul nostro pianeta e, quindi, cambia il clima. Se, viceversa, cambia l’energia uscente, per fenomeni interni al nostro pianeta (il vulcanismo, l'assetto delle terre emerse e dei mari, lo stato e la rugosità della superficie terrestre, lo stato e le grandi correnti degli oceani, ecc.), cambia il bilancio energetico e, quindi, anche il clima.

Le attività umane sono capaci di modificare uno o più di questi flussi energetici? Il presupposto delle Nazioni Unite è che la crescita della popolazione mondiale, e delle attività umane, è tale per cui, al di là della determinazione scientifica riguardante l’entità della perturbazione indotta dall’azione antropica ed al di là delle ricerche scientifiche in corso sul sistema climatico ed i suoi equilibri, non è possibile escludere l’esistenza di un rischio concreto di un cambiamento climatico causato dalle attività umane e, pertanto, non è parimenti possibile trascurare o ignorare iniziative di prevenzione.

 

1.3 Il cambiamento climatico 

I cambiamenti del clima del nostro pianeta sono sempre esistiti e sempre continueranno ad esistere sia per fattori esterni al nostro pianeta sia per fattori interni. Ma non è di questo che le Nazioni Unite intendevano occuparsi, ma di quei cambiamenti del clima la cui causa diretta o indiretta poteva essere attribuita alle attività umane. Pertanto, per cambiamenti climatici ai fini delle attività negoziali delle Nazioni Unite si intendono le perturbazioni indotte dalle attività umane sui flussi energetici del sistema climatico. Tali perturbazioni sono di due tipi fondamentali: 

· il cambiamento delle capacità di assorbimento della energia solare (onda corta) che giunge alla superficie terrestre e/o le capacità di riflessione e di riemissione verso lo spazio dell’energia termica (onda lunga) proveniente dal suolo: questo significa, in pratica, il cambiamento delle caratteristiche e dell’albedo della superficie terrestre attraverso l’uso del suolo, i cambiamenti di uso del suolo e la forestazione o deforestazione; 

· il cambiamento della composizione dell’atmosfera tale da modificare le capacità termiche e/o termodinamiche dell’atmosfera: questo significa, in pratica, modificare, attraverso le emissioni di inquinanti di origine antropica, la composizione di quei gas in traccia, detti gas serra che hanno la capacità di assorbire e riemettere radiazione termica nelle bande dell’infrarosso e che, quindi, regolano le capacità termiche dell’atmosfera e l’effetto serra naturale. 

Dal punto di vista delle osservazioni climatiche sperimentali, per "cambiamento del clima" nella Convenzione quadro della Nazioni Unite sui cambiamenti climatici e negli altri strumenti legali ad esso collegati (come il Protocollo di Kyoto) assume come riferimento la variabilità aggiuntiva del sistema climatico, dove per aggiuntiva si intende la variabilità che si somma, o si compone, con la naturale variabilità che viene osservata nello stesso periodo di tempo o in periodi di tempo comparabili. 

In questo contesto, il ruolo più critico sulla modifica dell’equilibrio energetico del sistema climatico viene giocato dalle emissioni e dagli assorbimenti dei gas serra antropici (inclusi anche gli aerosol che hanno comportamento analogo ai gas serra), dove le emissioni sono i rilasci in atmosfera di gas serra o dei loro precursori ed assorbimenti, denominati "sinks" sono tutti quei processi in grado di rimuovere uno o più gas serra o i loro precursori, come vedremo in seguito.

 

2. Il negoziato sul clima

 

Il cambiamento del clima (antropogenico) pone diversi problemi alle stesse attività umane, oltre che all’ambiente naturale, problemi che le presenti e future generazioni dovranno affrontare. Il clima può essere considerato per le presenti generazioni come un bene globale pubblico, anche se i benefici di questo bene non sono equamente distribuiti, ma che ogni popolo ha imparato ad utilizzare in relazione alla sua posizione geografica ed alle sue condizioni di sviluppo socio economico, ma anche in relazione ai servizi o ai benefici che gli ecosistemi viventi possono fornire, ecosistemi che a loro volta, dipendono dal clima nei loro equilibri e nella diversificazione biologica. 

Nel passato, i sistemi umani e quelli ecologici hanno cercato sempre di adattarsi alle variazioni del clima per massimizzare i benefici e minimizzare i danni. Tra l’altro, popoli o civiltà che non riuscivano ad adattarsi alle mutate condizioni climatiche sono scomparsi oppure scatenavano guerre e conflitti per accaparrarsi territori e risorse migliori.

Ma nella situazione attuale, qualora la causa del cambiamento climatico non apparisse indiscutibilmente naturale, la situazione che si creerebbe in ambito Nazioni Unite, sarebbe molto differente: se la causa non appare naturale, poiché le conseguenze dei cambiamenti climatici non sono geograficamente omogenei, vi sarebbero benefici per alcuni popoli (ed ecosistemi) e danni per altri popoli (ed ecosistemi). I popoli che ne subirebbero i maggiori danni (non solo economici ma anche degli ecosistemi sui loro territori o da cui ne traggono servizi o benefici) cercherebbero di rivalersi contro i popoli responsabili della variazione climatica o comunque contro quei popoli che ne risultassero i maggiori beneficiari. 

Sarebbe molto difficile per le Nazioni Unite trovare a-posteriori, soluzioni per evitare una degenerazione, probabilmente anche ampia, dei rapporti internazionali, perché esistono molte incertezze sul funzionamento del sistema climatico, perché non è ancora possibile attribuire con certezza se e quali attività umane sono effettive cause di variazioni climatiche, se e quali cause producono effetti immediati o ritardati nel tempo, se e in quali condizioni tali effetti possano essere lineari (relazione diretta causa effetto) o non lineari (relazione complessa o "a soglia" tra causa ed effetto), se e quali popoli possano ritenersi più o meno responsabili di tali variazioni, ecc.

In questo quadro di incertezze, le Nazioni Unite hanno preferito affrontare il problema dei cambiamenti climatici, generato dalle attività umane, in termini di rischio, cioè come un rischio aggiuntivo per lo sviluppo sostenibile ed il benessere dell’umanità. Come normalmente si fa, quando si affronta qualsiasi problema di rischio, la migliore terapia da adottare è quella della prevenzione. Essendo il cambiamento climatico generato dalle attività umane, un rischio globale, anche la terapia da attuare dovrà essere globale. La prevenzione, in questo caso, significa da una parte ridurre le cause che possano alimentare il rischio di un cambiamento climatico e, dall’altra parte, ridurre gli effetti e le conseguenze negative che possono derivare da tale rischio per lo sviluppo socio economico e il benessere dell’umanità.

Vale la pena osservare, come si vedrà successivamente, che la Nazioni Unite nell’affrontare il rischio di un cambiamento climatico antropogenico, non usano la parola "prevention", ma "precaution" perché la parola "prevenzione" fa riferimento ad un rischio preciso e statisticamente determinato in termini di distribuzione delle probabilità, mentre la parola "precauzione" fa riferimento ad un rischio, come appunto quello climatico, la cui quantificazione, allo stato attuale delle conoscenze scientifiche, è molto incerta. 

 

2.1 La fase iniziale del processo negoziale

Gli inizi del processo che ha portato al Protocollo di Kyoto può collocarsi nell’anno 1979, quando fu tenuta a Ginevra, tra il 12 ed il 23 febbraio, la prima "Conferenza mondiale delle Nazioni Unite sul clima" una conferenza scientifica internazionale non solo per fare il punto sulla situazione climatica del nostro pianeta e sulla evoluzione del clima globale, ma anche per avviare forme di cooperazione scientifica internazionale su temi prioritari della ricerca sul clima e sulle osservazioni climatiche. La conferenza fu organizzata in sessioni plenarie ed in quattro gruppi di lavoro specifici: a) dati ed osservazioni climatiche, b) problemi prioritari della ricerca sul clima, c) studi integrati di impatto climatico, d) ricerca sulla variabilità climatica ed i cambiamenti del clima. 

Alla conclusione di questa conferenza fu approvata anche una dichiarazione finale che metteva in risalto l’importanza del clima come risorsa naturale vitale e sollecitava i governi mondiali ad agire in modo da prevenire eventuali interferenze delle attività umane sugli andamenti naturali del clima. La dichiarazione indicava come potenziali fattori di interferenza sul clima: l’aumento delle concentrazioni atmosferiche di anidride carbonica causate dal crescente uso di combustibili fossili, la deforestazione ed i cambiamenti dell’uso del suolo. 

Poiché la ricerca sul clima, per la sua complessità e per le sue molteplici implicazioni non poteva essere efficacemente svolta solo in ambito nazionale e spesso in modo scoordinato fra i vari Paesi, la Conferenza, ravvisò anche la necessità di istituire un programma mondiale di ricerche sul clima (World Climate Research Program) sotto l’egida delle Nazioni Unite, che oltre a coordinare i programmi nazionali di ricerca in tale materia, fosse finalizzato prioritariamente a comprendere i processi che regolano il sistema climatico globale, la predicibilità dell’andamento futuro del clima e l’impatto delle attività umane sul clima. 

Il programma mondiale di ricerche sul clima fu avviato operativamente nel 1980, sotto il coordinamento di tre organizzazioni internazionali: il WMO (World Meteorological Organization), l’UNEP (United Nations Environmental Program) e ICSU (International Community of Scientific Unions), e con con la partecipazione della IOC (International Oceanographic Commission) dell’UNESCO.

Per discutere e focalizzare meglio le problematiche sul ruolo dei gas serra nel sistema climatico, nell’ottobre del 1985 UNEP e WMO organizzarono a Villach (Austria) una conferenza specifica su questo tema, a cui fecero seguito nel novembre 1987 a Bellagio (sul lago di Como) due workshops che, invece focalizzarono l’attenzione sui gas lesivi dell’ozono stratosferico.

La comunità scientifica internazionale appariva però divisa sia sull’effettiva esistenza di un cambiamento climatico causato dalle attività umane sia sulla possibilità che le attività umane potessero determinare cambiamenti climatici non naturali. Gi stessi dati sperimentali potevano essere interpretati in maniera differente e si erano, perciò, create due scuole di pensiero: quelli che ritenevano irrilevante l’influenza delle attività umane e predominanti i cicli climatici di medio e lungo periodo (cicli di Milankovitch), secondo i quali il nostro pianeta si stava avviando verso una nuova fase glaciale, e quelli che ritenevano, invece, significativa l’influenza delle attività umane e rilevanti le variazioni di composizione dell’atmosfera (accumulo di gas serra), secondo i quali il nostro pianeta si stava avviando verso un riscaldamento climatico. 

La scoperta nel 1987, del cosiddetto "buco di ozono sull’Antartide" la cui causa era imputabile alle attività umane, dette maggior forza ai fautori dei cambiamenti climatici causati dalle attività umane e cominciò a trasformare il problema scientifico in problema politico. 

 

2.2 L’istituzione di IPCC

Nel 1988, due organizzazioni delle Nazioni Unite: la WMO (World Meteorological Organization) e l’UNEP (United Nations Environmental Program), assunsero due importanti iniziative: organizzarono la WCCA: World conference on the changing atmosphere: implications for global security, ed istituirono l’IPCC: Intergovernmental Panel on Climate Change.

La WCCA, tenuta a Toronto dal al , quantunque fosse scientifica e non governativa, si concluse con una dichiarazione fortemente politica che conteneva, tra l’altro, questo monito preoccupante: "… con le emissioni di gas serra in atmosfera, l’umanità sta conducendo un incontrollato e pericoloso esperimento globale il cui esito potrebbe essere secondario solo a una guerra nucleare globale" (si vedano i Proceedings sulla Conferenza). Poi, raccomandava le Nazioni Unite di intraprendere alcune azioni specifiche che portassero alla riduzione del 20%, entro il 2005, delle emissioni globali di anidride carbonica e di definire, nel contempo, una convenzione quadro globale per la protezione dell’atmosfera. 

Durante questa conferenza furono sostenute alcune posizioni politiche, che sarebbero poi diventati "principi" fondamentali nei negoziati sul clima. Una di queste posizioni politiche era quella della responsabilità principale che avevano i paesi industrializzati nell’inquinare l’atmosfera e, quindi, il loro dovere di intraprendere misure per fronteggiare i cambiamenti del clima.

L’IPCC fu istituito nello stesso anno con il mandato di valutare le informazioni scientifiche disponibili sui cambiamenti climatici, esaminare gli impatti sociali ed economici delle modificazioni del clima e proporre strategie di risposta per prevenire e controllare i cambiamenti del clima. L’istituzione di IPCC, caldeggiata fortemente da molti paesi, era diventata una necessità, vista la politicizzazione che stava assumendo la questione del clima e viste le contrastanti opinioni degli scienziati sul problema dei cambiamenti climatici. Con l’IPCC si tentava, infatti, di attenuare il contrasto fra gli scienziati, mettendo insieme gli scienziati di tutti i Paesi ONU affinché confrontandosi, potessero pervenire a valutazioni e sintesi consensualmente accettate in materia di clima su cui le Nazioni Unite potessero come riferimento. 

L’Assemblea Generale delle Nazioni Unite con la risoluzione 45/53 del dicembre 1988 approvò l’istituzione di IPCC, riconoscendolo come organismo di supporto scientifico consultivo delle Nazioni Unite. Nella risoluzione, inoltre, si invitano, oltre ai governi dei Paesi ONU, anche le organizzazioni intergovernative e non governative a dare il loro contributo. 

Oltre al ruolo definito dall’assemblea delle Nazioni Unite, l’IPCC ha il compito di analizzare e valutare con periodicità circa quinquennale lo stato delle conoscenze scientifiche in materia di clima e di rispondere alle richieste di approfondimento scientifico in materia di clima formulate da organi o istituzioni delle Nazioni Unite. In ottemperanza alla risoluzione delle Nazioni Unite sopra citata, l’IPCC è costituito dai seguenti tipi di esperti: esperti nominati: dai governi dei paesi ONU e, se non membri dell’ONU, rappresentati almeno in WMO e UNEP, esperti nominati dalle Organizzazioni e Agenzie delle Nazioni Unite, esperti nominati dalle Organizzazioni internazionali intergovernative e dalle Organizzazioni non governative e, infine, esperti direttamente cooptati per chiara fama (qualora tali esperti non venissero nominati da nessuna delle Istituzioni precedenti).

L’IPCC non ha il compito di svolgere, in proprio, lavoro di ricerca scientifica o di osservazioni climatiche sperimentali, ma si deve avvalere della letteratura scientifica pubblicata sulle maggiori riviste internazionali. Perché le valutazioni di IPCC costituiscano il quadro di riferimento scientifico internazionale di riferimento per le Nazioni Unite, l’IPCC deve rispettare i regolamenti delle Nazioni Unite. Quindi, il lavoro degli esperti (assessment reports) così come pareri e consulenze scientifiche (technical reports, special reports, technical papers), una volta raggiunto il consenso degli scienziati, dovevano essere approvati anche dai rappresentanti dei governi dei Paesi ONU, convocati in apposite sessioni plenarie. 

 

2.3 Il controllo politico di IPCC

Il controllo governativo nel lavoro di IPCC è stato spesso molto criticato, perché crea una dipendenza dell’IPCC dal potere politico, quando viceversa, sarebbe necessario che scienza e politica svolgano autonomamente i lori ruoli e si assumano autonomamente le loro responsabilità. Gli organi direttivi e di gestione di IPCC (Bureau e Segretariato) hanno cercato di limitare il controllo politico al minimo compatibilmente con le regole delle Nazioni Unite, ma non ad eliminarlo, né d’altra parte è possibile eliminarlo. Se i documenti IPCC devono costituire un riferimento per le attività delle Nazioni Unite ed in particolare per le attività negoziali, tali documenti devono essere riconosciuti anche dai governi dei Paesi delle Nazioni Unite e, dunque, devono trovare il loro consenso.

Attualmente, l’interferenza politica dei governi non riguarda tanto il lavoro di base degli esperti che mantengono la loro autonomia ed indipendenza, ma riguarda i riassunti destinati ai decisori politici dei lavori condotti dagli esperti i cosiddetti "summary for policymakers". Le conclusioni di IPCC, destinate ai politici e che vengono diffuse al grande pubblico, subiscono, in qualche modo, una azione di filtraggio governativo, che talvolta le rende incoerenti o, comunque, non del tutto fedeli, rispetto ai testi originali elaborati dagli esperti e rispetto alle conclusioni tecniche (technical summaries) degli stessi esperti. 

L’IPCC ha prodotto il suo primo "Assessment Report" nel 1990, approvato a Sundwall (Norvegia) e poi, presentato alla seconda "Conferenza mondiale sul clima" tenuta a Ginevra dal 29 ottobre al 7 novembre del 1990. Dati i tempi ridotti (meno di due anni), questo primo "assessment report" era largamente lacunoso e fu necessario integrarlo con un successivo "supplementary report" che fu pubblicato nel 1992, quando era già in fase di organizzazione il secondo "assessment report" che fu poi approvato, nel dicembre 1995, in una apposita sessione plenaria tenuta a Roma (e unica tenuta in Italia). Il terzo "assessment report" fu, invece, approvato a Londra nel settembre 2001. Il quarto "assessment report" sarà pubblicato nel 2007.

