












DIPARTIMENTO DI GIURISPRUDENZA

CORSO DI LAUREA IN GIURISPRUDENZA

, EMISSIONI E CONTROLLI AMMINISTRATIVI

Un itinerario tra pubblico e privato

Anno accademico 2021/2022

CANDIDATA

Agnese Clementoni Cherubini

RELATORE

Chiar.mo Prof. Emiliano Frediani

CORRELATRICE

Chiar.ma Prof.ssa Erica Palmerini



 



 

INDICE 

 

INTRODUZIONE ..................................................................................................................................... 8 

 

CAPITOLO I 

Il cambiamento climatico nel panorama internazionale ed europeo 

1.1. Il cambiamento climatico ........................................................................................................... 11 

1.2. La Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici ............................ 13 

1.3. Il Protocollo di Kyoto................................................................................................................. 17 

1.3.1. Gli strumenti flessibili ........................................................................................................ 19 

1.4. I lunghi negoziati post-Kyoto .................................................................................................... 23 

 ..................................................................................................................... 27 

 ............................................................................................. 31 

 .................................................................................. 33 

1.8. Il Green Deal europeo ................................................................................................................... 37 

1.8.1. La European Climate Law ..................................................................................................... 39 

1.8.2. Il Fit for 55 ............................................................................................................................ 41 

 

CAPITOLO II 

Gli strumenti di controllo dell'inquinamento 

 ................................................................................. 43 

2.2. Le esternalità economiche: tra teoria e pratica ........................................................................ 48 

2.2.1. Premessa ............................................................................................................................... 48 

2.2.2. Le esternalità nella teoria economica ............................................................................... 50 

 ...................................................................... 56 

 .......................................................................... 61 

2.3.1. Il modello di regolazione command and control .................................................................. 63 

2.3.2. Gli incentivi economici ...................................................................................................... 65 



 

...................................................................................68

2.3.2.2. La creazione di mercati artificiali (cenni) ....................................................................... 72 

 

CAPITOLO III 

L' dell'Unione europea 

3.1. Premessa ....................................................................................................................................... 74 

Emissions Trading System  ...................................................... 78 

 ....................................................... 82 

3.4. La determinazione del cap a livello europeo e la diminuzione annuale ................................ 89 

3.5. I permessi ad emettere e la determinazione della natura giuridica (rinvio) ........................... 94 

 ............................................................................................. 94 

3.5.2. Gli obblighi di monitoraggio e comunicazione e il sistema di registrazione europeo

 .......................................................................................................................................................... 98 

3.6. I meccanismi di assegnazione dei permessi ........................................................................... 100 

3.6.1. La preventiva autorizzazione ad emettere ..................................................................... 100 

 ................................................ 102 

3.7. Lo scambio dei permessi sul mercato ..................................................................................... 112 

 

CAPITOLO IV 

La natura giuridica delle quote di emissione 

4.1. Premessa ..................................................................................................................................... 121 

 .................................... 126 

4.3. Le quote: beni giuridici oggetto di un diritto di proprietà? ................................................. 130 

4.3.1. La curvatura della proprietà in funzione ecologica ...................................................... 134 

4.4. (Segue) Il diritto di proprietà sulle quote di emissione .......................................................... 140 

4.5. libertà di iniziativa economica privata ................................. 142 

4.6. Una riflessione conclusiva: la tutela ambientale nel sistema economico ........................... 146 

 



 

CONCLUSIONE...................................................................................................................................149

BIBLIOGRAFIA.................................................................................................................................... 153 

Documenti .................................................................................................................................... 164 

Normativa ..................................................................................................................................... 166 

Sentenze ........................................................................................................................................ 169 

 



8 

INTRODUZIONE 

 

Emissions Trading System 

(ETS), istituito dalla Direttiva 2003/87/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, è uno stru-

mento amministrativo , che è teso alla riduzione delle emissioni di gas a 

, per frenare 

rature medie globali, riconducibili per lo più ad attività antropogeniche. 

Da sfondo al sistema vi è un panorama internazionale ed europeo, costituito da accordi, trat-

tati, normativa, quadri di azione e documenti programmatici, che nel corso dei decenni ha inve-

stito maggiormente in misure di mitigazione piuttosto che di adattamento, cercando di adottare 

un approccio di prevenzione e arresto del cambiamento climatico, anziché agire per costruire 

una resilienza ai suoi effetti una volta in corso o verificatisi. 

istrativi e giuridici, 

ha tuttavia un sostrato di teoria economica, al fine di adottare delle soluzioni che siano efficienti 

non soltanto dal punto di vista della governance, ma anche economicamente, avuta considerazione 

misure di controllo e per la compliance da parte degli attori 

privati.  

danno ambientale, che si riversa sulla collettività, ma di cui gli operatori economici privati non 

tengono conto nei propri processi produttivi: lo scopo della regolazione è quindi internalizzare 

tale costo affinché i gestori degli impianti lo considerino e adattino la propria funzione di pro-

duzione di conseguenza.  

command and control

ad un approccio appunto economico, che coniuga la regolazione amministrativa con incentivi 

economici che sfruttano meccanismi di mercato: il sistema infatti prevede la creazione di un 

mercato artificiale in cui scambiare delle quote di emissione, ovvero asset aventi ad oggetto la 

facoltà di emettere una determinata quantità di biossido di carbonio equivalente.  

I gestori degli impianti industriali, che operano nei settori coperti dalla Direttiva ET, sono 

quindi sottoposti ad un obbligo amministrativo di restituzione di un numero di quote equiva-

lente alle emissioni prodotte durante anno precedente. Posto tale obbligo, gli agenti economici 

hanno libertà e autonomia decisionale sulle modalità di adempimento: possono alternativamente 

ridurre le emissioni di gas a effetto serra di cui è responsabile il loro processo produttivo o di 

contro continuare ad emettere ed inquinare, procurandosi le quote di emissione necessarie per 

essere adempienti sul mercato istituito artificialmente a questo scopo.  

I  a livello aggregato riposa sulla 

fissazione di un tetto massimo annuale di emissioni e di quote in circolazione sul mercato, che 

decresce ad un tasso fisso ogni anno. 
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di questo lavoro è analizzare il sistema di scambio delle emissioni, la sua implemen-

tazione, la sua evoluzione, il suo funzionamento, gli obiettivi raggiunti e gli ulteriori target fissati, 

per concentrare infine più specificatamente , la na-

tura giuridica delle quote di emissione. 