 

2.4 La seconda conferenza mondiale sul clima

Nel 1990 fu organizzata a Ginevra dalle Nazioni Unite la seconda conferenza mondiale sul clima: SWCC (Second World Climate Conference), che partendo dalle prime valutazioni IPCC, intendeva mettere a confronto politici e scienziati per discutere e valutare l’opportunità di intraprendere o meno iniziative a favore della protezione del clima contro l’interferenza delle attività umane.

Nelle conclusioni scientifiche e nella dichiarazione politica finale dei rappresentanti governativi presenti emersero alcune raccomandazioni che dovevano essere considerate prioritarie: 

- I problemi dei cambiamenti climatici dovevano fare parte integrante di problemi dello sviluppo socio-economico mondiale e, più in generale, dello sviluppo sostenibile, di cui si stava già discutendo a seguito della pubblicazione del "Rapporto Bruntdland" (il rapporto sullo sviluppo sostenibile della Commissione mondiale per l’ambiente e lo sviluppo delle Nazioni Unite, pubblicato nel 1988 anche in italiano con il titolo: "Il futuro di noi tutti").

- I problemi dei cambiamenti climatici, dovevano essere considerati in una visione complessiva che tenesse conto delle esigenze di tutti i paesi (sviluppati ed in via di sviluppo) compresi i problemi dei paesi produttori di combustibili fossili e i problemi dei paesi dei piccoli stati insulari, soprattutto di quelli delle piccole isole costituite da atolli;

- I problemi dei cambiamenti climatici, nel loro insieme, potevano trovare una integrazione complessiva con i problemi di sviluppo socio-economico e di protezione dell’ambiente in un apposito accordo internazionale delle Nazioni Unite che avesse come "obiettivo a lungo termine la stabilizzazione delle concentrazioni atmosferiche di gas serra ad un livello tale da evitare pericolose interferenze con il clima" (successivamente questa formulazione dell’obiettivo verrà ripresa pressoché integralmente). Sul breve termine, invece, raccomandata la stabilizzazione delle emissioni. 

Le conclusioni della seconda "Conferenza mondiale sul clima" del 1990, possono considerarsi il punto di partenza del vero e proprio processo negoziale che porterà al protocollo di Kyoto e che sarà destinato in futuro a proseguire anche nel dopo-Kyoto.

 

2.5 La nascita di un trattato ONU sul clima

Quantunque la seconda Conferenza mondiale sul clima avesse evidenziato la necessità di mettere a punto un apposito trattato internazionale sul problema dei cambiamenti climatici, permaneva una controversia fra i paesi delle Nazioni Unite e fra gruppi di paesi.

Le controversie si basavano su due punti di vista differenti. Alcuni paesi ritenevano opportuno procedere con una convenzione quadro sul "diritto all’atmosfera" che comprendesse tutti i diritti dell’atmosfera (come l’inquinamento atmosferico, la protezione della fascia di ozono, i cambiamenti climatici, ecc) in analogia con la convenzione sul "diritto del mare" approvata a Montego Bay nel 1982, Altri paesi, invece, ritenevano opportuno procedere con una specifica convenzione quadro sui cambiamenti climatici, dal momento che il problema del clima con tutte le sue implicazioni nei settori dello sviluppo economico (produzione ed uso dell’energia, ambiente, trasporti, economia, ecc) era un problema di per sé gia abbastanza vasto e complesso, da meritare un trattato "ad hoc".

L’Assemblea Generale delle Nazioni Unite sciolse il dilemma, decidendo per questa seconda ipotesi e, con la risoluzione 45/212, dette il via ufficiale ai negoziati internazionali per la definizione di una convenzione quadro sui cambiamenti climatici. I negoziati internazionali dovevano essere condotti da un apposito "International Negotiating Commettere" (INC), presieduto dall’ambasciatore francese Jean Ripét, quale organo ufficiale di negoziazione intergovernativa che faceva direttamente capo e rispondeva unicamente alla stessa Assemblea Generale dell’ONU.

L’INC cominciò i suoi lavori nel febbraio 1991 e li concluse il 9 maggio 1992 mettendo a punto un testo base di Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici: UNFCCC (United Nations Framework Convention on Climatge Change), che fu portata, per la sottoscrizione, alla Conferenza mondiale sull’ambiente e lo sviluppo tenuta nel giugno 1992 a Rio de Janeiro.

 

3. La UNFCCC: Convenzione Quadro delle Nazioni Unite sui Cambiamenti Climatici

 

Il quadro di riferimento di tutti gli impegni in materia di protezione del clima e di prevenzione dei rischi di cambiamenti climatici generati dalle attività umane è la Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici, la cui sigla internazionale è UNFCCC. La UNFCCC stabilisce i principi generali e definisce l’obiettivo di prevenzione dei rischi di interferenza delle attività umane con il sistema climatico. Stabilisce gli impegni che devono essere assunti per raggiungere l’obiettivo della Convenzione suddivisi per gruppi di Paesi e istituisce appositi organi di gestione della UNFCCC per rendere operativa la UNFCCC e verificarne l’attuazione.

La UNFCCC ha ottenuto la ratifica da parte di 189 Paesi (la quasi totalità dei Paesi aderenti alle Nazioni Unite). E’ entrata in vigore il 21 marzo del 1994 e, da questa data, le norme e le disposizioni contenute nella UNFCCC obblighi legalmente vincolanti per tutti i paesi che l’hanno ratificata. L’Italia ha ratificato la UNFCCC il 15 gennaio 1994 con legge n.65/94. 

La UNFCCC è un accordo quadro contenente punti di riferimento e norme generali che ne costituiscono la cornice e che dovranno essere specificati con protocolli o altri atti aggiuntivi da negoziarsi successivamente. In altre parole, la UNFCCC, istituzionalizza un processo di negoziazione in materia di cambiamenti climatici con la definizione di un quadro normativo e giuridico entro cui le Parti possono progressivamente specificare, qualificare e quantificare i propri impegni in relazione all’obiettivo della Convenzione. In questo modo la UNFCCC, non solo avvia un processo negoziale di cooperazione internazionale per la lotta contro i cambiamenti climatici, che potrebbe anche essere permanente, ma istituisce anche un "forum" di discussione fra le Parti per valutare l’adeguatezza di obblighi ed impegni assunti, procedere a modifiche ed integrazioni, risolvere conflitti e controversie.

La filosofia generale della UNFCCC e di tutto il processo negoziale che la UNFCCC ha avviato, è molto semplice. Se il problema dei cambiamenti climatici, generato dalle attività umane, rappresenta complessivamente un rischio aggiuntivo per lo sviluppo ed il benessere dell’umanità, questo rischio aggiuntivo va affrontato sia a monte e cioè sulle cause di origine antropica che aumentano il rischio dei cambiamenti del clima, sia a valle e cioè sugli effetti e le conseguenze negative che si potrebbero manifestare qualora il cmbiamento climatico avvenisse. 

La UNFCCC, nel riconoscere che i cambiamenti climatici ed i conseguenti effetti negativi costituiscono, in virtù della natura globale di questo rischio, una preoccupazione comune di tutta l’umanità (a common concern of humankind), richiama l’attenzione sul fatto che nessun paese o gruppi di paesi dovrebbe sottrarsi al dovere di proteggere il clima globale per le generazioni attuali e quelle future (to ptotect the climate system for present and future generations) e chiede di adottare misure idonee a fronteggiare i rischi comuni. 

La UNFCCC chiarisce che fronteggiare i rischi comuni significa, in particolare, l’adozione di due specifiche strategie: la strategia della "mitigazione dei cambiamenti climatici" (relativa ad interventi che agiscono sulla cause dei cambiamenti climatici) e la strategia di "adattamento ai cambiamenti climatici" (relativa ad interventi agiscono sugli effetti dei cambiamenti climatici. 

La strategia di mitigazione ha l’obiettivo di eliminare, o quanto meno rallentare, i cambiamenti climatici dovuti alle attività antropiche, ed in particolare eliminarne la principale causa che è l’accumulo di gas serra in atmosfera provenienti dalle attività umane, accumulo che, per le caratteristiche che hanno questi gas serra di trattenere il calore, determina uno spostamento dell’equilibrio complessivo del bilancio energetico del sistema climatico e, quindi, una variazione del clima. 

La strategia di adattamento ha l’obiettivo di predisporre di piani, programmi, azioni e misure tali da minimizzare le conseguenze negative e i danni causati dai possibili, o probabili, cambiamenti climatici, cioè tali, sia da ridurre la vulnerabilità territoriale e quella socio economica ai cambiamenti del clima, sia da sfruttare le nuove opportunità di sviluppo socio economico che dovessero sorgere a causa dei cambiamenti del clima e dei suoi effetti. 

 

3.1 I principi della UNFCCC

I principi generali su cui si basa la UNFCCC hanno una importanza enorme e molto al di là di quello che potrebbe apparire ad una prima lettura. Questi principi sono, tra l’altro, anche quelli che hanno giustificano l’esistenza stessa della UNFCCCC, che hanno tracciato il percorso di tutti i negoziati, non solo per arrivare al protocollo di Kyoto, ma anche per proseguire con il post-Kyoto, e che hanno, infine, individuato le priorità non solo sulle strategie da seguire ma anche per individuare ed ottimizzare obiettivi operativi ed azioni da svolgere. Data l’importanza e le loro profonde implicazioni è necessario soffermarsi su alcuni di essi per chiarirne il ruolo ed i principali risvolti che hanno avuto, e che avranno anche in futuro, in tutto i processo negoziali.

I principi generali sono definiti nell’art. 3 della UNFCCC, e sono poi richiamati, di volta in volta, e a seconda degli specifici contesti, nei successivi articoli. Tre di tali principi rivestono una particolare importanza nella impostazione della UNFCCC e nel successivo seguito del protocollo di Kyoto: il principio di precauzione, il principio della responsabilità comune ma differenziata e il principio dell’equità. 

Il principio di precauzione

Il principio di precauzione dice (art. 3.3) che l'incertezza delle conoscenze scientifiche non può essere usata come scusa per posticipare un intervento quando esiste comunque il rischio di un danno irreversibile e che, sulla base di questo principio vanno individuate le opportune misure preventive per ridurre le cause dei cambiamenti climatici e per minimizzarne i suoi effetti negativi (the Parties should take precautionary measures to prevent the causes of climate change and mitigate its aderse effects)

Il significato attribuito al termine precauzione si può esplicitare in questi termini: se le conseguenze di una certa causa (come le modifiche del clima su un certo territorio), possono portare a danni o effetti negativi, possibili anche se scientificamente non determinabili, è meglio predisporre le contromisure che si ritiene possano essere le più adeguate per prevenirne i danni, piuttosto che non fare nulla. La precauzione si attua sia riducendo le cause del rischio (cioè le cause dei cambiamenti climatici indotti dalle attività umane), sia riducendo le conseguenze negative di tale rischio (cioè i possibili danni derivanti dai cambiamenti climatici)

Il principo di precauzione è un principio etico e non scientifico: di conseguenza la scelta degli obiettivi pratici da conseguire per prevenire i cambiamenti climatici generati dalle attività umane e l'adeguatezza delle contromisure necessarie per combattere sia le cause che gli effetti dei possibili cambiamenti climatici, non è ovviamente definibile in modo quantitativo o su presupposti scientificamente indiscutibili, ma va determinata sulla base di un sistema di valori condivisi, che comprenda il valore etico, oltre che economico, del benessere che si vuole mantenere o conseguire in relazione alla minaccia di un cambiamenti climatico, l’entità dei costi e dei benefici che si devono affrontare per la prevenzione ed in relazione al benessere delle generazioni future, ai beni da proteggere e, se si tratta di beni collettivi non patrimoniali (come sono i beni ambientali), sulla base del consenso dei cittadini interessati.

Il principio di responsabilità

Il principio della responsabilità comune ma differenziata dice, in pratica, che tutti i Paesi della terra sono responsabili per le conseguenze sull'ambiente globale ed al clima globale, tuttavia tale responsabilità è differente fra i vari Paesi a seconda delle condizioni di sviluppo socio economico ed industriale, alle capacità di perturbare l'ambiente globale e di intervenire per porre rimedio alle perturbazioni. Visto sotto un’altra ottica questo si può definire, in realtà, come un principio della "colpevolezza" differenziata: tutti sono colpevoli dell’inquinamento del pianeta, ma i Paesi industrializzati hanno colpe maggiori perché storicamente hanno prodotto il maggior inquinamento del pianeta ed il maggior accumulo di inquinanti nell’ambiente globale. 

Questo principio è quello che ha guidato e guida l’organizzazione temporale e le scadenze degli impegni e delle azioni da svolgere. Infatti, questo principio implica: 1) che i Paesi industrializzati devono impegnarsi di più dei Paesi in via di sviluppo per disinquinare il pianeta, 2) che i Paesi industrializzati devono essere i primi, rispetto ai paesi in via di sviluppo, ad assumere ed attuare impegni ed obblighi, ed, infine, 3) che i Paesi industrializzati devono dimostrare di aver ottenuto risultati significativi, prima di chiedere l’assunzione di impegni e l’attuazione di analoghe azioni ai Paesi in via di sviluppo e ai Paesi più poveri.

In base a questo principio la strategia di mitigazione dei cambiamenti climatici (quella che agisce sulla riduzione della cause e cioè sulla riduzione delle emissioni di gas serra) è stata suddivisa in due fasi. Nella prima fase, che termina il 2012, i soli Paesi industrializzati assumono impegni di riduzione e li attuano (e di questo si occupa appunto il protocollo di Kyoto). Nella seconda fase che comincia dopo il 2012, sia i Paesi industrializzati sia quelli in via di sviluppo assumeranno congiuntamente impegni comuni e li attueranno di comune accordo (e di questo si occuperà il processo negoziale sul post Kyoto che è stato avviato nella Conferenza di Milano del 2003 e che ha trovato una prima impostazione solo nel 2005 alla conferenza di Montreal.

Il principio di equità

Il principo di equità non è esplicitamente definito nell’art. 3, ma viene richiamato innumerevoli volte nel testo della UNFCCC ed anche nel teso del protocollo di Kyoto. Lo si dà in qualche modo per scontato e quindi già noto, perché utilizzato ampiamente in quasi tutti i trattati delle Nazioni Unite. Tuttavia, il contesto specifico di questa Convenzione e le modalità della sua applicazioni necessitano di alcuni chiarimenti.

Nella UNFCCC l’equità è l’elemento portante nel riconoscimento della legittimità, non solo degli impegni assunti e delle decisioni adottate e da attuare, ma anche nel riconoscimento degli attori, e cioè delle istituzioni nazionali ed internazionali che assumono il ruolo di rappresentanza e rappresentatività dei popoli e delle loro istanze di benessere sociale ed economico.

L’equità si articola in tre aspetti. Innanzitutto, viene intesa come partecipazione di tutti i paesi alla definizione delle strategie e delle decisioni da prendere (art. 11.2 "…equitable and balancede representation of all Parties within a transparent system of governance"). Inoltre, è intesa anche come cooperazione fra i vari paesi per l’attuazione concordata delle decisioni assunte (art. 4.2.a: "…the need for equitable and appropriate contributions by each of these Parties to the global effort regarding that objective"). Infine, l’equità è intesa come consenso sulle priorità da dare alle decisioni ed alla realizzazione di esse per salvaguardare le future generazioni (art. 3.1: …the Parties should protect the climate system for the benefit of present and future generations of humankind, on the basis of equity and in accordane with their common but differenziated responsabilities).

Queste tre diversi aspetti o interpretazioni che la UNFCC dà al concetto di equità, hanno delle implicazioni che vale la pena chiarire.

Il primo aspetto è cioè l’equità sotto il profilo della partecipazione, implica, da una parte, adeguate capacità tecnico-scientifiche e socio-economiche in ciascun Paese che partecipa (il know how) e, dall’altra parte, adeguate capacità organizzative, strutturali e politico istituzionali adeguate. Solo così la discussione è paritaria e consapevole ed il contributo al negoziato diventa effettivo e costruttivo. L’equità nella partecipazione è fondamentale affinché le scelte effettuate a livello internazionale non vengano recepite come imposizioni dei popoli più ricchi contro i popoli più poveri o, comunque, più deboli e meno capaci di competere con le strutture, organizzazioni e le capacità scientifiche e culturali dei paesi più ricchi.

Nel testo della UNFCCC e nel successivo protocollo di Kyoto si riconoscono queste condizioni di disparità e viene richiesto ai Paesi sviluppati l’impegno a costruire nei Paesi in via di sviluppo, soprattutto quelli più poveri, le opportune e le più adeguate capacità necessarie (il termine usato è "capacity building"). Nel protocollo di Kyoto la capacity building, insieme al technology transfer (trasferimento di tecnologie innivative e del relativo know how) diventano veri e propri impegni dei paesi sviluppati verso i paesi in via di sviluppo. 