Il legislatore europeo, infatti, dopo aver definito  ha volutamente omesso 

di determinarne lo status legale, affidando il compito ai legislatori nazionali, 

domestico di ciascuno Stato membro.  

G

discussione è stata lasciata perlopiù alla dottrina. Le quote, infatti, sono difficilmente inquadra-

bili nei termini legali nazionali, a causa del loro carattere duale, sul crinale tra diritto pubblico e 

diritto privato. 

 

La presente trattazione si articola in quattro parti.  

Nel primo capitolo si effettuerà una ricognizione degli accordi e della normativa più rilevanti 

in materia di cambiamento climatico, a livello internazionale ed europeo, al fine di delineare il 

panorama legislativo e il quadro di principi, valori e obiettivi in cui si inserisce Emissions Trading 

System . Si avrà pa

europea, per lo European Green Deal e il Fit for 55, intervenuti sia con modifiche incisive proprio 

, più in generale, con una spinta ambiziosa agli obiettivi di lotta al cambiamento 

climatico. 

 per scindere le misure per far fronte al 

cambiamento climatico tra mitigazione ed adattamento, si concentrerà 

zione degli strumenti che sono stati utilizzati per 

 

agli economisti che 

hanno proposto delle soluzioni per farvi fronte basate su incentivi economici. Ciononostante, i 

regolatori statali hanno inizialmente privilegiato un approccio basato su standard fissi ed uni-

formi posti autoritativamente e solo più recentemente hanno cominciato ad essere sfruttate le 

  

Si illustreranno quindi pregi e difetti dei diversi modelli di regolazione e dei singoli strumenti 

conformi ad essi, per pervenire ad una valutazione di idoneità, adeguatezza, efficacia, del sistema 

messo in campo 

settori industriali strategici. 

dotto nel 2003, ha cominciato a funzionare nel 

2005, ma da allora ha subito varie modifiche

dello scopo di contenimento delle emissioni. 
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In particolare, stema, ha dovuto affrontare varie 

questioni e compiere diverse scelte, in merito a settori e gas a effetto serra rientranti nel campo 

di applicazione della Direttiva 2003/87/CE; determinazione del cap annuale di emissioni con-

sentite a livello statale ed europeo; meccanismi di allocazione dei permessi e conseguente moni-

toraggio e registrazione di titolarità e trasferimenti. Le scelte effettuate inizialmente sono state 

tuttavia riviste e corrette, durante le quattro fasi e i quasi venti anni di funzionamento del mer-

cato delle emissioni, consentendo una evoluzione del sistema, affinché fosse al passo con gli 

obiettivi sempre più ambiziosi di lotta al cambiamento climatico. 

Nel quarto capitolo, infine, si prenderà in esame la questione centrale della trattazione: il si-

stema Emissions Trading combina un forte impianto regolatorio centrale con meccanismi di mer-

cato, che puntano 

pubblico. Per questa commistione tra diritto amministrativo e diritto privato, si pone quindi un 

problema di qualificazione delle quote di emissione, la cui natura giuridica non è stata determi-

nata dal legislatore europeo. Si cercherà quindi di rispondere a questa domanda, guardando non 

soltanto a

dinamento giuridico italiano e dei suoi istituti giuridici principali per capire come le quote di 

emissione si inseriscono nelle recenti tendenze di socializzazione dei diritti economici e di cre-
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CAPITOLO I 

Il cambiamento climatico nel panorama internazionale ed europeo 
 

 

SOMMARIO: 1.1. Il cambiamento climatico  1.2. La Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui 
cambiamenti climatici  1.3. Il Protocollo di Kyoto  1.3.1. Gli strumenti flessibili  1.4. I lunghi 
negoziati post-Kyoto   cordo di Parigi  1.7. 

 1.8. Il Green Deal europeo  1.8.1. La European Climate Law 
 1.8.2. Il Fit for 55. 
 

1.1. Il cambiamento climatico 

 

cambiamento climatico

sia accademico che quotidiano, si riferisce ad un fenomeno di crescita anomala e straordinaria 

delle temperature, a partire dalla fine del XIX secolo do-

vuta ad  come conseguenza di alcune 

attività umane1. 

Normalmente, infatti, è riflessa e re-

stituita in atmosfera sotto forma di radiazioni infrarosse e i gas ad effetto serra ne impediscono 

in parte la dispersione, permettendo un a 

sufficiente perché la vita sul pianeta sia possibile. 

Tut

tità di gas ad effetto serra, che sarebbero di per sé già presenti in natura, ma che, a livelli di 

concentrazione molto alti, creano una cappa che trattiene e intrappola una maggiore quantità di 

raggi solari e quindi di calore, provocando il surriscaldamento del pianeta2. 

 
 

 

1 A. BATRICEVIC, European Union Law and the Challenges of Climate Changes, in Collection of Papers, Faculty of Law, 
n. 79, 2018, p. 276. 
2 Per una spiegazione più estesa dal punto di vista scientifico, oltre che per rappresentazioni grafiche del 

 vedano: G. NDREA, La lotta ai cambia-
menti climatici, in R. GIUFFRIDA  F. AMABILI (a cura di), 
Giappichelli, Torino, 2018, pp. 227-230; M. KANAZAWA, Natural Resources and the Environment. Economics, Law, 
Politics and Institutions, Routledge, New York, 2021, pp. 154-156; G. MARACCHI, I cambiamenti del clima e gli eventi 
estremi: prospettive, in G.F. CARTEI (a cura di), Cambiamento climatico e sviluppo sostenibile, Giappichelli, Torino, 
2013, pp. 3-5. 
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I principali gas ad effetto serra sono anidride carbonica, metano, protossido di azoto, gas fluo-

rurati ed esafluoruro di zolfo3: ciascuno di essi ha un proprio specifico global warming potential 

bonica (CO2), pari a 1 in un intervallo temporale standard di 100 anni. Tali gas hanno tutti un 

GWP maggiore rispetto a quello della CO2, ma di contro hanno tempi di permanenza tenden-
4 as ad effetto serra pro-

dotto dalle attività umane5. Per questo gli obiettivi di riduzione delle emissioni vengono espressi 

in CO2e, ovvero in una unità di misura che considera 

viene utilizzata per confrontare e sommare insieme i loro diversi contributi6.  