Il secondo aspetto dell’equità è quello operativo, cioè come si rendono attuabili, decisioni ed impegni assunti per la protezione del clima globale e per lo sviluppo sostenibile, dal momento che gli accordi internazionali, in tale ambito, comportano, comunque, oneri e vincoli non solo economici. In particolare, il principio di equità richiede la individuazione della soluzione più giusta per definire come dovranno essere distribuiti i costi per prevenire e per adattarsi ai cambiamenti climatici e come saranno distribuiti benefici e danni (anche di natura non economica), ma richiede anche come costi e benefici dovranno essere conteggiati in futuro.

Su questo aspetto dell’equità i paesi industrializzati hanno istituito con gli accordi di Marrakesh, come vedremo in seguito, tre fondi finanziari specifici destinati ai paesi in via di sviluppo più poveri per favorire la cooperazione nel campo dello sviluppo sostenibile, delle attività collegate con i problemi socio economici posti dai cambiamenti climatici e dei progetti di riduzione della vulnerabilità ed adattamento ai cambiamenti del clima

Il terzo aspetto dell' equità e quello che riguarda l’equità tra generazioni attuali e generazioni future. Le future generazioni non possono né intervenire, né influenzare le decisioni e gli impegni di oggi, ma ne subiscono, invece, le conseguenze. Sono state proposte varie soluzioni sia da autorevoli istituzioni internazionali, sia da IPCC, ma nessuna di esse ha trovato un sufficiente consenso perché tali proposte si basano prevalentemente su metodologie monetarie e scenari socio-economici per confrontare costi/benefici delle attuali generazioni e coti/benefici di quelle future: valutazioni queste che molti paesi non ritengono accettabili, anche perché verrebbe monetizzato il valore della vita umana che risulterebbe diverso da paese a paese.

Allo stato attuale questo terzo aspetto dell’equità sembra possa risolversi nel post Kyoto e sulla base del consenso di tutti i paesi coinvolti, nell’ottica di ridurre le disuguaglianze fra tra popoli ricchi e popoli poveri o tra una regione e l'altra del nostro pianeta.

 

3.2 L’obiettivo della UNFCCC

L’obiettivo della UNFCCC è il cuore del problema della prevenzioneldei rischio di un cambiamento climatico generato dalle attività umane ed il punto centrale di riferimento di tutti gli obiettivi operativi e di tutte i relativi impegni, obblighi ed azioni di attuazione che devono essere complessivamente coordinate e finalizzate, nonché periodicamente verificate, sia per introdurre le eventuali azioni correttive sia per valutare i risultati via via acquisiti.

L’obiettivo della UNFCCC è riportato nell’art. 2, che testualmente recita:

"The ultimate objective of this Convention and any related legal instruments that the Conference of the Parties may adopt is to achieve, in accordance with the relevant provisions of the Convention, stabilization of greenhouse gas concentrations in the atmosphere at a level that would prevent dangerous anthropogenic interference with the climate system. Such a level should be achieved within a time-frame sufficient to allow ecosystems to adapt naturally to climate change, to ensure that food production is not threatened and to enable economic development to proceed in a sustainable manner."

In altre parole, l’obiettivo della UNFCCC è la stabilizzazione delle concentrazioni atmosferiche dei gas serra ad un livello tale da prevenire pericolose interferenze delle attività umane con il sistema climatico. Tale livello di stabilizzazione deve essere raggiunto in un periodo di tempo tale da permettere agli ecosistemi di adattarsi in modo naturale ai cambiamenti del clima, tale da assicurare che la produzione alimentare non venga minacciata e tale, infine, da consentire che lo sviluppo socio economico mondiale possa procedere in modo sostenibile.

L’obiettivo della UNFCCC stabilisce, in pratica, che siano definiti numericamente valori e parametri cruciali, che non sono semplicemente scientifici, ma fondamentalmente di accettabilità politica e sociale e che, in realtà, rappresentano delle grosse sfide dell’umanità di cui ancora bisogna prendere coscienza. L’obiettivo della UNFCCC, infatti, implica: 

1) la identificazione e la definizione quantitativa del livello di stabilizzazione delle concentrazioni atmosferiche dei gas serra da non superare per evitare l’innesco di un "pericolo" per l’umanità causato dall’interferenza delle attività umane sugli equilibri naturali del sistema climatico (…level that would prevent dangerous anthropogenic interference with the climate system)

2) le condizioni necessarie e i vincoli affinché i governi dei vari Paesi possano, in un periodo di tempo adeguato, concorrere coordinatamente al raggiungimento di tale livello di stabilizzazione (such a level should be achieved within a time-frame sufficient…),

3) la definizione di quale sia questo periodo di tempo adeguato tale da permettere agli ecosistemi di adattarsi naturalmente, da assicurare che la produzione alimentare non venga minacciata e da consentire che lo sviluppo socio economico possa procedere in modo sostenibile (… a time-frame sufficient to allow ecosystems to adapt naturally to climate change, to ensure that food production is not threatened and to enable economic development to proceed in a sustainable manner)

Le soluzioni concrete ai problemi che pone l’obiettivo della UNFCCC non sono state ancora travate: Il protocollo di Kyoto essendo un trattato che affronta l’attuazione della UNFCCC su problemi limitati e su un arco di tempo altrettanto limitato, non ha neanche preso in considerazione il problema, ed il tutto è rimandato alla fase successiva del post-Kyoto. L’IPCC si è posto, invece, il problema di interpretare in termini scientifici il significato di "dangerous anthropogenic interference" ed in particolare di "dangerous" ed ha proposto di collegare questo concetto di pericolocon la vulnerabilità dei sistemi ecologici, umani, compresa la vulnerabilità delle singole specie ecologiche e dei singoli individui umani, in relazione ad una serie di parametri quantificabili come i danni ai sistemi ecologi e umani, la probabilità di eventi estremi, la distribuzione degli impatti, ecc. La proposta IPCC, o altre proposte, troveranno spazio di discussione nel negoziato che definirà ciò che si dovrà fare successivamente alla scadenza del protocollo di Kyoto (dopo il 2012).

 

3.3 Problemi posti dall’obiettivo della UNFCCC

La stabilizzazione delle concentrazioni atmosferiche dei gas di serra significa il raggiungimento e la permanenza in una condizione di equilibrio nella quale le emissioni antropogeniche dei gas serra devono essere uguagliate dagli assorbimenti degli stessi gas serra. In altre parole le "emissioni nette" devono essere uguali a zero. Attualmente (dati 2003), le emissioni globali di anidride carbonica (il principale gas serra) sono circa 2.5 volte superiori agli assorbimenti globali di anidride carbonica da parte dell’ambiente terrestre (ecosistemi vegetali terrestri) e dell’ambiente marino (assorbimento degli oceani e degli ecosistemi marini). Quindi, allo stato attuale, la condizione di equilibrio implicherebbe un taglio di circa il 60% delle emissioni antropogeniche globali oppure un incremento degli assorbimenti globali (detti sinks di carbonio) di due volte e mezzo. Un taglio così drastico delle emissioni non è attuabile in tempi ragionevolmente brevi, soprattutto se si tiene conto che i paesi in via di sviluppo hanno necessità di svilupparsi e sono destinati a raddoppiare o triplicare le loro emissioni nel giro di qualche decennio, a meno che non accada una rivoluzione scientifica, economica e culturale tale da modificare drasticamente gli attuali modelli di sviluppo socio-economico.

Ma il problema non è solo l’entità delle riduzioni: un ruolo cruciale lo gioca anche il periodo di tempo entro cui le riduzioni delle emissioni nette vengono attuate. Infatti, il tempo necessario per raggiungere un determinato livello di stabilizzazione dipende da livello di stabilizzazione prescelto ed è in relazione alla velocità di incremento delle emissioni nette globali. Come ha dimostrato IPCC, più alto è il livello di stabilizzazione, più lungo è il periodo di tempo necessario per raggiungerlo, ma più alti sono anche i rischi di cambiamenti climatici e maggiori sono i danni derivanti dai cambiamenti del clima. Quindi la durata e l’adeguatezza di questo periodo di tempo vanno rapportati alle caratteristiche di resilienza ed alle capacità di adattamento sia dei sistemi naturali sia dei sistemi umani. Quanto migliori sono tali caratteristiche e tali capacità, tanto più alto potrà essere il livello di stabilizzazione da raggiungere e maggiore sarà il tempo disponibile per poterlo raggiungere.

 

3.4 Modalità di attuazione della UNFCCC

La Convenzione UNFCCC indica quali devono essere le modalità generali per raggiungere l’obiettivo sopraddetto.

1) Le strategie di attuazione: devono riguardare sia la prevenzione delle cause antropogeniche dei cambiamenti del clima (strategia di mitigazione dei cambiamenti climatici), sia la prevenzione delle conseguenze negative e dei danni causati dai cambiamenti climatici (strategia di adattamento ai cambiamenti climatici).

2) Le priorità di attuazione: i Paesi industrializzati, che sono anche i maggiori responsabili dell’inquinamento del pianeta, devono assumere un ruolo guida ed attuare per primi impegni ed obblighi, in modo che i Paesi in via di sviluppo possano successivamente fare la loro parte.

3) La tipologia degli impegni: gli impegni ed obblighi non riguardano le sole azioni di protezione del clima ma devono comprendere tutta una serie di impegni collaterali ed integrativi che aiutino lo sviluppo dei Paesi più poveri in modo sostenibile.

4) La tipologia delle azioni: le azioni principali da svolgere riguardano la riduzione delle emissioni antropogeniche dei gas serra e l’aumento degli assorbitori naturali di tali gas serra (sinks), la diminuzione della vulnerabilità territoriale e socio economica ai cambiamenti del clima, ma riguardano anche quelle collaterali ed integrative che spaziano dal settore economico (creazione di opportuni fondi e di opportune forme di cooperazione internazionale) al settore tecnologico (trasferimento di nuove tecnologie, di know-how e di capacità tecnico-scientifiche), al settore scientifico (la ricerca sui cambiamenti del clima, le osservazioni climatiche) fino ad arrivare al settore della comunicazione e della partecipazione dei cittadini (formazione, informazione, consapevolezza del pubblico)

Siccome la UNFCCC è una Convenzione quadro, non entra nel dettaglio di chi deve fare che cosa, o come ed entro quanto tempo farlo. Questa parte di attuazione operativa viene demandata ad un apposito Protocollo e/o ad altri strumenti operativi legalmente vincolanti. La UNFCCC messa a punto nel 1992 e presentata al famoso "summit" di Rio de Janeiro del giugno 1992, ha trovato il consenso (in termini di ratifiche) di 189 Paesi ed è entrata legalmente in vigore il 21 marzo del 1994. 

 

3.5 Gli attori

La UNFCCC individua ufficialmente 3 gruppi di Paesi, come destinatari diretti delle sue disposizioni normative: 

1) I paesi industrialiizati elencati nell’Annesso I, vale a dire i Paesi OECD (Paesi maggiormente industrializzati) ed i paesi dell’est europeo definiti paesi ad economia in transizione (Paesi EIT): in totale 41 paesi (compresa la UE come organizzazione intergovernativa)

2) I paesi maggiormente industrializzati elencati nell’Annesso II e cioè i soli Paesi OECD, così come erano stati identificati nel 1992 (alla data della Conferenza mondiale sull’ambiente e lo sviluppo, tenuta a Rio de Janeiro): in totale 24 paesi (compresa la UE come organizzazione intergovernativa)

3) I paesi non-Annesso I e cioè tutti gli altri rimanenti paesi che vengono nel loro complesso definiti paesi in via di sviluppo: in totale 148 paesi.

La UNFCCC riconosce informalmente come attori negoziali o come negoziatori per il raggiungimento del consenso e per la definizione e redazione di posizioni comuni o di documenti negoziali, anche i seguenti gruppi di Paesi:

a) Cina e Gruppo dei 77, detti brevemente G-77, che comprende 130 Paesi in via di sviluppo, e che elabora le posizioni negoziali a nome e per conto dei paesi in via di sviluppo rappresentati. Il gruppo G-77 è stato fondato nel 1964 nell’ambito della Conferenza delle Nazioni Unite per il commercio e lo sviluppo (UNCTAD) da 77 Paesi in via di sviluppo (da cui il nome e la sigla) ma,successivamente, si è via via ampliato e consolidato nell’ambito delle attività negoziali delle Nazioni Unite. Nella UNFCCC il G-77 è composto da 130 paesi in via di sviluppo, ma, molti di tali Paesi, poiché hanno spesso interessi diversi da quelli della Cina o dagli altri Paesi in via di sviluppo, partecipano anche ad altre associazioni intergovernative internazionali o intervengono a titolo individuale nelle attività negoziali.

b) Alliance of Small Island States, detta brevemente AOSIS, che comprende 45 paesi i cui territori sono solo arcipelaghi di piccole isole di cui 43 sono "small islands developing states" (sigla SIDS) per distinguersi dagli stati industrializzati delle piccole isole, come Malta e Cipro. Poiché la maggior parte dei paesi AOSIS sono arcipelaghi formati da atolli corallini o comunque da isole con bassa elevazione sul livello del mare, questo gruppo di paesi porta avanti soprattutto le istanze riguardanti i problemi di vulnerabilità ed adattamento delle piccole isole ai cambiamenti del clima, in particolare, ai problemi di innalzamento del livello del mare e di aumento delle catastrofi naturali conseguenti alla maggiore intensità e/o frequenza dei cicloni tropicali. Alcuni paesi AOSIS sono anche membri G-77.

c) Least Developed Countries, detti brevemente LDC, che comprende i 48 paesi più poveri del mondo in termini di prodotto nazionale lordo e di prodotto nazionale lordo pro capite e che portano avanti istanze riferite soprattutto alla loro vulnerabilità ambientale e socioeconomica causata da impatti particolarmente avversi dei cambiamenti del clima (come l’aumento della siccità e della desertificazione, l’aumento di fenomeni meteorologici estremi, ecc).

d) Unione Europea, sigla EU, che è una organizzazione intergovernativa di integrazione economica regionale, riconosciuta ufficialmente come Parte della UNFCCC, ma senza diritto di voto. La UE era costituita da 15 paesi europei ed ora da 25, e porta avanti le posizioni europee, a nome e per conto dei paesi membri che rappresenta.

Partecipano ai negoziati, come osservatori, senza diritto di voto né diritto ad intervenire nei dibattiti (a meno che non siano invitati ad esprimere il loro parere o a dare la loro consulenza), anche le seguenti organizzazioni, 

- Organizzazioni non governative dette NGO: sono organizzazioni "non profit" o di volontariato, ma anche associazioni o gruppi di potere che esprimono particolari interessi economici o sociali. Le NGO, accreditate, sono circa 510 e che rappresentano una varietà molto estesa di interessi specifici. Si va infatti dalle organizzazioni ambientaliste, alle associazioni degli industriali, dei petrolieri (compresa l’OPEC) e di altre attività produttive, dalle Istituzioni scientifiche ed universitarie, ai gruppi parlamentari locali, ecc.

- Organizzazioni intergovernative, che sono 48 e la maggior parte delle quali sono agenzie delle Nazioni Unite (come UNEP, UNDP, WMO, IAEA, ecc). Ma ci sono anche Agenzie Internazionali specializzate come La World Bank ed il GEF (Global Environment facilità) ed organizzazzioni internazionali quali OECD (Organization for Economic Cooperation and Development) ed IEA (International Energy Agency). 

 

3.6 Gli impegni per gruppi di paesi

Gli impegni generali sono elencati nell’art. 4, ma l’elenco non deve ritenersi esaustivo, perché potrebbe essere ampliato o cambiato con successivi emendamenti alla convenzione o, attraverso, i protocolli di attuazione.

Tutti i paesi che aderiscono alla UNFCCC (cioè le Parti) sono tenuti a:

· elaborare inventari nazionali delle emissioni di tutti i gas serra non disciplinati dal protocollo di Montreal (che riguarda la protezione dell’ozono stratosferico e che disciplina circa un centinaio di gas lesivi della fascia di ozono) 

· formulare programmi nazionali e regionali contenenti misure dirette a mitigare i cambiamenti climatici attraverso la riduzione delle emissioni di gas serra ed il potenziamento dei "sinks" 

· promuovere i processi di trasferimento di nuove tecnologie o delle tecnologie più avanzate per mitigare i cambiamenti del clima 

· promuovere la conservazione e la gestione sostenibile delle foreste in quanto sinks fondamentali per l’anidride carbonica atmosferica 

· promuovere la ricerca scientifica e le osservazioni climatiche (che sono oggetto specifico anche dell’art.5), la formazione professionale, l’informazione, lo scambio di informazioni sui problemi del clima, e la consapevolezza del pubblico (che sono oggetto specifico anche dell’art. 6) 

Per i soli Paesi industrializzati e quelli ad economia in transizione (cioè i Paesi Annesso I) viene stabilito l’obbligo di assumere un ruolo guida per modificare gli andamenti tendenziali delle emissioni di gas serra in atmosfera. In particolare sono tenuti ad adottare, singolarmente o congiuntamente, politiche e misure nazionali finalizzate a mitigare i cambiamenti del clima attraverso la limitazione delle emissioni di gas serra e la protezione ed il potenziamento dei sinks, in modo da riportare i livelli di emissione dell’anno 2000 ai livelli del 1990 (obbligo che è stato disatteso). Per dimostrare i progressi via via conseguiti, i Paesi dell’Annesso I dovranno relazionare entro 6 mesi dall’entrata in vigore della Convenzione e successivamente in modo periodico sulle politiche e misure adottare e sui risultati conseguiti. 