ma costante industriale, che sono state più alte, 

nel decennio 2011- 7. A cascata, 

questo ha causato variazioni nei valori medi dei parametri ambientali, un aumento della variabi-

orologici estremi8, 

 
 

 

3 2) deriva principalmente dalla combustione di idrocarburi nelle attività industriali 
e dai trasporti; il metano (CH4) da allevamenti di bestiame, discariche di rifiuti e coltivazioni di riso; il protos-
sido di azoto (N2O) da fertilizzanti azotati utilizzati in a i gas fluorurati 

SF6) da industrie chimi-
che e manifatturiere (da Overview of Greenhouse Gases, United States Environmental Protection Agency, 
https://www.epa.gov/ghgemissions/overview-greenhouse-gases, consultato il 21/10/2022). 
4 Per i GWP di ciascun gas ad effetto serra, si consulti Global Warming Potentials (IPCC Second Assessment Report), 
United Nations Climate Change, https://unfccc.int/process/transparency-and-reporting/greenhouse-gas-
data/greenhouse-gas-data-unfccc/global-warming-potentials (21/10/2022). A titolo indicativo, si segnala 
che, ad esclusione del metano, che ha un GWP in 100 anni pari a 21, comunque molto superiore a quello 

 150 e 23900. 

eccezione degli idrocarburi, la CO2 impiega molto più tempo degli altri greenhouse gases (GHG) per scomparire, 
essendo necessarie alcune centinaia di anni, laddove gli altri gas ad effetto serra hanno dei periodi di perma-
nenza tra 1,5 e 200 anni. 
5 Come riportano KANAZAWA, op. cit., p. 155, MARACCHI, op. cit., p. 4, e A. MURATORI, PNIEC, PNACC e 
PNRR di fronte al sesto Rapporto IPCC sui mutamenti climatici, in Ambiente & sviluppo, 2021 (8-9), pp. 589 (che 

tra il 1958 e il 2020, si è avuto un aumento della concentrazione di CO2 

di 100 parti per milione (ppm)  più del 31%  , avendo raggiunto il picco di circa 415 ppm nel 2021, e la 
 

6 NDREA, op. cit., p. 228. 
7 Il cambiamento climatico è un fenomeno globale, che riguarda ogni regione del pianeta, ma si è registrato 
un più marcato aumento della temperatura sulla terraferma, piuttosto che sugli oceani e nelle zone polari 
(MURATORI, art. cit., p. 589). 
8 e di conseguenze, che comportano una variazione rispetto 
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mettendo a rischio la sopravvivenza degli ecosistemi, di specie animali e vegetali, oltre che la 

stessa vita e salute umane.  

 

1.2. La Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici 

 

La prima valutazione scientifica dei cambiamenti climatici risale al 19909, ad opera de Inter-

governmental Panel on Climate Change (IPCC)10, che è ormai giunto al sesto rapporto, ma che dagli 

 
 

 

 

slow onset events, che sono fenomeni osservabili nel lungo termine, quali desertificazione, perdita di biodiversità, 

meteorologici estremi, quali siccità, ondate di calore, tempeste, alluvioni, ecc., che incrementano di frequenza 
ed intensità. Di seguito se ne illustrano alcuni a titolo esemplificativo. 

Il cambiamento climatico ha comportato una alterazione dei cicli delle piogge, che aumenta il rischio di siccità 
e incendi in alcune regioni, quali la C  

mento da parte degli oceani, che divengono più acidi: questo è letale sia per la barriera corallina, che per la 
popolazione ittica, che viene colpita direttamente e indirettamente, riducendosi anche la disponibilità di cibo.  

Le più grandi distese di ghiaccio terrestri, Antartica e Groenlandia, si riducono, sciogliendosi ad una velocità 
sen
cresciuto di 20 cm, con un incremento medio annuo passato da 1,35 mm, registrato fino al 1990, a 3,7 mm, 
dopo il 2005. 

turali, per la maggior parte di origine meteorologica, è cresciuto di tre volte rispetto 
al periodo 1970-1990. Oltre ai frequenti e percepibili ondate di calore e periodi di siccità, è aumentata la 

oni e cicloni tropicali. 

Questi fenomeni, oltre ad essere descritti nella maggior parte delle opere citate in precedenza, sono studiati e 
Sixth Assessement 

Report, IPCC, 2022, https://www.ipcc.ch/assessment-report/ar6/, consultato il 21/10/2022). 
9 La prima valutazione scientifica ufficiale del cambiamento climatico si deve al primo assessement report 

INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE, Climate Change: The 1990 and 1992 IPCC 
Assessment, 1992
cambiamento anomalo nelle condizioni climatiche.  
10 

Intergo-
vernmental Panel on Climate Change, che doveva avere il compito di verificare e valutare, su un piano oggettivo e 
in modo interdisciplinare, lo stato della scienza relativo ai cambiamenti climatici, per proporre adeguate solu-
zioni per contrastare i fenomeni negativi in atto. Da allora  fondamentale come 
valutatore
tizza informazioni scientifiche, tecniche e socio-economiche già esistenti, coinvolgendo scienziati ed esperti 
di varie discipline da tutto il mondo, non direttamente attività di ricerca scientifica né monitoraggio, ma 
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inizi degli anni Novanta studia delle attività umane : la conferma della 

riconducibilità del ad attività antropogeniche si ebbe definitiva-

mente nel 2001, con la pubblicazione del terzo rapporto11. 

Tenuto conto del primo assessment report e delle conferenze della World Meteorological 

Organisation12 (WMO) sui pericoli del cambiamento climatico

delle Nazioni Unite adottò la Risoluzione 45/21213, che istituiva il Comitato Negoziale Intergo-

vernativo, un organismo con il compito di predisporre una convenzione internazionale in ma-

teria. 

La Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici (United Nations Fra-

mework Convention on Climate Change

Conferenza di Rio de Janeiro su Ambiente e Sviluppo, e entrò in vigore nel 1994 dopo la ratifica 

di 197 Stati14 sul tema che riuniva 

un così grande numero di Paesi, si trattava di un documento non vincolante, che sanciva principi 

generali e dichiarazioni di intenzioni, ma non obblighi giuridici precisi in capo agli Stati firmatari, 

che sarebbero stati specificati nelle successive Conferenze delle parti15. 

 
 

 

valutando e sintetizzando info scientifiche già esistenti, per comprendere il cambiamento climatico, le sue 
cause e conseguenze. 
11 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE, Climate Change 2001: Synthesis Report. A Contribution 
of Working Groups I, II and III to the Third Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change , Cam-
bridge University Press, Cambridge e New York, 2001. 

cambiamento climatico, che viene affermata con un grado di probabilità tra 90 e 99%, e si indica per la prima 

livelli pre-industriali (1850-1900) per evitare conseguenze irreversibili sul clima (INTERGOVERNMENTAL PA-

NEL ON CLIMATE CHANGE, Climate Change 2007: Synthesis Report. Contribution of Working Groups I, II and III to 
the Fourth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Ginevra, 2007, passim). 
12 La World Meteorological Organisation organizzazione intergovernamentale, 

International Meteorological Organisation, che era stata 
fondata a seguito del Congresso meteorologico di Vienna del 1873.  

agenzia specializzata delle Nazioni Unite che si occupa di meteorologia, idrologia e geofisica e più spe-
cificamente promuove la cooperazione e il coordinamento a livello internazionale per il monitoraggio dello 

ta interagisce con le terre emerse e gli 
oceani, il meteo ed il clima e la distribuzione delle risorse idriche (da About us, World Meteological Organiza-
tion, https://public.wmo.int/en/about-us, consultato il 23/10/2022). 
13 Protection of global 
climate for present and future generations of mankind -dds-ny.un.org/doc/RESO-
LUTION/GEN/NR0/566/01/IMG/NR056601.pdf?OpenElement. 
14 Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici (UNFCCC) del 4 giugno 1992, in 
https://unfccc.int/resource/docs/convkp/conveng.pdf. 
15 Per una spiegazione sulla Conferenza delle parti, si rinvia infra, nello stesso paragrafo.  
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La Convenzione, citando la Risoluzione 45/212 nel parlare di un common concern of humankind16, 

definiva i cambiamenti climatici un mutamento delle condizioni climatiche, che va oltre la fisio-

logica variabilità che si può osservare in periodi temporali più o meno estesi, e che è da attribuire 

direttamente o indirettamente 

mosfera17. 

era la stabilizzazione della concentrazione dei gas ad 

effetto serra ad un livello che prevenisse le interferenze delle attività umane con 

il sistema climatico e doveva 

mento naturale degli ecosistemi, così da non mettere in pericolo la produzione alimentare e 

permettere uno sviluppo economico sostenibile18, compa : cen-

trale in tal senso era il principio di integrazione19, che impone di considerare, ove possibile, le 

istanze ambientali in generale e il cambiamento climatico nello specifico ogni qualvolta si im-

plementano politiche e azioni rilevanti dal punto di vista sociale ed economico20. 

 
 

 

NDREA, op. cit., pp. 230-231; V. JACOMETTI, Lo scambio di quote di emissione. Analisi di un nuovo strumento di 
tutela ambientale in prospettiva comparatistica, Giuffrè, Milano, 2010, pp. 136-137; M. MONTINI, Profili di diritto 
internazionale, in P. DELL NNO  E. PICOZZA (diretto da), 
generali, CEDAM, Padova, 2012, p. 5. 
16 Acknowledging that change in the Earth's climate and its 
adverse effects are a common concern of humankind  
17 
della Convenzione, quali cambiamento climatico appunto, ma anche emissioni, gas ad effetto serra, pozzo di 
assorbimento, ecc. 
18 Art. 2 Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici (UNFCCC) del 4 giugno 1992, 
Objective.  

rt. 3 UNFCC sottolinea la necessità di prendere in considerazione anche le esigenze delle generazioni 
presenti e future. Si tratta di un riferimento al principio dello sviluppo sostenibile, introdotto per la prima 
volta nel 1987 nel Rapporto Brundtland 

zioni presenti e future. È un richiamo ad un principio di equità sia su piano intra-generazionale, garantendo a 
tutti gli individui, indipendentemente dalla loro collocazione geografica, di poter soddisfare dei propri bisogni 
attraverso un accesso ugualitario alle risorse, sia intergenerazionale, ovvero facendo sì che lo sfruttamento di 
queste ultime non comprometta la possibilità di una loro utilizzazione da parte delle generazioni future. 
19 

sempre al fine di promuovere lo sviluppo sostenibile. 
20 R. GIUFFRIDA, Le nozioni, i principi e le norme generalmente accettati nel diritto internazionale ed europeo per la tutela 

, in R. GIUFFRIDA  F. AMABILI (a cura di), nte nel diritto internazionale ed europeo, 
Giappichelli, Torino, 2018, p.8  
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A guidare la determinazione degli obblighi di ciascuno Stato doveva essere il principio delle 

responsabilità comuni ma differenziate21, che si compone di due elementi: il dovere di coopera-

zione degli Stati e la differenziazione delle loro responsabilità. 

Da una parte, infatti, tutti gli Stati avevano 

, si operava una distinzione tra Paesi indu-
22. Erano i primi che, 

avendo avuto la libertà di svilupparsi senza tener conto delle emissioni di gas ad effetto serra e 

avendo contribuito maggiormente al degrado ambientale e al cambiamento climatico, dovevano 

compiere lo sforzo decisivo per adottare strategie di mitigazione23, tenendo conto anche delle 

capacità di ciascuno: era loro richiesto di tenere traccia delle emissioni di gas ad effetto serra; di 

formulare e attuare politiche climatiche nazionali; di promuovere e sviluppare tecnologie per il 

controllo, la riduzione e la prevenzione delle emissioni; di cooperare supportandosi reciproca-

mente e scambiandosi informazioni24.   

Ai Paesi industrializzati era richiesto inoltre di mettere a disposizione dei Paesi in via di svi-

luppo risorse finanziarie, tecnologie innovative e know-how 

vole degli obiettivi previsti dalla Convenzione25.  