Per i soli Paesi industrializzati (cioè quelli dell’Annesso II) vi è l’obbligo di fornire risorse finanziarie "nuove ed aggiuntive" per finanziare i maggiori costi che i Paesi in via di sviluppo e Parti della Convenzione dovranno affrontare per realizzare le loro azioni di riduzione delle emissioni di gas serra e per acquisire le nuove tecnologie destinate alla mitigazione dei cambiamenti climatici ed il relativo know how. Inoltre, per i Paesi dell’Annesso II vi è anche l’obbligo di assistere i Paesi in via di sviluppo, particolarmente vulnerabili ai cambiamenti del clima, nelle azioni riguardanti l’adattamento ai cambiamenti climatici. Sono considerati paesi particolarmente vulnerabili ai cambiamenti del clima: gli stati in via di sviluppo delle piccole isole (gruppo SIDS-AOSIS), e i paesi in via di sviluppo (principalmente il gruppo LDC) i cui territori sono a rischio desertificazione, oppure ad alta frequenza ed intensità di catastrofi naturali, oppure ad alta fragilità dei propri ecosistemi naturali, oppure ad ad alto tasso di inquinamento atmosferico urbano. Vengono, inoltre considerati particolarmente vulnerabili, ma tanto non ai cambiamenti del clima, quanto per le loro economie, i paesi produttori di combustibili fossili (i paesi OPEC) e tutti i paesi la cui economia è basata fondamentalmente sulla trasformazione e il commercio di combustibili fossili o dei loro derivati

 

3.7 Le comunicazioni nazionali

L’impegno più importante per tutti i Paesi che hanno aderito e ratificato la UNFCCC è quello di presentare periodicamente alla COP, attraverso il segretariato della UNFCCC un rapporto, chiamato "Comunicazione Nazionale" che riferisca sull’attuazione degli impegni assunti ed in particolare sulle rispettive situazioni nazionali riguardanti le emissioni di gas serra in atmosfera, e sulle principali attività condotte sia per la mitigazione dei cambiamenti climatici, sia per l’adattamento ai cambiamenti del clima.. Il contenuto ed i dettagli da dare ai contenuti di tale rapporto sono, però, diversi per i diversi gruppi di Paesi. 

I Paesi dell’Annesso I (paesi sviluppati e paesi ad economia in transizione) devono, innanzitutto, elaborare ed aggiornare anno per anno i loro inventari nazionali delle emissioni di gas serra e riportare nelle loro comunicazioni nazionali gli andamenti nel tempo di tali emissioni e i previsti andamenti per il futuro in relazione alle misure prese e che si intendono intraprendere. Gli inventari devono essere confrontabili a livello internazionale e devono essere quindi standardizzati secondo i criteri, le linee guida e le metodologie sviluppate da IPCC. Nelle comunicazioni nazionali devono essere contenute anche notizie ed informazioni sulle politiche e misure dei vari settori economici e produttivi che sono collegati con le emissioni e gli assorbimenti (sinks) di gas serra. Inoltre devono contenere anche dati ed informazioni sui problemi di vulnerabilità ai cambiamenti del clima e sulle misure di adattamento che si intendono adottare, ma anche dati relativi alle attività di ricerca scientifica sul clima e sulle osservazioni climatiche, e dati sulla formazione ed informazione del pubblico. La prima comunicazione nazionale dei Paesi Annesso I è stata presentata nel 1996, e le successive sono state presentate con cadenza triennale fino al 2002. A partire da tale data le comuniucazioni nazionali vengono presentate con cadenza quinquennale. 

I Paesi non-Annesso I non sono obbligati a presentare le loro comunicazioni nazionali né a date prefissate, né a scadenza periodica, se non sono in grado di poterle preparare: sono però stati esortati a presentare almeno la loro prima comunicazione nazionale il prima possibile, a meno che non lo impediscano gravi difficoltà economiche o di disponibilità di strutture tecnico scientifiche e degli esperti idonei a fare tale lavoro. Per questi casi, la UNFCCC ha messo a disposizione dei paesi in via di sviluppo ed in particolare di quelli più poveri risorse finanziarie opportune da utilizzare per accordi di collaborazione finalizzati alla messa a punto e redazione della prima comunicazione nazionale. Una volta che un dato paese non-Annesso I riceve tali fondi, è obbligato poi a presentare la sua comunicazione entro tre anni dalla data del finanziamento. Gran parte di paesi non-Annesso I, utilizzando anche questi aiuti, ha presentato la prima comunicazione nazionale ed alcuni di tali paesi sono stati in grado di presentare anche la seconda.

Le "comunicazioni nazionali" presentate dai Paesi Annesso I, vengono analizzate e verificate da opportuni gruppi di esperti nominati dalla UNFCCC che procedono anche a controllare l’attendibilità e l’affidabilità dei dati presentati, nonché la loro conformità con le effettiva situazione nazionale. Questa analisi approfondita e che coinvolge anche gli esperti nazionali e gli autori stessi delle comunicazioni nazionali viene chiamata "in-depth review". La in-depth review è, in genere, molto approfondita, circostanziata e severa, da momento che i Paesi dell’Annesso I, sono tenuti all’attuazione di precisi obblighi. Le comunicazioni nazionali dei paesi non-Annesso I non hanno, invece, la in-depth review, e non l’avranno fintanto che non avranno, anche loro, obblighi legalmente vincolanti.

 

3.8 La Conferenza delle Parti (COP)

L’organo supremo (supreme body) di decisione, di gestione e di controllo della UNFCCC, in quanto trattato ONU, è la Conferenza delle Parti (COP). La COP è in pratica un organo collegiale costituito dall’assemblea di tutti i paesi che hanno ratificato la UNFCCC e ne hanno accettato la sua natura legalmente vincolante (le Parti). 

La COP ha molte competenze e funzioni che sono raggruppabili in quattro categorie.

a. Gestire complessivamente il trattato, raccogliendo, standardizzando e valutando, anche con verifiche e controlli, le informazioni periodicamente trasmesse dalle Parti (attraverso le cosiddette "comunicazioni nazionali"), relative alle misure adottate e agli effetti o ai risultati conseguiti con tali misure (fatto comunque salvo il principio della sovranità nazionale); 

b. Dirigere ed attuare il processo di aggiustamento e di completamento del trattato, individuando ed adottando misure integrative o aggiuntive per il buon esito della UNFCCC, oppure modificando quelle esistenti e adottandone nuove: in questo ambito è compresa anche la decisione di chiusura del trattato una volta raggiunto l’obiettivo finale della UNFCCC (art. 2). 

c. Regolare il funzionamento del trattato, adottando le proprie procedure gestionale e di controllo, i propri regolamenti finanziari ed i regolamenti relativi agli organi ausiliari: sono comprese in questo ambito anche le decisioni relative alla recessione delle Parti dal trattato o alla composizione delle dispute fra le Parti. 

d. Dirigere il meccanismo finanziario affidato alla COP, relativamente alle politiche, alle priorità programmatiche ed ai criteri di ammissibilità ai finanziamenti. Il meccanismo finanziario è quello che sovrintende alla erogazione di risorse finanziare da reperire in appositi fondi. Finora sono stati identificati tre appositi fondi: il GEF (Global Environment Facility della Banca Mondiale), lo Special climate change fund e il Least developed country fund, alimentati dai paesi industrializzati e gestiti dalla Banca Mondiale. Un ulteriore fondo, l’adaptation fund, (anch’esso alimentato dai paesi industrializzati e gestito dalla Banca Mondiale, in base agli accordi di Marrakesh), non è stato, invece, collocato nell’ambito del meccanismo finanziario della UNFCCC e, quindi, sotto la direzione della COP, ma nell’ambito del meccanismo finanziario del protocollo di Kyoto. 

Nella attuazione dei suoi compiti e delle sue funzioni, la COP si avvale di un "Segretariato" e di due organi sussidiari: il SBSTA (Subsidiary Body for Scientific and Technological Advice) e il SBI (Subsidiary Body for Implementation). Il Segretariato ha compiti di assistenza amministrativa e supporto gestionale alla COP e ai due organi sussidiari sopraddetti, ma ha anche compiti di assistenza alle Parti, ed in particolare ai paesi in via di sviluppo, nella compilazione e trasmissione delle loro informazioni (comunicazioni nazionali). Il SBSTA fornisce il supporto e la consulenza necessaria alla COP sugli aspetti scientifici e tecnici della UNFCCC, mentre il SBI fornisce supporto alla COP per la valutazione e l’esame dell’efficace attuazione della UNFCCC.

 

4. Il protocollo di Kyoto

 

I negoziati per la definizione di un protocollo (come previsto dall’art.17 della UNFCCC) o, comunque, di un trattato di attuazione annesso alla UNFCCC (come previsto dall’art. 16 della UNFCCC), furono avviati dalla Conferenza delle Parti (COP) alla sua prima riunione (COP-1) tenuta a Berlino nell’aprile del 1995. Nella discussione per definire il documento che rendesse operativa la UNFCCC, emerse che gli impegni previsti dall’articolo 4 della UNFCCC (ed in particolare il comma 2a e 2b dove si parla di impegni per i paesi dell’Annesso I)) non erano molto chiari, non sembravano adeguati e, pertanto, era necessario emendarli. 

Molti Paesi proposero, quindi, di definire e approvare un "annesso" alla UNFCCC contenente gli opportuni emendamenti, che specificassero meglio impegni ed obblighi e definissero meglio il quadro complessivo degli obiettivi operativi da raggiungere. Tuttavia, nel corso della discussione prevalse l’idea di definire, più che un documento di emendamenti, una bozza di trattato attuativo, che potesse diventare anche un protocollo, contenente sia gli emendamenti ed i chiarimenti necessari, sia le modalità e le regole di attuazione degli impegni.

Pertanto, fu adottata una decisione, chiamata "mandato di Berlino" che dava il mandato ad un "gruppo ad hoc" composto da un ristretto numero di Paesi, ma aperto a qualsiasi apporto e collaborazione di qualsiasi altro Paese, di intraprendere appropriate iniziative finalizzate, tra l’altro, ad individuare in dettaglio gli impegni dei Paesi industrializzati (Paesi dell’Annesso I) sia in termini di politiche e misure, sia in termini di limiti alle emissioni e di obiettivi di riduzione. Per i Paesi in via di sviluppo (Paesi non Annesso I), il mandato di Berlino stabiliva che, nella elaborazione della bozza di trattato attuativo, non dovessero essere introdotti nuovi impegni al di fuori di quelli già previsti dalla UNFCCC. 

Il "gruppo ad hoc", presieduto dall’ambasciatore Raul Estrada (Argentina), lavorò per due anni circa tra il 1995 ed il 1997, suddividendo il lavoro complessivo in vari sottogruppi (definiti "non-gruppi" per sottolinearne l’aspetto informale). La bozza finale di trattato attuativo fu portata alla COP-3 che si tenne a Kyoto nel dicembre 1997, dove iniziò il negoziato per la messa a punto finale del documento con il consenso di tutte le Parti. Questa bozza fu approvata il 11 dicembre 1997 dopo una interminabile serie di discussioni e di mediazioni e diventò il Protocollo di Kyoto.

 

4.1 Gli elementi del Protocollo di Kyoto

Il Protocollo di Kyoto è parte integrante della Convenzione Quadro sui Cambiamenti Climatici e ne costituisce il suo primo strumento attuativo. I paesi che sono Parti del Protocollo devono essere innanzitutto Parti della UNFCCC, in altre parole non è ammissibile che un paese sottoscrivi o ratifichi il protocollo di Kyoto se preventivamente non ha già sottoscritto e ratificato la UNFCCC. 

Il protocollo di Kyoto riguarda la prima fase della strategia della mitigazione di cambiamenti climatici (che finisce nel 2012). La seconda fase che coinvolgerà paesi sviluppati e paesi in via di sviluppo prenderà l’avvio successivamente (dopo il 2012).

Il Protocollo è stato sottoscritto nel dicembre del 1997, alla terza Conferenza delle Parti (COP-3), tenuta a Kyoto. Ha ottenuto la ratifica da parte di 157 Paesi, rappresentanti almeno il 55% delle emissioni dei Paesi industrializzati (Annesso I). E’ entrato legalmente in vigore il 16 febbraio 2005. 

Vengono individuate due fasi di riduzione delle emissioni di gas serra per i soli Paesi dell’Annesso I. I Paesi non-Annesso I che lo hanno ratificato hanno il diritto di partecipare ai meccanismi previsti dal protocollo (meccanismi flessibili relativi alla cooperazione internazionale) e di usufruire dell’accesso ai benefici previsti dal protocollo per i paesi in via di sviluppo.

Il Protocollo di Kyoto contiene i seguenti elementi:

· l’elenco degli impegni dei Paesi dell’Annesso I (Paesi OECD e Paesi ad economia in transizione), impegni che dopo l’entrata in vigore del protocollo diventano obblighi legalmente vincolanti; 

· le modalità di attuazione dei tali impegni, sia in ambito nazionale di ciascun paese (attraverso azioni domestiche), sia nell’ambito della cooperazione internazionale (attraverso l’uso dei cosiddetti meccanismi flessibili); 

· le modalità di attuazione degli impegni dei Paesi dell’Annesso II (Paesi OECD) nei confronti dei Paesi non-Annesso I (Paesi in via di sviluppo) per le loro specifiche necessità di adattamento ai cambiamenti del clima e di riduzione della vulnerabilità ambientale e socio-economica ai cambiamenti climatici; 

· le modalità di monitoraggio e di gestione di tutte le attività del protocollo nella fase di attuazione degli impegni; 

 

4.2 L’interpretazione iniziale del protocollo

L’interpretazione iniziale del protocollo di Kyoto si basava su una filosofia, per la quale si era battuta soprattutto l’Unione Europea ed aveva avuto l’appoggio dal Gruppo dei G-77, dal gruppo AOSIS e dalle organizzazioni ambientaliste non governative. Questa filosofia aveva due capisaldi: a) l’equità nella cooperazione internazionale, b) l’opportunità di svincolarsi dalla dipendenza dei combustibili fossili.

L’equità nella cooperazione internazionale: Nello sforzo globale di limitare l’inquinamento complessivo del pianeta dalle eccessive emissioni di gas serra, i Paesi industrializzati devono dare il buon esempio, non solo perché hanno sottoscritto e ratificato la UNFCCC, ma soprattutto per senso etico e dovere morale, cominciando per primi a ridurre le loro emissioni di gas serra, anche in forma quasi simbolica, come è appunto la riduzione piuttosto modesta delle loro emissioni, stabilita dal protocollo di Kyoto. La riduzione di una piccola percentuale delle emissioni dei paesi industrializzati, non porterà, certamente, a nessun significativo rallentamento dei cambiamenti climatici causati dalle attività umane. Tuttavia, dal punto di vista politico e di equità (a cui tengono molto i Paesi in via di sviluppo), tale modesta riduzione rappresenta, non solo un segno di considerazione e di rispetto verso i popoli più poveri, ma anche un segno di disponibilità alla cooperazione internazionale, eliminando rivendicazioni e motivi di conflittualità che già si erano profilati in fase negoziale e che atteggiamenti poco disponibili da parte dei Paesi industrializzati avrebbero solo esasperato. 

L’opportunità per svincolarsi dalla dipendenza dai combustibili fossili: Lo sviluppo socio-economico mondiale richiede energia, moltissima energia. Questa energia attualmente proviene quasi unicamente dai combustibili fossili: le altre fonti energetiche diverse dai combustibili fossili possono dare anche rilevanti contributi integrativi, ma ancora nessuna fonte energetica appare realmente sostitutiva dei combustibili fossili. Il protocollo di Kyoto, obbligando a rimettere ordine, nell’ambito nazionale di ciascun Paese industrializzato, sull’uso razionale ed efficiente dell’energia, sul risparmio energetico e sulla promozione di fonti alternative ai combustibili fossili, doveva servire come pungolo per avviare una seria e lungimirante strategia di sviluppo che superasse l’era del petrolio e dei combustibili fossili. Una strategia del genere presuppone che i Paesi industrializzati investano molto di più in ricerca scientifica ed innovazione tecnologica, non solo per capire meglio il complesso funzionamento del sistema climatico e prevederne la sua futura evoluzione, ma anche e soprattutto, in nuove forme di produzione e di uso dell’energia che non provochino interferenze né sul sistema climatico, né sulla salute ed il benessere umano, né sugli equilibri naturali degli ecosistemi e della loro biodiversità. Ma il protocollo di Kyoto poteva essere anche una opportunità per la de-materializzazione dello sviluppo socio-economico mondiale (minimizzazione dell’intensità energetica) e per andare verso nuovi modelli di sistemi economici e sociali non più basati sulla produzione ed il consumo di beni materiali o che richiedano la produzione e l’uso di rilevanti flussi di energia.