Gli obblighi di ciascuno Stato non erano tuttavia individuati puntualmente nella UNFCCC, 

bensì la loro determinazione era demandata alla Conferenza delle parti (COP): questa si poneva 

 
 

 

21 Artt. 4 (Commitments) e 7 (Conference of the Parties) UNFCCC. 
22 Al fine di differenziare gli obblighi previsti dal Protocollo di Kyoto, vengono redatte due diverse liste di 

invece esclusi questi ultimi. 

I c.d. Paesi non-Annex sono invece quelli in via di sviluppo o meno sviluppati, che il Protocollo di Kyoto ha 
escluso dalla previsione di qualsiasi obbligo vincolante. 

Il problema della distinzione operata dal Protocollo di Kyoto sulla base dello sviluppo degli Stati è che non 
vi è alcun indicatore sui criteri utilizzati per redigere queste categorie, né per individuare in quale momento 
uno Stato può entrare a far parte dei Paesi sviluppati (S. NESPOR, La lunga marcia per un accordo globale sul clima: 
dal Protocollo di Ky , in Riv. trim. dir. pubbl., 2016 (1), p. 92).  

seguito del 1992 e la Cina in particolare ha superato altre grandi potenze, quali Stati Uniti e Unione Europea, 
in termini di emissioni totali, divenendo il più grande inquinatore al mondo (si veda IEA, Global Energy Review: 
CO2 Emissions in 2021, IEA, Paris, 2022, in https://www.iea.org/reports/global-energy-review-co2-emis-
sions-in-2021-2). 
23 La mitigazione è un approccio al cambiamento climatico che privilegia azioni di riduzione delle emissioni, 

conseguenza del cambiamento climatico. Per un approfondimento, si veda il §2.1. 
24 BATRICEVIC, art. cit., p. 278; NDREA, op. cit., p. 231; MONTINI, op. cit., pp. 55-56. 
25 MONTINI, ibid. 
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come organo principale e più importante della Convenzione, con il compito di vigilare perma-

nentemente ed assicurare la corretta attuazione della stessa.  

Dal 1992 la COP si riunisce annualmente per valutare i progressi compiuti nel raggiungere gli 

obiettivi climatici e determinare ulteriori obblighi a carico degli Stati26. 

 

1.3. Il Protocollo di Kyoto 

 

La Conferenza delle parti si riunì per la prima volta a Berlino nel 1995: in questa sede emerse 

ni per gli Stati, in 

quanto la UNFCCC, benché importante nel delineare principi e direttive, non era giuridicamente 

vincolante e quindi sufficiente per il perseguimento degli obiettivi fissati. 

Venne pertanto dato mandato ad un gruppo specificamente costit Ad Hoc Group on the 

Berlin Mandate (AGBM), di elaborare un documento che avesse valore obbligatorio per gli Stati: 

lo scopo iniziale era tornare nel 2000 ai livelli di emissione del 1990, ma le parti erano coscienti 

. 

nome di Protocollo di Kyoto nella COP3 tenutasi in Giappone, ma nel frattempo ebbe luogo 

onferenza delle parti nel 1996, in risposta al secondo report 

, che, oltre a ribadire le responsabilità nel provocare il cambiamento clima-

tico, paventava nel suo peggiore scenario un incremento di 3,5°C delle temperature medie entro 

il 2100, che avrebbe avuto effetti disastrosi su condizioni climatiche, ecosistemi e in definitiva 

sulla vita e la 27. 

Il Protocollo di Kyoto28 ò in vigore soltanto a febbraio 

del 2005, per alcuni problemi presentatisi nel processo di ratifica. Infatti, 

erano state poste due condizioni, ovvero la ratifica da parte di almeno 55 Paesi firmatari della 

UNFCCC, che fossero responsabili di almeno il 55% delle emissioni globali, avuto riguardo ai 

livelli del 1990. 

I problemi si presentarono a causa del rifiuto di ratifica da parte degli Stati Uniti (22% delle 

emissioni globali nel 1990) e della Russia (11%)29, che interpretazione del 

 
 

 

26 KANAZAWA, op. cit., p. 170. 
27 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE, IPCC Second Assessment. Climate Change 1995: A 
Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC, Canada, 1995. 
28 peng.pdf. 
29 H. RITCHIE  M. ROSER  P. ROSADO, CO2 and Greenhouse Gas Emissions, Our World in Data, 2020, in 
https://ourworldindata.org/co2-and-other-greenhouse-gas-emissions. 
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principio delle responsabilità comuni ma differenziate30 e temevano di restare indietro sul piano 

economico rispetto agli Stati in via di sviluppo e le potenze emergenti31, i primi non sottoposti 

ad alcun vincolo, le seconde aventi obblighi di riduzione molto contenuti. Le due potenze arri-

varono 

umana e i cambiamenti climatici. 

firmatari fossero complessivamente responsabili del 62% delle emissioni globali. 

Il Protocollo fissò quindi per la prima volta degli obiettivi vincolanti di riduzione delle emis-

per il primo commitment period (2008-2012) ad una riduzione media delle emissioni del 5,2% ri-

spetto al livello del 1990. 

In applicazione del suddetto principio delle responsabilità comuni ma differenziate, per cui il 

costo della riduzione delle emissioni doveva essere sostenuto da chi più aveva contribuito a 

provocare il problema, i Paesi in via di sviluppo ne erano esentati e in loro capo erano posti 

soltanto obblighi di cooperazione e scambio di informazione.  

Ridotti obblighi di riduzione delle emissioni di gas ad effetto serra pesavano sugli Stati in 

di stabilizzazione delle emissioni già esplicitato nella Convenzione quadro sui cambiamenti cli-

matici. 

A ciascuno di questi era assegnato vincolativamente un quantitativo massimo di emissioni 

(Assigned Amount) per il periodo di adempimento 2008-2012, che a sua volta si divideva in quote 

 
 

 

30 Come sostiene G. ROSSI, Parte generale, in G. ROSSI (a cura di), , Giappichelli, Torino, 2015, 
p. 34, il criterio era considerato debole poiché era probabile che i Paesi in via di sviluppo  in particolare India 
e Cina  al termine del primo commitment period raggiungessero gli stessi livelli di emissioni imposti agli Stati 

 a compensare, con un aumento non controllato delle emissioni, le riduzioni 
pur ottenute da questi ultimi. 

responsabilità comuni ma differenziate in modo meno rigido) sarebbe stata quella di prendere in considera-
zione le capacità anche dei paesi in via di sviluppo di far fronte al cambiamento climatico, pur senza minacciare 
il loro sviluppo economico e fissando degli obiettivi ovviamente più contenuti e ridotti rispetto a quelli dei 

KANAZAWA, op. cit., p. 171). 

Il problema era nato già dal Berlin mandate del 1995, che aveva stabilito che nessun obbligo sarebbe stato posto 

tal senso la ricostruzione esaustiva del principio e delle conseguenze di tale interpretazione che fa NESPOR, 
art. cit., pp. 89 ss. 
31 B. TONOLETTI, Da Kyoto a Durban. Il cambiamento climatico nel quadro internazionale, in G.F. CARTEI (a cura di), 
Cambiamento climatico e sviluppo sostenibile, Giappichelli, Torino, 2013, p. 42. 
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(Assigned Amount Units, AAU) che corrispondevano ognuna ad un determinato quantitativo di 

CO2e. 

Era lasciata la possibilità di adempiere agli obblighi congiuntamente, fissando un obiettivo da 

non superare a livello aggregato (Joint Fulfillment o bubble)32

33.  

Inoltre, ciò si affiancava alla necessità di definire e attuare delle specifiche politiche climatiche 

a livello nazionale o regionale, che incidessero sulle attività economiche principali responsabili 

di contribuire al cambiamento climatico34. A titolo esemplificativo35

ad una maggiore sostenibilità e la 

promozione di pozzi di assorbimento36.  

 

1.3.1. Gli strumenti flessibili 

 

Una novità rilevante nel Protocollo di Kyoto fu 

adempimento, giustificati dal fatto che non fosse tanto rilevante dove si realizzassero le riduzioni 

delle emissioni dei gas ad effetto serra, quanto il risultato complessivo37.  

 
 

 

32 Il Joint Fulfillment o emissions bubble Clean Deve-
lopment Mechanism, Joint Implementation e International Emissions Trading, che sono analizzati più approfondita-
mente infra, §1.3.1. 
33 Burden Sharing Agreement
membri decisero di presentare i piani nazionali congiuntamente, legando strettamente obblighi individuali e 

2012 rispetto ai livelli del 1990, con una ripartizione interna diseguale tra gli Stati. Questo dava modo a quelli 
meno sviluppati di crescere economicamente, anche con un possibile aumento delle emissioni, mentre le 
riduzioni sostanziali venivano affrontate dai Paesi più ricchi ed avanzati dal punto di vista ambientale (T. 
RAYNER  A. JORDAN, Climate Change Policy in the European Union, in Oxford Research Encyclopedia of Climate 
Science, 2016, p. 5). 
34  
35 
emissioni di gas ad effetto serra e richiede agli Stati di adottare misure vincolanti a livello nazionale  o regio-

 per portare avanti la mitigazione nel rispetto di un principio di 
sviluppo sostenibile. Oltre aglio interventi citati nel testo, si propongono politiche di afforestazione e rifore-
stazione, di riduzione delle emissioni nel settore dei trasporti, di cattura del metano nelle discariche. Si incen-
tiva inoltre la cooperazione tra Stati e lo scambio di esperienza e best available practices. Sul punto si rinvia più 
estesamente a NDREA, op. cit., p. 233 e KANAZAWA, op. cit., p. 170.  
36 I carbon sink o pozzi di assorbimento sono sistemi naturali, quali foreste ed ecosistemi, che assorbono la 
CO2, contribuendo alla riduzione della sua concentrazione in atmosfera. 
37 JACOMETTI, op. cit., p. 142. 
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evan

sviluppo e 

delle emissioni interne, a livello nazionale. 

Nonostante questo, gli strumenti flessibili furono alla fine previsti 

zione delle misure nazionali, ma non tanto in termini quantitativi  non era stata infatti neppure 

uno Stato , quanto in termini qualitativi, sottolineando che le politiche nazionali dovevano 

assumere un ruolo centrale e rappresentare un elemento importante 

blighi. 

La ratio alla base dei meccanismi flessibili era economica: si sfruttavano le differenze nel costo 

marginale degli interventi, mirati alla riduzione delle emissioni, per le diverse parti della UNF-

CCC; in questo modo gli Stati non erano gravati da 

costo di implementazione delle misure nazionali, e si poteva perseguire e

cazione dei costi, andando ad operare le riduzioni dove essere costassero effettivamente meno38. 

I tre principali strumenti flessibili introdotti dal Protocollo di Kyoto furono il Clean Development 

Mechanism (CDM), la Joint Implementation Emissions Trading (ET). 

 

a. Il  

 

Il Clean Development Mechanism fu delineava 

i caratteri essenziali: si trattava di un meccanismo project-based

poteva ottenere dei crediti di carbonio finanziando progetti di taglio delle emissioni in uno Stato 

in via di sviluppo, che non aveva obblighi propri di riduzione39. 

Lo strumento si proponeva un duplice scopo: da una parte, offriva una via alternativa ai Paesi 

industrializzati o con economie in transizione per adempiere i propri obblighi, presentando al 

termine di scadenza crediti di carbonio ottenuti mediante tali progetti, chiamati Certified Emission 

Reductions li Stati in via di sviluppo ne traevano a loro volta notevoli benefici 

 
 

 

38 La scelta di meccanismi di mercato si basa proprio sulla cost efficiency, elemento che è rilevante anche nella 
decisione di utilizzare strumenti economici piuttosto che di imporre uno standard rigidamente determinato e 
uguale per tutti gli attori economici, che affrontano di contro dei costi diversi per la riduzione delle emissioni, 
a seconda di diversi fattori. Si veda in tal senso infra, §2.3.1 e MONTINI, op. cit., pp. 59 ss. 
39 Come anche per la Joint Implementation, anche per il Clean Development Mechanism, i progetti possono essere 

Si rimanda di nuovo a 
JACOMETTI, op. cit., pp. 148 ss., pe
getti agli attori economici privati. 
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dal punto di vista ambientale e sociale, legati al trasferimento, in ragione di questi progetti, di 

tecnologie innovative e pulite, oltre che al miglioramento della propria efficienza e capacità ener-

getica40. 

 

b. La  

 

La Joint Implementation41 era un meccanismo del tutto simile al CDM, con la sola differenza che 

i progetti di riduzione delle emissioni sink erano 

I. I crediti in questo caso erano denominati ERU, ovvero 

Emissions Reduction Units. 