Il processo per attuare operativamente questa filosofia, in termini di regolamenti per il funzionamento del protocollo e per la sua gestione pratica, fu avviato nel 1998 a Buenos Aires (COP-4) con l’approvazione di un programma d’azione, noto come il Piano d’azione di Buenos Aires. Questo piano prevedeva che nel giro di due anni e cioè per la successiva COP-6 si mettessero a punto tutti i regolamenti esecutivi in modo che a partire dall’anno 2000 tutti i Paesi a cui era destinato il Protocollo potessero impegnarsi operativamente sulla base di regole certe e trasparenti. 

Ma, nel definire i dettagli e nel mettere a punto tali regole, che presupponevano impegnative azioni in ambito nazionale, sorsero tali e profonde controversie che nella COP-6 che si tenne nel novembre 2000 a L’Aia tutto il negoziato rischiò di portare al completo fallimento del protocollo di Kyoto. L’opposizione più forte alla filosofia sopraddetta ed alle posizioni UE, fu portata avanti dal cosiddetto "umbrella group" formato da: USA, Canada, Giappone, Australia e Nuova Zelanda, gruppo spesso appoggiato anche dalla Federazione russa. Il tentativo di salvataggio fu condotto, ad opera della presidenza olandese della UNFCCC (allora in carica), in una sessione straordinaria denominata COP-6/bis che si tenne a giugno dell’anno successivo a Bonn dove il protocollo di Kyoto fu rimesso in piedi con un altro spirito ed un’altra filosofia.

 

4.3 La nuova filosofia del protocollo

La nuova filosofia reinterpretava il protocollo di Kyoto, in termini profondamente diverso da quelli iniziali e fu formalmente sancita nella Conferenza di Marrakesh (COP-7) attraverso l’approvazione dei cosiddetti "accordi di Marrakesh". Infatti, accordi trasformavano il Protocollo di Kyoto, più che uno strumento di effettiva attuazione della UNFCCC, in uno strumento di politica economica internazionale in campo ambientale: uno strumento che, attraverso l’attuazione del protocollo di Kyoto, cerca di promuovere la convenienza economica e la valorizzazione economica dell'ambiente, favorendo la crescita dei mercati internazionali globali e la cooperazione internazionale per lo sviluppo socio-economico dei Paesi in via di sviluppo.

Con gli accordi di Marrakesh si stabiliva, tra l’altro, che:

· l’uso del suolo, i cambiamenti di uso del suolo e tutti gli altri interventi agroforestali non era una misura secondaria per la riduzione delle emissioni nette, ma potevano liberamente essere utilizzati come assorbitori dell’anidride carbonica atmosferica (i cosiddertti "sinks") e quindi come "crediti" delle emissioni sia in ambito nazionale che internazionale, salvo il fatto che i crediti derivanti dall'uso dei "sinks" potevano essere riconosciuti fino ad un certo limite per le attività di gestione forestale. 

· i meccanismi flessibili, non erano secondari o di minore entità o importanza rispetto alle azioni domestiche (in ambito nazionale), ma potevano essere liberamente utilizzati, fermo restando che le azioni domestiche dovevano costituire un "significativo" contributo per ridurre le emissioni; 

Con gli accordi di Marrakesh venivano istituiti anche: 

· l’organo che sovrintende alle verifiche ed ai controlli per l’attuazione del protocollo di Kyoto: il "Compliance Committee", costituito da 20 membri e suddiviso in due sezioni (una di assistenza per il corretto adempimento degli obblighi ed una di giudizio sulle inadempienze e con potere di comminare sanzioni, anche se non legalmente vincolanti; 

· tre fondi finanziari specifici: a) un fondo denominato: "climate change fund" per i paesi in via di sviluppo le cui economie vengono minacciate dai cambiamenti del clima, b) un fondo denominato: "least-developed countries fund" per lo sviluppo sostenibile dei Paesi più poveri, c) un fondo denominato "Kyoto adaptation fund" per finanziare specifici progetti di adattamento per i paesi più vulnerabili ai cambiamenti climatici. 

Dopo gli accordi di Marrakesh (COP-7) fu relativamente più semplice mettere a punto le norme, le procedure ed i regolamenti per gestire l’intero Protocollo di Kyoto, lavoro che fu svolto tra il 2002 ed il 2004 (COP-8, COP-9 e COP-10) e approvato definitivamente nel 2005 alla prima riunione operativa del Protocollo di Kyoto (COP/MOP-1), dopo la sua entrata in vigore.

 

4.4 Gli impegni

Il Protocollo di Kyoto impegna i Paesi industrializzati e quelli ad economia in transizione (i Paesi dell’est europeo) a ridurre complessivamente del 5%, entro il 2012, le emissioni antropogeniche dei principali gas capaci di alterare l’effetto serra naturale del nostro pianeta, avendo come riferimento di partenza (baseline) il 1990 e come riferimento finale, per le verifica dei risultati conseguiti, il quinquennio compreso fra il 2008 ed il 2012. 

I gas serra presi in considerazione sono: 

- l’anidride carbonica (CO2);

- il metano (CH4);

- il protossido di azoto (N2O);

- gli idrofluorocarburi (HFC);

- i perfluorocarburi (PFC);

- l’esafluoruro di zolfo (SF6).

L’anno di riferimento per la riduzione delle emissioni dei primi tre gas è il 1990, mentre per i rimanenti tre è possibile scegliere tra il 1990 ed il 1995. Per i Paesi ad economia in transizione (EIT) l’anno di riferimento può essere il 1990 oppure il 1995 per tutti i 6 gas serra. Ovviamente, nessun tipo di limitazione alle emissioni di gas ad effetto serra viene previsto per i Paesi in via di sviluppo in base al sopra menzionato principio della "responsabilità comune ma differenziata".

La scelta dell’anno di riferimento: 1990 o 1995, va fatta subito alla ratifica del protocollo, o al più presto possibile, subito dopo la ratifica (compresi i motivi giustificativi nei casi consentiti di scelta del 1995), sia per problemi di "equità" fra i diversi Paesi tenuti ad attuare il protocollo, sia perché tale scelta costituisce la "baseline" rispetto alla quale contabilizzare alla data di scadenza del 2012, gli obblighi, i crediti acquisiti, gli assorbimenti o rimozioni di gas serra, ecc.

La riduzione complessiva globale del 5%, viene ripartita in maniera diversa per i diversi paesi:

· riduzione del 8% per i paesi della vecchia Unione Europea (UE-15) e per altri paesi europei quali: Bulgaria, Repubblica Ceca, Estonia, Lettonia, Lituania, Romania, Slovacchia, Svizzera, Slovenia, Monaco e Liechtenstein; 

· riduzione del 7% per gli Stati Uniti; 

· riduzione del 6% per Canada, Giappone, Polonia ed Ungheria: 

· riduzione del 5% per la Croazia; 

· nessuna riduzione per la Federazione Russa, la Nuova Zelanda e l’Ucraina; 

· aumento del 1% per la Norvegia; 

· aumento del 8% per l’Australia; 

· aumento del 10% per l’Islanda 

La Turchia e la Bielorussia non sono inclusi in questa lista, quantunque siano Paesi dell’Annesso I, perché nel 1997, quando fu adottato il Procollo di Kyoto, non avevano ancora ratificato la UNFCCC e, quindi, non erano ancora Parti della UNFCCC, premessa, questa, indispensabile per accedere al protocollo di Kyoto

Ai fini della riduzione delle emissioni dei gas-serra, non va tenuto conto solo dei rilasci in atmosfera dei gas di serra provenienti dalle attività umane, ma anche degli assorbimenti che vengono effettuati dall’atmosfera attraverso idonei assorbitori che eliminano tali gas e li immagazzinano opportunamente in modo da non aumentare l’effetto serra naturale (sinks). Uno dei principali assorbitori di gas-serra, ed in particolare dell’anidride carbonica (carbon sink), è costituito da piante, alberi ed ecosistemi vegetali che attraverso la fotosintesi sottraggono anidride carbonica dall’atmosfera e la accumulano sotto forma dibiomassa.

Va osservato che le emissioni provenienti dal trasporto aereo e da quello marittimo, relativamente alle rotte ed ai collegamenti internazionali, non sono considerati e non vengono conteggiate come emissioni nell'attuazione del Protocollo di Kyoto. Ciò non deriva da una svista, ma dalla difficoltà di attribuire tali emissioni ad un determinato Paese (se al paese di partenza, o al paese di arrivo, se al paese dove risiede la sede legale della compagnia aerea e dell'armatore marittimo oppure al paese ove si svolgono le principali attività). Il problema non è semplice da risolvere ed è stato rimandato anche perché non prioritario rispetto ad altri problemi. Solo di recente (nella COP-11 di Montreal) il problema è stato riesaminato ed è stato affidato all'organo di supporto tecnico (il SUBSTA) affinché analizzi tecnicamente il problema e proponga possibili soluzioni.

 

4.5 I sinks e la questione dei sinks

Con il termine sink si intende qualsiasi metodo, processo, attività o meccanismo che viene attuato per sottrarre o rimuovere uno o più gas serra dall’atmosfera e confinarli in modo stabile affinché non tornino in atmosfera. I sinks sono, in pratica, emissione negative o "crediti di emissione", che si sottraggono alle emissioni effetive di gas serra in atmosfera. 

Il settore dell’uso del suolo, dei cambiamenti di uso del suolo e della forestazione (sigla LULUCF) può fornire alle Parti del protocollo di Kyoto una opportunità, in genere poco costosa, per raggiungere gli obiettivi del protocollo. I sinks più facilmente attuabili sono quelli della forestazione, suddivisa in afforestazione e riforestazione a seconda se si tratta di forestare un suolo che non aveva in precedenza alcuna foresta o un suolo che aveva una foresta che poi è andata perduta. Con la forestazione, infatti, si crea biomassa a spese della anidride carbonica atmosferica attraverso il naturale processo di fotosintesi clorofilliana delle piante. Ma anche l’uso del suolo può fornire opportunità poco costose per l’attuazione del protocollo di Kyoto, per esempio attraverso forme di recupero della copertura vegetale o forme di immagazzinamento di carbonio organico e nutrienti nei suoli degradati o a rischio di desertificazione (si attuerebbero così anche gli impegni per la lotta contro la desertificazione e per la protezione della biodiversità).

L'argomento "sink" è trattato negli artt. 3.3 (forestazione) e 3.4 (uso del suolo) del Protocollo di Kyoto, Inizialmente, l'Unione Europea intendeva introdurre l'uso dei sink, solo per la parte riguardante la forestazione, e limitatamente ad una percentuale molto piccola rispetto agli impegni di riduzione delle emissioni. L’uso dei sink, inoltre, poteva essere consentito sia in ambito nazionale, sia in ambito internazionale purché all’interno della cooperazione tra Paesi dell'Annesso I (Paesi industrializzati). In altre parole, la Unione Europea non riteneva corretto né far ricorso all’uso del suolo e dei cambiamenti di uso del suolo per ottenere facili crediti alle emissioni, perché non vi erano metodologie scientifiche affidabili per calcolare esattamente le quantità di anidride carbonica immagazzinata dai suoli a seguito di certe pratiche, né tanto meno riteneva eticamente corretto andare a piantare alberi nei paesi in via di sviluppo per acquisire crediti di emissione da sottrarre ai propri obblighi di riduzione dei gas serra emessi in atmosfera. 

Utilizzare la cooperazione internazionale (ed in particolare i meccanismi flessibili, come vedremo in seguito) per creare sinks nei paesi in via di sviluppo invece di favorirne il loro sviluppo sostenibile, sminuiva, secondo la UE, lo spirito del protocollo (che richiedeva, in pratica, di mettere ordine in casa propria sull’uso efficiente dell’energia). Inoltre, la forestazione nei paesi in via di sviluppo minacciava l’integrità ambientale del protocollo di Kyoto, perché una forestazione non attentamente eseguita poteva diventare un fatto del tutto temporaneo o poteva addirittura compromettere la biodiversità di molti dei Paesi più poveri, che non erano in grado di valutare la idoneità o meno di una certa forestazione. 

L’ opposizione dei paesi dell’Umbrella Group (USA, Canada, Giappone, Australia e Nuova Zelanda) ed il quasi fallimento dei negoziati nell’anno 2000 (COP-6) portarono agli accordi di Marrakesh (COP-7) secondo i quali non esistono vincoli di principio per un ampio utilizzo dei sink sia in ambito nazionale che internazionale, salvo il fatto che i crediti derivanti dall'uso dei sinks e definiti "removal units" (RMU misurate in tonnellate di anidride carbonica) possono essere riconosciuti fino ad un certo limite per le attività di gestione forestale. La Tabella di tali limiti è stata concordata ed approvata per ciascuno dei Paesi dell'Annesso I, con l’eccezione della Federazione Russa per la quale è stata riconosciuto un uso dei sinks molto più ampio (circa doppio) di quello che, rispetto agli altri Paesi Annesso I, le spettava.

Inoltre, in base agli accordi di Marrakesh, i crediti acquisibili dai sinks, (cioè le RMU) si possono ottenere oltre che dalle citate attività di afforestazione e riforestazione (entro certi limiti), anche dalle seguenti attività derivanti dall’uso del suolo e dai cambiamenti di uso del suolo (senza alcun limite, ma con alcuni vincoli): la gestione forestale, la gestione delle aree coltivate, la gestione dei pascoli e la rivegetazione di aree degradate

Per la definizione delle metodologie standard di analisi e valutazione dei sinks, di quantificazione numerica dei sinks e di contabilizzazione delle RMU, nonché per individuare i metodi di verifica e controllo, la Conferenza delle Parti della UNFCCC (COP) ha incaricato l’IPCC di mettere a punto un apposito manuale contenente tutti i metodi e gli standards richiesti. L’IPCC ha effettuato il lavoro richiesto ed ha pubblicato di recente un volume sul LULUCF che è disponibile anche sul sito internet di IPCC.

 

4.6 I sinks come sorgenti di emissione

Se la forestazione rappresenta un sink, appare logico che la deforestazione debba rappresentare una source, cioè una sorgente di emissione. Infatti, la deforestazione, causando un mancato assorbimento della anidride carbonica atmosferica e un mancato immagazzinamento del carbonio come sostanza organica nella vegetazione e nei suoli, equivale senza dubbio alle emissioni di anidride carbonica.

I paesi in via di sviluppo che stanno procedendo con deforestazioni intensive devono, quindi, contabilizzare come emissioni di anidride carbonica la distruzione delle loro foreste. Questo problema non si pone tanto con il protocollo di Kyoto, per il quale i paesi in via di sviluppo sono esonerati da obblighi di riduzione delle loro emissioni, quanto per il post Kyoto. La questione della deforestazione, come sorgente di emissione, era stato già precedentemente trattato e previsto dagli accordi di Marrakesh del 2001, ma non era stato affrontato fino al 2005, soprattutto perché non semplice da affrontare e da risolvere.

La deforestazione nei Paesi in via di sviluppo viene in genere effettuata per motivi di necessità quali la acquisizione di aree agricole, di pascoli e di territori per lo sviluppo socio-economico delle attività umane (a parte la deforestazione illegale). Tenendo conto delle condizioni critiche di sviluppo economico di molti paesi poveri, il problema della deforestazione nei paesi in via di sviluppo non appariva prioritario rispetto ad altri problemi. 

Tuttavia, siccome il processo di deforestazione nei Paesi in via di sviluppo, ha via via assunto dimensioni sempre più allarmanti e procede a ritmi sempre più accelerati, le motivazioni di necessità non apparivano più credibili. Gran parte della deforestazione nei Paesi in via di sviluppo appare essere, in realtà, il frutto di speculazione da parte di molte imprese multinazionali che utilizzano le aree deforestate per agricoltura intensiva e a basso costo (soprattutto per la produzione di soia) o per allevamenti zootecnici intensivi, oltre che per commercializzare il legname ricavato dai disboscamenti.

Su richiesta di Papua Nuova Guinea, questo problema è stato rimesso in discussione nella COP-11 di Montreal dove si è deciso finalmente di affrontare e risolvere la questione in termini di emissioni di anidride carbonica da attribuire a quei Paesi che pratichino la deforestazione. Ciò servirà sia a porre un freno a questo processo di deforestazione, sia a fornire una adeguata e corretta assistenza per lo sviluppo dei paesi poveri, evitando pratiche insostenibili di uso del suolo e delle foreste. Pertanto, la COP-11 ha chiesto al suo organo sussidiario di supporto tecnico: la SBSTA di fare chiarezza sull'entità e le dimensioni della deforestazione nei paesi in via di sviluppo ed ha esortato le "parti" della UNFCCC, oltre alla SBSTA, di proporre un quadro di riferimento ed una metodologia per conteggiare come emissioni di anidride carbonica la deforestazione a qualunque titolo venga attuata ed qualunque sia il Paese che la pratichi.