 

Il CDM e la JI si basavano su un sistema di baseline-and-credit42, per cui vi era una verifica a 

posteriori delle riduzioni delle emissioni di gas ad effetto serra effettivamente realizzate. I crediti 

di carbonio erano attribuiti solo se alla fine il quantitativo delle emissioni prodotte era inferiore 

rispetto a quello che si sarebbe avuto se il progetto non fosse stato realizzato. Questo compor-

tava 

buzione dei crediti, poiché era necessaria una previsione ipotetica di quello che sarebbe stato il 

livello delle emissioni in assenza del progetto, che doveva tener conto di fattori politici, econo-

mici e tecnici incerti. Per evitare esagerazioni nel conteggio delle riduzioni, si richiedeva che i 

benefici fossero effettivamente reali, misurabili e a lungo termine, e a tal fine era stato istituito, 

per il CDM, un apposito organo con funzioni di controllo, il CDM Executive Board. 

 

 

 

International Emissions Trading (IET)43 permetteva a Stati soggetti ad obblighi in base al Pro-

tocollo di Kyoto e ad entità legali autorizzate di scambiare unità di emissioni consentite su un 

 
 

 

40 MONTINI, op. cit., p. 60. 
41 Art.  
42 Il sistema baseline-and-credit si basa su un meccanismo opposto rispetto a quello di cap-and-trade, ovvero viene 
fissato un livello di riferimento e si effettua a posteriori il confronto con il bilancio effettivo delle emissioni del 
singolo soggetto inquinante. Se le emissioni prodotte sono inferiori rispetto al livello di riferimento, viene 

altro soggetto che abbia emissioni eccedenti rispetto al quantitativo fissato in partenza. Si rinvia più estesa-
mente a §2.3.2.2. 
43  
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mercato creato artificialmente, il carbon market, attribuendo natura di bene commerciabile alle 

Assigned Amount Units. 

Tale sistema aveva il vantaggio di permettere il raggiungimento degli obiettivi prefissati in 

modo più flessibile e quindi più efficiente dal punto di vista dei costi: il Paese più virtuoso in 

termini di riduzioni, che si trovasse ad avere un surplus di quote, poteva cederle ad un altro Stato 

che preferisse di unità sul mercato piuttosto che attivarsi per ridurre le 

proprie emissioni. 

Il sistema di carbon trading tuttavia doveva rimanere un meccanismo supplementare rispetto alle 

misure e politiche naz ate sul mercato da 

parte degli Stati per adempiere ai propri obblighi avrebbe potuto portare a distorsioni e spreco 

di opportunità nella lotta ai cambiamenti climatici: da una parte, con lo scambio di permessi, si 

rinunciava a riduzioni delle emissioni in Paesi che avrebbero avuto un margine per migliorare la 

va la probabilità che a livello aggregato si rea-

lizzassero delle riduzioni ulteriori rispetto al livello e al

Kyoto, come sarebbe potuto avvenire invece qualora ciascun Paese avesse potuto soltanto ope-

rare le riduzioni delle emissioni internamente, senza possibilità di cessione o acquisto sul mer-

cato44. 

 

Sul mercato artificiale istituito dal Protocollo di Kyoto, potevano essere scambiati indistinta-

mente tutti i certificati e permessi, che erano considerati equivalenti.  

I meccanismi di International Emissions Trading e JI e CDM si distinguevano tuttavia per una 

 

Il sistema di IET richiedeva infatti uno sforzo di pianificazione e implementazione iniziale, 

ma poi erano i meccanismi di domanda e offerta a regolare spontaneamente il mercato e per-

mettere lo scambio tra i vari attori economici. 

Di contro il Clean Development Mechanism e la Joint Implementation, meccanismi di baseline-and-credit, 

richiedevano un minore impegno nelle fasi iniziali, ma maggiori sforzi di monitoraggio e con-

trollo nelle fasi successive. 

I meccanismi introdotti dal Protocollo di Kyoto permisero una maggiore flessibilità agli Stati 

 e alle imprese a cui internamente questi avevano posto dei limiti alle emissioni  e nello stesso 

tempo crearono un mercato internazionale del carbone dinamico, grazie alla presenza di molti 

attori, e che contribuì al migliore funzionamento anche dei mercati regionali, quale quello 
45. 

 
 

 

44 JACOMETTI, op. cit., p. 155. 
45 NDREA, op. cit., p. 232. 
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Nel complesso tuttavia il Protocollo di Kyoto fu percepito come un accordo fallimentare: si 

tentarono di replicare le dinamiche di altri trattati internazionali, ma il cambiamento climatico 

era un fenomeno particolare, da affrontare con proprie e nuove modalità, come dimostra il 

 

esiguità degli Stati  e di conse-

guenza delle emissioni  coinvolti. 

, quando finalmente 

anche con la ratifica da parte della Russia, il Protocollo comprendeva poco più della metà delle 

emissioni globali e lasciava fuori un grande emettitore come gli Stati Uniti. 

trend delle emissioni, che crebbero 

molto fino al 2012, anche a causa del libero sviluppo degli Stati non sottoposti ad alcun vincolo 

di riduzione, e risultò 

emissioni posto dalla UNFCCC. 

 

1.4. I lunghi negoziati post-Kyoto 

 

 cominciarono dei lunghi 

negoziati46 per definire il quadro della lotta al cambiamento climatico dopo il 2012, termine di 

adempimento per gli obblighi stabiliti dalla terza Conferenza delle parti. 

Vi erano due direttrici di sviluppo da tenere in considerazione: innanzitutto, si intendeva ab-

b Berlin mandate del principio delle responsabilità comuni ma 

differenziate. Era necessario definire degli impegni anche per gli Stati in via di sviluppo  che 

erano stati esclusi dalla previsione di obblighi vincolanti nel Protocollo di Kyoto , benché dif-

ferenziati sia tra di loro47, che rispetto a quelli dei Paesi industrializzati.  