 

4.7 Modalità di attuazione

Per l’attuazione degli impegni, il Protocollo di Kyoto prescrive azioni "domestiche", da effettuare cioè in ambito nazionale da ciascun Paese destinatario del protocollo stesso (Peasi Annesso I), ed azioni internazionali, da effettuarsi cioè attraverso la cooperazione sia fra gli stessi Paesi dell’Annesso I sia tra Paesi dell’Annesso I e Paesi non-Annesso I. Per tale cooperazione internazionale il Protocollo di Kyoto prevede specifici meccanismi di cooperazione, definiti "meccanismi flessibili". Tuttavia, le azioni domestiche devono essere considerate prioritarie (dare un significativo contributo, secondo gli accordi di Marrakesh) e le azioni internazionali devono essere, invece, supplementari a quelle nazionali. 

In ambito domestico, il Protocollo individua come principali e prioritari per la riduzione delle emissioni i seguenti settori delle attività umane:

- l’energia, intesa sia come uso di combustibili fossili nella produzione ed utilizzazione dell’energia (impianti energetici, industria, trasporti, ecc.), sia come emissioni non controllate di fonti energetiche di origine fossile (carbone, metano, petrolio e suoi derivati, ecc.);

- i processi industriali, intesi come quelli esistenti nell'industria chimica, nell’industria metallurgica, nella produzione di prodotti minerali, di idrocarburi alogenati, di esafluoruro di zolfo, nella produzione ed uso di solventi, ecc.;

- l’agricoltura, intesa come zootecnia e fermentazione enterica, uso dei terreni agricoli, coltivazione di riso, combustione di residui agricoli, ecc.;

- i rifiuti, intesi come discariche sul territorio, gestione di rifiuti liquidi, impianti di trattamento ed incenerimento, ecc.

Ai fini dell'attuazione degli impegni sulla limitazione delle emissioni nette di gas di serra, il Protocollo di Kyoto prescrive che i Paesi sviluppati e quelli ad economia in transizione (Paesi Annesso I), devono mettere a punto, elaborare ed attuare politiche prioritarie per: 

- incrementare l’efficienza energetica nei più rilevanti settori dell’economia nazionale e per incrementare le capacità di assorbimento dei gas-serra rilasciati in atmosfera, come per esempio azioni di forestazione (riforestazione e afforestazione);

- eliminare quei fattori di distorsione dei mercati (ad esempio: incentivi fiscali, tassazione, sussidi, ecc.) che favoriscono, invece, le emissioni di gas-serra e per incoraggiare riforme politico-economiche finalizzate, viceversa, alla riduzione delle emissioni di gas-serra;

- promuovere, nel campo dell’agricoltura, forme di gestione sostenibile di produzione agricola e, nel campo delle fonti rinnovabili di energia, la ricerca, lo sviluppo e l’uso di nuove fonti di energia rinnovabile;

- minimizzare le emissioni di gas-serra nel settore trasporti, le emissioni di metano provenienti dalle discariche di rifiuti e dalle perdite dei metanodotti e le emissioni di quei gas-serra lesivi anche dell’ozono stratosferico che provengono dal traffico aereo e dal traffico marittimo.

Inoltre, Paesi sviluppati e Paesi ad economia in transizione vengono sollecitati a cooperare fra di loro in modo coerente e coordinato per rendere efficaci ed effettivi gli sforzi compiuti nell’esecuzione delle misure e delle azioni previste dal Protocollo. In particolare, la cooperazione dovrà riguardare prioritariamente lo scambio delle rispettive esperienze realizzate e lo scambio delle informazioni e delle conoscenze acquisite nell’attuazione delle rispettive politiche e misure operative.

 

4.8 I meccanimi flessibili

Oltre agli interventi "domestici", il protocollo di Kyoto prescrive la possibilità di attuare azioni supplementari all’estero attraverso particolari forme di cooperazione sia all'interno dei paesi sviluppati (paesi dell'Annesso I) sia tra paesi sviluppati e paesi in via di sviluppo (Paesi Annesso I e paesi non-Annesso I). Queste particolari forme di cooperazione vengono definite "meccanismi flessibili"

Sul significato di "supplementari" l’Unione Europea chiedeva che almeno il 50% delle azioni fosse effettuato in casa ed il restante attraverso i meccanismi flessibili. L’uso dei meccanismi flessibili, inoltre, doveva essere attentamente regolamentato per evitarne abusi e furbizie. Per esempio, nell’ambito della cooperazione tra Paesi sviluppati (paesi dell’Annesso I) la possibilità di un commercio delle emissioni andava attentamente valutata e regolamentata per gli specifici fini della UNFCCC e per salvaguardare la integrità del protocollo di Kyoto. Nell’ambito della cooperazione tra Paesi sviluppati e Paesi in via di sviluppo, invece, doveva essere preventivamente definita la tipologia di progetti, dando priorità a progetti riguardanti le energie rinnovabili e l'uso efficiente dell'energia, ed escludendo progetti riguardanti l’energia nucleare e la creazione di grandi dighe per la produzione idroelettrica.

Con gli accordi di Marrakesh sono caduti tutti i vincoli e le pregiudiziali poste sui meccanismi flessibili e si stabilisce che:

- i meccanismi flessibili devono essere genericamente supplementari alle azioni domestiche le quali però devono costituire un "significativo" contributo per ridurre le emissioni, dove il significato di "supplementari" e di "significativo" non è riferito ad una specifica quantificazione percentuale, ma dipende, caso per caso, dalle circostanze nazionali

- l'energia nucleare viene esclusa come possibilità di generare crediti per la riduzione delle emissioni nella attuazione dei meccanismi flessibili, ma può essere utilizzata liberamente come azione domestica; 

- i crediti derivanti dai progetti attuati attraverso il "clean development mechanism" (vedasi di seguito), saranno tassati (con una ritenuta pari al 2% del loro valore monetario); i proventi di tale tassazione alimenteranno lo speciale fondo: il "Kyoto adaptation fund ", destinato ad aiutare i Paesi poveri più vulnerabili ai cambiamenti climatici.

Le forme di cooperazione all'interno dei Paesi sviluppati (Paesi dell'Annesso I) e tra Paesi sviluppati e quelli in via di sviluppo, possono svolgersi attraverso alcuni meccanismi definiti "meccanismi flessibili" che sono tre:

- la joint implementation o attuazione congiunta degli impegni;

- l’emission trading o commercio delle emissioni;

- il clean development mechanism o meccanismo di sviluppo pulito.

I paesi che intendono partecipare ai meccanismi flessibili meccanismi flessibili devono innanzitutto aver ratificato il Protocollo di Kyoto, e devono avere già stabilito a livello nazionale un archivio contenente gli inventari delle loro emissioni e dei loro sinks, certificati in appositi registri (si veda successivamente). Ma devono anche aver già stabilito i permessi di emissione o le quote di emissioni massime consentite (definite: assigned amount units o più brevemente AAU) in base ai loro impegni di riduzione, e come queste quote sono suddivise nei diversi settori produttivi del loro paese. Ciò è assolutamente necessario perché con la partecipazione ai meccanismi flessibili si crea un mercato di trasferimenti e di transazioni di permessi o quote di emissione fra industrie e settori produttivi di diversi paesi che devono essere accuratamente documentati, registrati e certificati. Ma ciò è assolutamente necessario anche dal punto di vista formale sia in fase preventiva all’utilizzo dei meccanismi flessibili perché bisogna dimostrare al Segretariato di UNFCCC di possedere i requisiti di eleggibilità per l’utilizzazione dei meccanismi flessibili, sia in fase attuativa e conclusiva perché gli organi di controllo della UNFCCC possano procedere alle verifiche ed ai controlli sulla regolarità delle azioni svolte e delle transazioni effettuate nella cessione o nella acquisizione di quote di emissione. 

Vediamo, ora, più in dettaglio di cosa si tratta.

 

4.8.1 Joint Implementation (JI). Poiché i Paesi dell'Annesso I possono attuare i loro impegni sia individualmente che congiuntamente, questo meccanismo consente l'attuazione congiunta, attraverso programmi di cooperazione economica mediante i quali si possono acquisire o cedere quote di emissione definite "emission reduction units" (o più sinteticamente: ERU) che derivano da progetti intrapresi in qualsiasi settore dell'economia allo scopo di ridurre le emissioni di gas serra o di aumentarne l'assorbimento da parte dei cosiddetti sinks. Tale cooperazione fra paesi dell'Annesso I è possibile alle seguenti condizioni:

· i progetti comuni devono avere l'accordo delle parti interessate; 

· le riduzioni ottenute devono essere addizionali (uso di nuove tecnologie o tecnologie sostenibili) rispetto a quelle ottenibili dagli andamenti normali nello sviluppo economico delle parti interessate (usando cioè le tecnologie usuali); 

· le parti coinvolte devono possedere già certificate le loro emissioni, attraverso inventari nazionali delle emissioni e degli assorbimenti di gas serra, se una delle parti non è in regola con la certificazione o non possiede tutti i requisiti richiesti, è necessario essere autorizzati da una speciale Commissione di supervisione, appositamente istituita per la gestione del Protocollo di Kyoto; 

· le "unità" di riduzione delle emissioni devono essere supplementari (e non sostitutive) a quelle delle azioni domestiche (politiche e misure nazionali). 

I principali problemi che si sono posti per l'attuazione di questo meccanismo hanno riguardato la regolamentazione complessiva nello scambio delle quote di riduzione delle emissioni per evitare doppi conteggi, la definizione delle "baselines" cioè il riferimento rispetto al quale definire le riduzioni "addizionali", il sistema di sorveglianza delle attività condotte congiuntamente ed il sistema di certificazione delle "unità" di riduzione. 

I regolamenti sono stati messi a punto ed approvati e sono operativi. La verifica della corretta attuazione dei regolamenti e delle procedure per l’acquisizione degli ERU viene svolta da una "commissione di supervisione" (Article 6 Supervisory Committee) nominata dalla COP/MOP, l’organo supremo di supervisione, gestione e controllo del Protocollo di Kyoto (vedasi successivamente).

 

4.8.2 Emission Trading (ET). Qualora i Paesi dell'Annesso I desiderino attuare i loro impegni individualmente e interagire fra loro, non attraverso la cooperazione su progetti congiunti (come nella "joint implementation"), ma attraverso l'economia di mercato, cioè attraverso liberi scambi commerciali, ciò è possibile mediante il meccanismo della "emission trading", in modo tale che un Paese possa acquistare a prezzi di mercato la parte di quota di emissioni non utilizzabile da un altro Paese. I Paesi non-Annesso I, cioè senza impegni vincolanti di riduzione delle emissioni, sono esclusi da questo meccanismo. 

Con questo meccanismo si possono vendere o comperare quote di emissione sia disponibili in ambito nazionale, come le AAU (assigned amount units) sia ottenute in ambito internazionale come le ERU (emission reduction units) relativi alla Joint Implementation (vedi sopra), o i CER (certified reduction units) relativi al Clean Development Mechanism (vedi sotto)

Non ci sono regole particolari per attuare questo meccanismo, salvo il fatto che possono partecipare a questo meccanismo solo i Paesi Annesso I, purchè in regola con i requisiti di eleggibilità ed in particolare con l’obbligo di istituire e tenere in ordini i registri nazionali dove vengono certificate e registrate le transazioni.

Esiste, però un vincolo e cioè quello di costituire una riserva sugli AAU nazionali per evitare che, attraverso questo meccanismo, si vendano le proprie quote di emissione in modo eccessivo o in modo tale da non essere più in grado di rispettare i propri impegni. In altre parole, la UNFCCC pone un limite alla vendita di quote di emissione in modo tale che alla scadenza del Protocollo sia preferibile trovarsi nelle condizioni di poter vendere quote di emissione, piuttosto che nella necessità, all’ultimo momento, di dover acquistarle, con il rischio che non vi sia disponibilità sul mercato. 

Questa riserva si chiama "commitment period reserve" la cui entità dipende dalle condizioni del Paese che intende partecipare al commercio delle emissioni. Se il Paese interessato dimostra di essere in condizioni tali che le sue AAU sono più che sufficienti a mantenere tutti gli impegni prescritti e che, quindi, ha quote da vendere, la riserva viene calcolata sulla parte rimanente. Se, viceversa, non dimostra di essere in queste condizioni, la riserva viene automaticamente fissata pari al 90% dei propri AAU.

 

4.8.3 Clean Development Mechanism.(CDM) Questo meccanismo è analogo a quello della "joint implementation" ma applicato tra Paesi dell'Annesso I (Paesi industrializzati) e Paesi dell'Annesso II (Paesi in via di sviluppo) in modo tale che i Paesiindustrializzati possono acquisire quote certificate di riduzione delle emissioni, definite "certified reduction units", o più sinteticamente CER, mediante la realizzazione nei Paesi in via di sviluppo di progetti di sviluppo socio economico "pulito" (basati cioè sull'innovazione tecnologica e le nuove tecnologie ad alta efficienza e a basse emissioni di gas serra) al fine di aiutare tali Paesi a raggiungere le condizioni di sviluppo sostenibile. 

L’utilizzazione di questo meccanismo, a differenza dei precedenti, potrebbe risultare problematico. Questo meccanismo, infatti, consente ai Paesi industrializzati, di ottenere unità e di riduzione delle emissioni, senza addebitare tali crediti al paese che li ha emessi, in quanto il paese che li emette è in via di sviluppo, e non ha obblighi di riduzione per i quali sia giustificato il possesso di quote di emissione. Gli altri due meccanismi precedenti, invece, consentono scambi e trasferimenti tra Paesi dell'Annesso I, rimanendo immutato l'obiettivo complessivo finale del Protocollo (e cioè la riduzione globale del 5,2% di gas serra): questo meccanismo, concedendo accrediti senza addebiti, rischierebbe di vanificare le finalità e gli intenti del Protocollo.

Tenuto conto dei problemi che può creare questo meccanismo, è stata stabilita una regolamentazione complessa molto ampia, articolata e dettagliata. sia tecnica che procedurale, e sono stati istituiti anche: a) un apposito registro internazionale presso la UNFCCC che annota le acquisizioni ed i movimenti di tutti i CER, b) un apposito organo di supervisione, autorizzazione e di controllo: il "CDM Executive Board", composto da 10 membri e con un suo proprio regolamento di funzionamento e decisionale.

Le attività o i progetti che si intendono effettuate attraverso questo meccanismo devono riguardare alcune specifiche tematiche e devono essere preventivamente autorizzati da apposite autorità nazionali (designated national authorities) sia del Paese sviluppato, sia del paese in via di sviluppo, ed approvate dal CDM Executive Board o dagli Enti delegati allo scopo (Operational Entities)

Le attività ammesse riguardano prevalentemente le energie rinnovabili, l’uso efficiente dell’energia e tutti quei progetti che hanno le caratteristiche di promuovere lo sviluppo sostenibile del paese in via di sviluppo e che contemporaneamente generino riduzione delle emissioni di gas serra rispetto all’andamento tendenziale che ci sarebbe stato se quel progetto non fosse stato effettuato (baseline). La riduzione delle emissioni così generata, viene valutata e certificata, da appositi Enti certificatori, riconosciuti dal CDM Executive Board e, quindi approvati e registrati come CER a favore del Paese sviluppato che ha realizzato quel progetto o quelle attività.

Sono esclusi dal meccanismo del CDM progetti ed attività riguardanti l’energia nucleare, mentre sono fortemente limitate le attività riguardanti i sinks. Per quanto riguarda, in particolare, i sinks, attività e progetti nel paese in via di sviluppo sono possibili solo per la parte forestazione (afforestazione e riforestazione), ma non per la parte riguardante l’uso del suolo e i cambiamenti di uso del suolo. Inoltre, il totale di crediti acquisiti dalla forestazione, non possono essere superiori al 1% delle emissioni annuali di gas serra del Paese sviluppato.

 

4.9 Problemi di contabilizzazione e di attuazione

Gli impegni che ciascun paese destinatario del Protocollo in termini di riduzione rispetto al 1990 (o al 1995 per i Paesi EIT, cioè ad economia in transizione) implica la definizione delle quantità di emissioni esistenti al 1990 alla quale applicare la riduzione prescritta. La quantità di emissioni annue riferite al 1990 (o al 1995 per i paesi EIT) viene detta "baseline" e la riduzione applicata alla "baseline" definisce la quantità annua che deve essere emessa al 2012. Questa quantità, come prima detto, si chiama: "assigned amount", cioè il limite superiore di emissione che non deve essere superata alla data di scadenza del Protocollo di Kyoto.

Come si determina la quantità di emissioni nel 1990, visto che ciascun Paese ha metodologie e tecniche di analisi e valutazione delle proprie emissioni (inventari delle emissioni) assolutamente non comparabili uno con l’altro? Ed inoltre, siccome i gas serra considerati sono 6 (sei), tali emissioni devono essere quantificate per ciascun gas serra? E se vengono quantificate per ciascun gas serra, la riduzione va applicata in modo uniforme a ciascun gas serra? 

Per risolvere il problema della definizione delle emissioni in modo da ottenere dati standardizzati e confrontabili fra tutti i Paesi, l’IPCC (l’organismo scientifico consultivo delle Nazioni Unite, di cui si è parlato prima) ha metto a punto una metodologia "standard" per la definizione degli inventari delle emissioni di gas serra, metodologia che è stata elaborata e pubblicata e che ora costituisce, a livello mondiale, il metodo "standard" per la determinazione delle emissioni e della loro evoluzione nel tempo.

Quanto al secondo problema, e cioè l’eventualità di definire "assigned amounts" per ciascuno dei sei gas serra, è stato introdotto il concetto di "anidride carbonica equivalente" in modo che tutti i sei gas serra, ciascuno dei quali, opportunamente pesato ai fini degli effetti di riscaldamento climatico, possa far parte, in modo indistinto, di un unico "paniere" che ciascun Paese è libero di gestire come meglio ritiene opportuno. In altre parole, un Paese può decidere di far aumentare le emissioni di un gas serra e controbilanciare questo aumento con riduzioni maggiori di altri gas serra, purché rispetti il vincolo dell’assigned amounts sull’intero paniere. In questo modo gli "assigned amounts" possono essere definità con una unica unità di misura: l’anidride carbonica equivalente e si possa quindi parlare di AAU (assigned amount units).

Il concetto di anidride carbonica equivalente si basa sui "global warming potentials" (GWP), ovvero sulle capacità potenziali (ovvero sul potere) di riscaldamento globale dei sei gas serra considerati dal protocollo. I GWP sono, in pratica, una misura dell’effetto di riscaldamento cumulativo su un certo periodo di tempo che ciascun gas serra è in grado di produrre. Assumendo come gas serra di riferimento l’anidride carbonica, e come periodo di tempo cumulativo di riferimento 100 anni (periodo di tempo su cui sono stati elaborati gli scenari di cambiamento climatico), si ottiene che il metano ha un potere di riscaldamento climatico pari a 21 volte quello dell’anidride carbonica, il protossido di azoto ha un potere di riscaldamento pari a 310 volte quello dell’anidride carbonica e così via: 1300 volte è quello degli idrofluorocarburi, 9200 quello del perfluoroetano e 23900 quello dell’esafluoruro di zolfo. Pertanto, le emissioni dei gas serra differenti dall’anidride carbonica vanno convertiti, attraverso questi fattori di corrispondenza, in emissioni di anidride carbonica equivalente. 

Per la verifica delle AAU (assigned amount units) alla data del 31 dicembre 2012, il protocollo prende in considerazione il quinquennio precedente 2008-2012, durante il quale la somma delle singole emissioni annuali in questi cinque anni consecutivi, deve essere pari a 5 volte le AAU. Ciò equivale a dire che la media delle emissioni annuali nel quinquennio 2008-2012 deve essere pari o inferiore alla quotaannuale assegnata. Infatti, una verifica solo su un anno, e cioè solo sul 2012, potrebbe fornire dati inappropriati perché le emissioni di gas serra fluttuano da un anno all’altro, in relazione a situazioni contingenti di ciascun paese e a eventi imprevisti sia di tipo naturale, sia di tipo economico o socio economico.

Qui sorge un problema: le AAU sono determinate sulla base delle emissioni del 1990, senza tener conto dei sinks mentre la verifica al 2012 è basata sulle emissioni "nette" cioé della differenza fra quanto effettivamente emesso in atmosfera e quanto sottratto dall’atmosfera ad opera dei sinks. Ma, non solo. Le AAU nel 2012 sono basate sulla somma algebrica di cessioni e crediti ottenuti attraverso l’uso dei meccanismi flessibili. 

 

4.10 Il sistema dei registri

Per contabilizzare tutte le quantità che entrano negli assigned amounts si è quindi reso necessario istituire un sistema di registrazione di tutte le quote di emissioni oggetto di acquisizioni, di cessioni, di transazioni ecc. Questi registri elencano e conservano tutti i movimenti delle quote di emissioni, comprese le acquisizioni, i crediti ed i trasferimenti e cioè delle: AAU ovvero delle unità di quote di emissione assegnate, di CER ovvero di unità di riduzione certificate delle emissioni provenienti dal "clean development mechanism", di ERU ovvero di unità di riduzione delle emissioni provenienti dalla "joint implementation" e, infine, delle RMU, ovvero di unità di rimozione dei gas di serra provenienti dai "sinks". Nonostante i nomi diversi si tratta in tutti i casi di unità espresse in tonnellate di anidride carbonica equivalente: la diversità dei nomi attibuiti serve unicamente per garantire la tracciabilità e la provenienza dei vari crediti o debiti che alla fine entrano nel conteggio finale degli assigned amounts.

Il sistema dei registri prevede che ciascun paese che è Parte del protocollo di Kyoto istituisca e gestisca un "registro nazionale" nel quale vengano riportate le unità di AAU (tonnellate di anidride carbonica equivalente) di assigned amounts e tutti i movimenti delle altre unità di CER, ERU e RMU acquisite, cedute o comunque movimentate, ciascuna delle quali deve essere accompagnata dal nome del titolare autorizzato ad effettuarne la movimentazione. Il registro nazionale deve anche contenere i riferimenti al periodo al quale tali unità si riferiscono in modo che alla fine del periodo si possa procedere alla verifica degli impegni, alla cancellazione di quelli attuati ed alla eventuale determinazione sia del "surplus" di assigned amount cioè dei crediti che possono essere utilizzati dopo il 2012 (post-Kyoto) e che vengono riconosciuti come banking, sia del "difetto" di assigned amounts, cioè di debiti per i quali scatta il regime sanzionatorio per gli inadempienti.

Insieme ai registri nazionali viene istituito il registro internazionale del "clean development mechanism" per le unità di CER che i Paesi dell’Annesso I acquisiscono dai loro progetti in cooperazione con i Paesi non-Annesso I. Questo registro, che viene gestito dall’Autorità esecutiva della UNFCCC (il CDM Executive Board) per il "clean development mechanism" serve non solo per verificare la corretta formazione dei CER, ma anche per determinare ed applicare la tassa del 2% che servirà ad alimentare il fondo di adattamento (adaptation fund) per i paesi più poveri e per quelli più vulnerabili ai cambiamenti del clima.

Infine viene anche istituito il registro di riferimento internazionale delle transazioni (transaction log) che viene gestito direttamente dal segretariato UNFCCC, dove vengono registrati le unità di assigned amounts (AAU) di tutte le parti del protocollo di Kyoto e di tutte le acquisizioni e trasferimenti fra i vari paesi di ERU, CER e RMU, comprese cancellazioni, debiti e surplus. In altre parole questo è il registro di tutti i registri nazionali.

 

4.11 Controlli e sanzioni

Il sistema di controllo e sanzioni del Protocollo di Kyoto è quello scaturito dagli accordi di Marrakesh del 2001. Questo sistema è governato e presieduto da una Comitato, il "Compliance Committee" composto di due sezioni distinte: una "facilitative branch" ed una "enforcement branch" ciascuna delle quali ha dieci membri che rappresentano in modo equilibrato sia i Paesi sviluppati sia quelli in via di sviluppo, ma che rappresentano anche le diverse aree geografiche e le grandi realtà territoriali del nostro pianeta. 

Il compito della "facilitative branch" è quello di monitorare l’attuazione del Protocollo e, qualora non correttamente attuato, di intervenire consigliando ed assistere le Parti (I paesi Annesso I) affinché attuino, con maggiore facilità, i loro rispettivi obblighi per evitare, al 2012, di risultare inadempienti. Le decisioni relative alle azioni della "facilitative branch" devono essere assunte con una maggioranza dei tre quarti dei membri. 

Il compito della "enforcement branch" è, invece, quello di contestare le inadempienze e di applicare le sanzioni agli inadempienti. Le decisioni su questi atti devono essere assunte con doppia maggioranza assoluta e cioè con maggioranza dei tre quarti dei membri che rappresentano i Paesi industrializzati (Annesso I) e con maggioranza dei tre quarti dei membri che rappresentano i Paesi in via di sviluppo (non-Annesso I). 

In caso di inadempienza con gli obblighi di riduzione delle emissioni, il Compliance Committeee intima alla Parte inadempiente di regolarizzare la sua posizione di inadempienza entro 100 giorni dalla data di certificazione dell’inadempienza stessa da parte di revisori tecnici qualificati per il conteggio degli AAU, CER, ERU ed RMU. Superati i 100 giorni senza che l’inadempienza contestata sia stata rimossa si procede alle sanzioni che consistono in:

a) una penalizzazione per i paesi inadempienti sui loro diritti di emissione: le emissioni in eccesso rispetto alla quota stabilita (le AAU) nel primo periodo di impegni (al 2012) saranno dedotte dalle quote o dai crediti di emissione per il periodo successivo al 2012; 

b) una penalizzazione aggiuntiva ai paesi inadempienti in termini di una sanzione pari al 30% del valore delle emissioni in eccesso, sanzione da considerare come risarcimento dei danni causati all'ambiente

Contro le decisioni del "Compliance Committee" è ammesso ricorso sia da parte del Paese che subisce il processo sanzionatorio, sia da parte di un altro Paese che ne abbia interesse, sia da parte di organismi tecnici riconosciuti come SBSTA ed SBI o altri organi tecnici delle Nazioni Unite. Il ricorso viene prima esaminato per valutarne l’ammissibilità e poi valutato nel merito per giungere ad una decisione finale.

Per svolgere complessivamente i propri compiti, il "Compliance Committee" si avvale di un apposito ufficio di supporto, anch’esso suddiviso in due sezioni ciascuna delle quali presieduta da un presidente e da un vice presidente.

 

4.12 La COP/MOP

La Conferenza delle Parti (COP), che è l’organo supremo di decisione, di gestione e di controllo della UNFCCC, quando esercita i suoi poteri e le sue funzioni "a servizio del protocollo di Kyoto", assume il nome di: Conferenza delle Parti a servizio delle Riunioni di quei Paesi (o quelle Parti) che hanno ratificato il Protocollo di Kyoto (Conference of Parties serving as Meeting of Parties to the Kyotp Protocol), la cui sigla è: COP/MOP.

La COP/MOP è quindi un organo collegiale come la COP, e, come la COP, poteri analoghi, ma è costituita dall’assemblea dei soli Paesi che hanno ratificato il Protocollo di Kyoto. I Paesi che, per essendo membri della COP, non hanno ratificato il protocollo di Kyoto, non hanno diritto a partecipare alla COP/MOP, se non come osservatori senza diritto di volto. Qualora tutti i Paesi della UNFCCC ratificassero il Protocollo di Kyoto, la COP e la COP/MOP coinciderebbero nel numero e nelle rappresentanze nazionali, anche se con compiti e ruoli diversi. 

I compiti specifici della COP/MOP riguardano, in particolare, la soluzione di tutti i problemi che si presentano nella attuazione operativa del protocollo di Kyoto. Le decisioni in merito a tali problemi avvengono con le regole e le procedure proprie della COP, utilizzando lo stesso segretariato e, se necessario, gli stessi organi ausiliari di supporto: quali SBSTA ed SBI. Tra i compiti specifici della COP/MOP vi è anche quello di emendare il protocollo di Kyoto, qualora vengano avanzate richieste dei singoli paesi di riesame o di aggiornamento degli impegni di riduzione delle emissioni o delle modalità di attuazione. Inoltre, la COP/MOP può anche decidere di prorogare il protocollo di Kyoto oltre la data del 2012 (data di scadenza), fissando nuovi impegni di riduzione delle emissioni. Infine la COP/MOP ha l’obbligo di rivedere periodicamente i contenuti e la struttura stessa del protocollo di Kyoto, in relazione all’avanzamento delle conoscenze scientifiche, alla disponibilità di nuove tecnologie o di ogni altra informazione riguardante anche la sfera economica e sociale.

La proroga e gli emendamenti al protocollo (artt. 3.9 e 20 del protocollo di Kyoto), oppure la revisione e la ristrutturazione del protocollo (art. 9 del protocollo di Kyoto), costituiscono i presupposti in base ai quali la COP/MOP può autonomamente decidere il proseguimento del protocollo di Kyoto nella seconda fase che inizia a partire dal 2012 (il post Kyoto). Tuttavia, ciò è possibile solo se la COP, che rimane comunque l’organo sovrano rispetto anche alla COP/MOP, non decida diversamente o non proceda ad impostare la fase, successiva alla scadenza del protocollo di Kyoto, su altre basi e con differenti strumenti di attuazione, per il raggiungimento dell’obiettivo ultimo della UNFCCC. 

5. Il post-Kyoto

L’attuale Protocollo di Kyoto, ormai in vigore, dal 16 febbraio 2005, al di là della riduzione complessiva (5% rispetto al 1990) delle emissioni dei Paesi industrializzati di una percentuale quasi trascurabile, anche se significativa rispetto all’andamento tendenziale (che ci sarebbe stato senza il protocollo di Kyoto), rassomiglia molto, nella sua realtà attuale, ad uno strumento di promozione economica per la protezione dell'ambiente e lo sviluppo sostenibile, piuttosto che ad uno strumento atto, o destinato, a rallentare e contrastare i cambiamenti climatici 

La principale difficoltà di attuazione della UNFCCC, attraverso strumenti come il Protocollo di Kyoto, è, come emerso lungo tutto il corso dei negoziati, quella di interferire con le questioni di sviluppo mondiale sia dei paesi industrializzati sia dei paesi in via di sviluppo, le cui economie, come noto, sono basate prevalentemente sulla produzione, l’uso e la commercializzazione di energia da combustibili fossili. Secondo la maggior parte dei decisori politici, non esistono, allo stato attuale, alternative ai combustibili fossili realmente sostitutive in termini economici e di concorrenza sui mercati internazionali, ma alternative solo di tipo integrativo. 

Di conseguenza, l’obiettivo principale dei politici, che hanno negoziato il Protocollo di Kyoto, è stato prevalentemente focalizzato sull’obiettivo di minimizzare le interferenze con le attuali forme e programmi di sviluppo economico. Ovviamente, consapevolmente o inconsapevolmente l’atteggiamento è stato quello di assumere impegni al ribasso o poco costosi (o addirittura di evitarli, come è accaduto nel caso dei Paesi che non hanno ratificato), favorendo, di fatto una burocrazia al rialzo, con una infinità di regole e di complesse procedure, che, di fatto, hanno in qualche modo trasformato il Protocollo in un trattato simbolico, piuttosto che in un trattato per la soluzione di un problema. 

Il protocollo di Kyoto ha posto in evidenza che, trattati internazionali su questioni che interferiscono con molteplici interessi o che hanno molteplici implicazioni ed effetti collaterali, spesso hanno una valenza politica o di immagine, ma difficilmente possono essere veramente efficaci ed efficienti sul piano operativo. Trattati che pongono obiettivi molto più limitati, o che interferiscono in modo limitato sulle grandi questioni energetiche, che sono alla base dell’attuale sviluppo economico mondiale, hanno invece un maggior successo attuativo. Ne è l’esempio il Protocollo di Montreal, che è focalizzato sul raggiungimento di un risultato ben definito (la messa al bando dei CFC e degli altri idrocarburi alogenati), con poche e minime implicazioni sullo sviluppo economico (ad esclusione dell’industria chimica interessata) e le questioni energetiche mondiali che sono alla base dello sviluppo socio economico mondiale.

Per andare avanti nel post Kyoto, molti studiosi, ma anche governi, si sono posti il problema di trovare soluzioni alternative a trattati multilaterali delle Nazioni Unite, come il protocollo di Kyoto, se si mantiene l’ipotesi che i modelli di sviluppo economico futuro siano uguali o simili a quelli attuali. Ma, se si suppone che sia possibile trovare soluzioni alternative in termini di nuovi modelli o metodi di pianificazione e programmazione dello sviluppo economico futuro, allora si possono mantenere inalterati, sia l’impostazione, che la struttura degli attuali trattati multilaterali delle Nazioni Unite. 

Non ci sono stati molti approfondimenti in proposito. Nel frattempo i negoziati delle Nazioni Unite sul post Kyoto si sono mossi per alcuni versi, lungo la prima delle due ipotesi sopraddette, per altri versi, lungo la seconda.

 

5.1 La proposta della UE per il post Kyoto

La proposta europea, per la fase successiva al protocollo di Kyoto, parte dall’obiettivo della UNFCCC. Poiché l’obiettivo richiede la stabilizzazione delle concentrazioni atmosferiche di gas serra, la Unione Europea propone di fissare il "livello di stabilizzazione tale da prevenire pericolose interferenze con il sistema climatico" in relazione agli impatti dei cambiamenti climatici ed al maggior rischio di conseguenze negative, potenzialmente irreversibili, dei cambiamenti climatici. I diversi scenari di cambiamento climatico elaborati da IPCC permettono di stabilire quale sarebbe il riscaldamento climatico globale associato a questo maggior rischio e con quale livello di concentrazioni in aria di gas serra. Dal livello delle concentrazioni atmosferiche di gas serra è, poi, possibile desumere di quanto, ed in quanto tempo, bisogna ridurre le emissioni antropogeniche di gas serra per rendere stabile questo livello.

In base a questo processo logico la proposta della Unione Europea si fonda sui seguenti punti:

1) La stabilizzazione a lungo termine delle concentrazioni atmosferiche di anidride carbonica e degli altri gas serra dovrà essere attuato un tempo compatibile con le esigenze di sviluppo socio economico mondiale, ma anche compatibile con i maggiori rischio di conseguenze gravi ed irreversibili che i cambiamenti del clima possono arrecare sull’ambiente naturale e sulla società umana nel suo insieme.

2) L’Unione Europea ritiene accettabile che il riscaldamento globale sia contenuto entro un limite massimo di 2°C di aumento della temperatura media globale rispetto all’epoca pre-industriale (prima metà del 1800), perché, entro questo limite di riscaldamento, secondo gli scenari IPCC, le conseguenze negative dei cambiamenti climatici, pur se significativi, non sarebbero ancora gravi ed irreversibili e, quindi, sarebbero affrontabili e gestibili con idonee strategie di adattamento, sia da parte dei Paesi industrializzati che possiedono già tecnologie e know-how, sia da parte dei Paesi in via di sviluppo aiutati opportunamente attraverso le forme di cooperazione internazionale già stabilite nel Protocollo di Kyoto. 

3) Per evitare che il riscaldamento globale superi i 2°C è necessario che le concentrazioni atmosferiche di anidride carbonica si mantengano al di sotto di 500 ppm (parti per milione in volume). Siccome le concentrazioni atmosferiche di anidride carbonica sono allo stato attuale attorno a 380 ppm e crescono ad una velocità superiore a 2 ppm per anno, il livello di 500 ppm sarà raggiunto attorno all’anno 2050. La successiva stabilizzazione a 500 ppm richiede che il bilancio globale tra emissioni antropogeniche di gas serra e assorbimenti globali di gas serra (sinks globali) sia pari a zero. 

4) Per riequilibrare il sistema climatico globale è, quindi necessario procedere ad una riduzione delle emissioni di circa il 60% rispetto al 1990, da attuarsi entro il 2050. Per raggiungere questo obiettivo di riduzione, in modo graduale, e compatibilmente con le esigenze di sviluppo di tutti i popoli, la Unione Europea propone di attuare una prima riduzione, fino al 20%, entro il 2020 ed una successiva riduzione, fino al 60%, entro il 2050.

Una volta definiti, e consensualmente accettati, questi obiettivi di riduzione ed i regalativi tempi entro cui devono essere raggiunti, ciascun Paese potrà procedere, secondo le proprie scelte ed in base alle proprie esigenze prioritarie alla programmazione del proprio sviluppo socio economico, tale da essere compatibile con tali obiettivi di riduzione: obiettivi che, a loro volta, danno sufficienti garanzie per prevenire conseguenze gravi o irreversibili dei cambiamenti del clima.

Riduzioni così drastiche delle emissioni di gas serra in tempi relativamente ridotti promuovono ed incentivano la cooperazione fra tutti i paesi, sviluppati ed in vai di sviluppo, affinché lo sviluppo socio economico globale sia svincolato dall’uso di combustibili fossili e si fondi, invece, oltre che sulle energie rinnovabili, su nuove forme di produzione ed uso dell’energia e su nuovi modi di produzione e di consumo di beni materiali, in modo tale che la crescita socio economica mondiale possa aumentare senza, per questo, far crescere (anzi facendo diminuire) i consumi energetici. 

 

5.2 L’opposizione ad un protocollo vincolante

La proposta della UE, che fissa un livello di stabilizzazione delle concentrazioni atmosferiche di gas serra deducendo, poi, tempi e modi di riduzione delle emissioni di gas serra, non si pone affatto il problema se sarà realmente possibile effettuare tali riduzioni, con quali costi e con quali conseguenze sulle economie nazionali. I paesi che si oppongono ad un protocollo basato su limiti e vincoli alle emissioni, fanno notare che la questione dei costi e quella dell’impatto sulle economie nazionali di un protocollo di tipo vincolante, sono, invece, primi problemi da porsi, se si vuole impostare un percorso attuativo fattibile e realistico, che integri le esigenze di sviluppo socio economico con quelle di riduzione delle emissioni di gas serra.

Pertanto, partendo dalla situazione attuale, è necessario trovare un programma di azioni nei vari settori economici e produttivi basati sulla innovazione tecnologica e le tecnologie a bassa o nulla emissione di gas serra, che conduca l’attuale sviluppo socio economico verso una situazione futura compatibile con l’obiettivo della UNFCCC. Il percorso verso l’obiettivo della UNFCCC deve, comunque, basarsi, nella sua evoluzione, sulla valutazione costi/benefici e sulla fattibilità economica e tecnologica delle scelte che via via vengono effettuate. Essendo un percorso pragmatico, che dipende anche dalle scelte e dalle priorità che ciascun paese si dà in fase attuativa e dal contesto internazionale, non è possibile a-priori stabilire scadenze temporali ed entità di riduzione delle emissioni collegate a tali scadenze. Insomma, un trattato vincolante, come il protocollo di Kyoto, anche nel post Kyoto sarebbe qualcosa di velleitario e difficilmente realizzabile.

I paesi che vedono le prospettive del post Kyoto in questo modo sono soprattutto Australia, Stati Uniti d’America ed Arabia Saudita. Tuttavia, l’esistenza di una serie di interessi comuni ha fatto si che Cina, Corea del sud, Giappone, India e Stati Uniti d’America, formalizzassero, il 28 luglio 2005, un accordo di cooperazione volontaria finalizzato allo sviluppo di nuove tecnologie e di tecnologie a bassa o nulla emissione di anidride carbonica, compreso lo sviluppo dell’energia nucleare di nuova generazione. Secondo questi Paesi, l’obiettivo della UNFCCC si può raggiungere la necessità di porre limiti di riduzione alle emissioni e tempi entro cui ridurre. Tra l’altro, limiti e vincoli fissati a livello internazionale, legalmente vincolanti (con controlli e sanzioni) creano condizioni da considerarsi imposizioni sulle scelte politiche e strategiche nazionali, che violano il principio della sovranità nazionale, un principio, tra l’altro, tutelato dalle stesse Nazioni Unite.

L’accordo stipulato fra i sei paesi sopraddetti dell’area Asia Pacifico intende dimostrare che è possibile seguire un percorso diverso da quello proposto dalla Unione Europea e di superare la logica del Protocollo di Kyoto. Infatti, il programma di azione di questo accordo di cooperazione (approvato il 12 gennaio 2006) prevede lo sviluppo di tecnologie pulite ed a bassa emissione di gas serra nei seguenti settori: combustibili fossili puliti, energie rinnovabili e generazione distribuita, produzione elettrica e trasmissione, industria dell’acciaio, dell’alluminio e del cemento, estrazione ed uso del carbone, efficienza esegetica negli edifici e negli elettrodomestici.

I Paesi firmatari di questo accordo rappresentano nel loro insieme quasi la metà della popolazione mondiale (per l'esattezza il 45%) e quasi la metà delle attuali emissioni di gas serra (per l'esattezza il 48%), ma soprattutto rappresentano (e rappresenteranno ancor più) la parte più rilevante dello sviluppo economico mondiale. Pertanto, non è da sottovalutare la rilevanza politica ed economica di questo accordo che, cercando di isolare la unione Europea, può avere più facile gioco per condizionare tutto il processo del post Kyoto .Il superamento del Protocollo di Kyoto potrebbe anche tradursi nel superamento di trattati multilaterali vincolanti, organizzati dalle Nazioni Unite, o sotto l'egida delle Nazioni Unite, per approdare verso accordi multilaterali più flessibili, più deregolamentati, ma soprattutto stipulati su base volontaria, anche al di fuori delle Nazioni Unite. 

 

5.3 Il compromesso di Montreal

La discussione sul post Kyoto era già stata avviata a Buenos Aires nel dicembre 2005 in occasionedella COP-10, quando ormai era certa l’entrata in vigore del protocollo di Kyoto, avendo il mese prima ratificato la Russia e raggiunto così il "quorum" necessario per renderlo legalmente vincolante. Tuttavia, la discussione non aveva prodotto alcun risultato ed aveva rimandato alla successiva COP-11 gli ulteriori approfondimenti ed eventuali decisioni. Nel frattempo (maggio 2005) si sarebbe tenuto un seminario UNFCCC a Bonn che avrebbe dovuto analizzare dal punto di vista tecnico scientifico i problemi posti dall’obiettivo della UNFCCC. 

Sul post-Kyoto si era espresso anche il vertice dei G8 (gli otto paesi più industrializzati del mondo) allargato anche ad alcuni paesi in via di sviluppo, cosiddetti "emergenti", tra cui Cina, India, Brasile, Corea e sud Africa, che oltre a cercare una mediazioni fra USA e paesi europei dei G8, ha dovuto tener conto anche delle istanze degli altri paesi invitati a partecipare. Nel documento finale i G8, pur nel suo linguaggio diplomatico, riconosceva che il problema dei cambiamenti climatici rappresenta una preoccupazione mondiale e proponeva, per il post Kyoto, una strategia globale per affrontare due problemi fondamentali: da una parte per assicurare la disponibilità degli approvvigionamenti energetici necessari alla crescita di domanda mondiale di energia e, dall’altra parte, per intraprendere azioni di riduzione delle emissioni globali di gas serra, a condizione che non venissero compromessi né lo sviluppo delle economie emergenti, né la competitività delle economie dei paesi sviluppati.

Alla COP-11 di Montreal, quantunque l’Unione Europea avesse arretrato dalle sue iniziali posizioni e avesse mostrato disponibilità a trovare soluzioni alternative consensuali (ma fondate comunque su base vincolante), le discussioni portate avanti nei giorni dei negoziati non hanno chiarito come impostare, in modo consensuale ed accettato da tutti, un post Kyoto che pervenisse all’obiettivo della UNFCCC.

La soluzione finale è stata un compromesso non tanto su come impostare un post Kyoto, ma fra paesi che avevano ratificato il protocollo di Kyoto e paesi che non lo avevano ratificato.

Il risultato si può così sintetizzare:

- Per i paesi che hanno ratificato il protocollo di Kyoto, e che sono "Parti" della COP/MOP (157 Paesi), il protocollo di Kyoto viene prorogato oltre il 2012 e sarà emendato per definire gli ulteriori impegni che la COP/MOP deciderà successivamente. 

- Per i paesi che hanno ratificato la UNFCCC, e che sono "Parti" della COP (189 Paesi di cui 157 hanno ratificato il protocollo di Kyoto e 32 non lo hanno ratificato), sarà avviato un processo di negoziazione e di cooperazione internazionale per il raggiungimento dell'obiettivo della UNFCCC. Tale processo sarà aperto e libero al dialogo fra le Parti e non sarà basato né su limiti di riduzione, né su scadenze temporali da osservare, né su altri vincoli.

Il compromesso raggiunto a Montreal probabilmente farà sorgere ulteriori problemi in relazione al principio di equità (fra paesi COP e COP/MOP), ma anche di responsabilità e di precauzione (fra paesi sviluppati, in via di sviluppo ed emergenti).

 

5.4 L’adattamento ai cambiamenti climatici

La strategia di mitigazione ha l’obiettivo di eliminare o quanto meno rallentare i cambiamenti climatici dovuti alle attività antropiche, ed in particolare eliminarne la principale causa che è l’accumulo di gas serra in atmosfera provenienti dalle attività umane. Quantunque le azioni per la mitigazione dei cambiamenti climatici siano necessarie e fondamentali, tuttavia non si riuscirà, comunque, ad evitare, che i cambiamenti climatici già innescati possano ulteriormente procedere, anche nel caso del tutto teorico che diventassero immediatamente operative misure drastiche ed eccezionali di taglio delle emissioni antropogeniche di gas serra. Infatti, tra azioni dell’uomo e conseguenze sui cambiamenti climatici, intercorrono tempi spesso molto lunghi: un ritardo valutato in media sui 70 anni, secondo le stime IPCC. Per alcuni processi e fenomeni, come il riscaldamento dell’atmosfera questi ritardi possono essere minori e limitati a qualche decennio, mentre per altri, come l’innalzamento medio del livello del mare, possono estendersi anche per svariati secoli. 

Accanto alla strategia di mitigazione che è certamente più urgente per rallentare il più possibile i cambiamenti del clima causati dalle attività umane, è necessario realizzare anche una strategia che porti i sistemi economici e naturali attuale ad adattarsi, senza troppi danni, ad un mondo futuro (ambientale e climatico) che sarà probabilmente diverso da quello attuale. 

Quanto sarà diverso da quello attuale lo possiamo stimare, sulla base delle conoscenze scientifiche attuali, solo in relazione a modelli di calcolo che si basano su diverse ipotesi di sviluppo socio economico e di emissioni di gas serra e che schematizzano il sistema climatico in un sistema più o meno complesso di equazioni matematiche che ne descrivono il suo funzionamento, Con i cambiamenti del clima, i prevedibili impatti che possono essere generati sull’ambiente naturale e sull’ambiente socio economico umano, pongono problemi di rischio aggiuntivo sia per quanto riguarda fenomeni intensi ma di breve durata (come per esempio fenomeni meteorologici estremi e catastrofi naturali) sia per quanto riguarda fenomeni deboli ma estesi su lungo periodo (come per esempio modifiche e spostamenti degli ecosistemi, processi di desertificazione, ecc.) 

Pur nell’incertezza degli scenari di cambiamento climatico e della prevedibilità delle relative conseguenze associate, l’adattamento ai cambiamenti del clima è una misura di prevenzione importante tanto quanto quella della mitigazione. L'adattamento ai cambiamenti del clima significa in sostanza la messa a punto di piani, programmi, azioni e misure tali da minimizzare conseguenze negative e danni causati dai possibili, e probabili, cambiamenti climatici, cioè tali, sia da ridurre la vulnerabilità territoriale e quella socio economica ai cambiamenti del clima, sia da sfruttare le nuove opportunità di sviluppo socio economico che dovessero sorgere a causa dei cambiamenti del clima e dei suoi effetti. 

 

5.5 Procedere verso l’adattamento 

Il punto di partenza per procedere verso l’adattamento è costituito dalla riduzione della vulnerabilità dell’ambiente, del territorio e dei sistemi socio economici umani ai cambiamenti del clima, una volta determinati gli impatti causati dai cambiamenti del clima (a seconda degli scenari) e l’entità di tali impatti. Tuttavia, non sempre è possibile quantificare impatti e conseguenze negative di un dato scenario di cambiamento climatico, né tanto meno valutarne esattamente la probabilità di occorrenza (o il tempo di ritorno) e stimare in modo concretamente l'entità dei rischi. 

Proprio perché la scienza del clima non è ancora in grado di dare risposte ragionevolmente certe, nelle UNFCCC si fa riferimento al "principio di precauzione, secondo il quale pur nell’incertezza della quantificazione scientifica dei rischi, in termini delle relative distribuzioni delle probabilità, è meglio predisporre le contromisure che si ritengono più adeguate piuttosto che non fare nulla. L’adeguatezza delle contromisure va valutata non solo in termini di costi/benefici economici, ma anche e soprattutto in termini de valore immateriale o etico dei beni da tutelare, come l’ambiente, il patrimonio storico, artistico e culturale, il benessere sociale, le maggiori o le minori opportunità di sviluppo della popolazione, ecc.

Procedere verso l’adattamento significa, innanzitutto conoscere il grado di vulnerabilità (o di resilienza) del proprio territorio e dei relativi sistemi socio-economici presenti e come tale vulnerabilità possa evolvere o essere modificata in relazione ai cambiamenti del clima. Sulla base di queste analisi si possono poi valutare le possibili opzioni di intervento per ridurre i nuovi rischi che si generano per l’accresciuta vulnerabilità e per prevenire gli effetti negativi ed i danni.

Sia la UNFCCC, sia il Protocollo di Kyoto, non prescrivono, in termini di obblighi o di impegni, nulla di specifico su questo argomento che essendo prevalentemente un problema di natura locale va affrontato da ciascun Paese con le iniziative più idonee per il suo territorio. Il problema dell’adattamento come problema che tutti i Paesi UNFCCC devono affrontare concordemente riguarda i Paesi in via di sviluppo e soprattutto per quelli più poveri e più vulnerabili ai cambiamenti del clima. Per tali paesi è necessaria la cooperazione internazionale e l’aiuto dei paesi sviluppati affinché acquisiscano le capacità necessarie ad affrontare problemi come la vulnerabilità e l’adattamento e per realizzare gli intervento necessari sui loro territori. 

Nella COP-11 tenuta a dicembre 2005 a Montreal è stato dato l’avvio ad un programma quinquennale di adattamento destinato ai paesi più poveri e più vulnerabili, mentre già con gli accordi di Marrakesh era stato predisposto un opportuno fondo finanziario: il Kyoto adaptation fund destinato appunto ad, attività, progetti ed iniziative di adattamento ai cambiamenti climatici nei paesi in via di sviluppo.
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