 
 

 

46 In NDREA, op. cit., pp. 238 ss. Autrice evidenzia come la lunghezza dei negoziati si può imputare anche 
alla mancanza di una leadership forte nella lotta ai cambiamenti climatici, sia perché erano gli anni immedia-
tamente successivi alla crisi economica globale, che aveva distratto energie e attenzioni dalle problematiche 

ziati e delle azioni in materia climatica, si registravano delle posizioni contrapposte, con alcuni Stati, come 
Francia e Germania, più progressisti, ed altri, quali Italia e Polonia, che desideravano invece procedere con 
più cautela. 
47 non-Annex, ovvero in via di 
sviluppo, soprattutto da parte d
bientale avrebbero comportato per il loro sviluppo, nonostante nel frattempo si fossero sviluppate, diven-
tando delle potenze e aumentando le proprie emissioni. 
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La seconda direttrice era il possibile abbandono, a seguito delle ritrosie di vari Stati, in parti-

colare degli Stati Uniti48, di un approccio basato su accordi ambientali globali e vincolanti. 

Nel 2007, alla COP13 a Bali, venne adottata la Bali Road Map, un pacchetto di decisioni che 

prevedeva la cooperazione tra gli Stati per portare avanti i negoziati e promuovere un nuovo 

accordo internazionale che prendesse il posto del Protocollo di Kyoto dopo il 2012 e fosse 

adottato in occasione della Conferenza delle parti a Copenaghen nel 2009. 

La Bali Road Map includeva anche il Bali Action Plan49, la decisione di conclusione della Confe-

renza, con cui si istituiva un gruppo di lavoro apposito50  per delineare gli elementi chiave della 

cooperazione di lungo periodo tra gli Stati, sulla base della Convenzione quadro delle Nazioni 

Unite sui cambiamenti climatici. 

zione di un accordo vincolante che rinnovasse gli impegni del Protocollo di Kyoto, la COP15 a 

Copenaghen si rivelò poco decisiva e in definitiva deludente51: la parti, non concordi fra di loro 

da stipulare52, si limitarono ad una dichiarazione di intenti, dal carattere 

meramente politico e non vincolante, Accordo di Copenaghen53, che non fu adottato formal-

mente, bensì soltanto riconosciuto dalla Conferenza delle parti. 

 
 

 

48 Il valore giuridico o 
poiché solo un accordo internazionale non vincolante sarebbe stato ratificato, anche perché in questo modo 

 Congresso, che sicuramente si sarebbe opposto 
ad impegni vincolanti (si veda più approfonditamente M. MONTINI, 
cambiamenti climatici, in Riv. dir. int., 2017 (3), pp. 728 ss.). 
49 Decisione 1/CP.13, Bali Action Plan del 14-15 dicembre 2007, in https://unfccc.int/re-
source/docs/2007/cop13/eng/06a01.pdf. 
50 Ad Hoc Working Group on Long-term Cooperative Action under the Convention in 2008: questo gruppo di lavoro 
avrebbe dovuto operare nei due anni seguenti e presentare il risultato del proprio lavoro nella quindicesima 
Conferenza delle Parti nel 2009. 
51 Nespor (NESPOR, art. cit., 
p. 93) ne dà una visione diversa e valorizzatrice, considerandolo a posteriori 
cordo di Parigi, in quanto conteneva già degli elementi innovatori rispetto al Protocollo di Kyoto che sareb-

 

Il motivo per cui la COP di Copenaghen fu vista come un fallimento probabilmente fu proprio che le aspet-
tative erano troppo alte: ci si aspettava di concludere un accordo globale vincolante, ma gli Stati si rivelarono 
poco propensi a rinnovare gli obblighi assunti con il Protocollo di Kyoto. Benché alla fine si giunse nel 2015 

nessuna diversa aspettativa. 
52 Furono principalmente Cina e India a sottrarsi da un accordo vincolante, dichiarando di non essere pronte 
e di aver diritto a svilupparsi liberamente, acconsentendo quindi solo ad un testo dal valore puramente poli-
tico. Si rimanda supra, nota 47. 
53 Decisione 2/CP.15, Accordo di Copenaghen del 18 dicembre 2009, in https://unfccc.int/re-
source/docs/2009/cop15/eng/11a01.pdf. 
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I Paesi che firmarono la decisione

preindustriale54, senza tuttavia alcuna indicazione 

sui modi e tempi di realizzazione: si ribadì una generica volontà di effettuare dei tagli profondi 

(deep cuts) alle emissioni, attenendosi ai dati emergenti da ricerche scientifiche e rapporti 

. 

a, a posteriori, si rivelò il precursore di un nuovo modello di 

partecipazione degli Stati alla lotta contro il cambiamento climatico, basato non su impegni vin-

colanti, quanto sulla cooperazione volontaria per il raggiungimento di un obiettivo comune. 

a55.  

Ai Paesi industrializzati era stato richiesto di quantificare le riduzioni 

delle emissioni da porre in atto, mentre gli Stati economicamente emergenti avevano acconsen-

tito a formulare dei piani di mitigazione56, che sarebbero stati poi la base per gli Intended Nationally 

Determined Contributions 57. 

La COP di Copenaghen e ancora più incisivamente la successiva a Cancún nel 201058 contri-

buirono alla rilettura del principio delle responsabilità comuni ma differenziate, restituendogli il 

significato più consono, di una suddivisione delle responsabilità tra tutti gli Stati, nonostante le 

 
 

 

54 I paesi più poveri, più colpiti e vulnerabili, chiedevano che il limite fosse fissato a +1,5°C rispetto al periodo 
preindustriale ( NDREA, op. cit., p. 239).  

Il periodo preindustriale di riferimento è quello che va dal 1850 al 1900 e la scelta è motivata dal fatto innan-
zitutto che era prima della rivoluzione industriale che avrebbe poi portato a cambiamenti climatici più veloci 
rispetto alla naturale variabilità dei parametri nel tempo; dopodiché, si scelse il periodo suddetto poiché per 

era il periodo meno recente in cui le misurazioni potessero considerarsi più attendibili (www. ipcc.ch/sr15/). 
55 Si veda supra, nota 51. 
56 Agli Stati industrializzati era richiesto anche il finanziamento delle azioni di mitigazione dei Paesi in via di 
sviluppo  a patto che fossero verificabili  
2010-2012, fino ad arrivare 

 
57 Tuttavia, nonostante gli Stati presentarono puntualmente i piani di mitigazione, anche se li avessero rispet-

più stringenti.  

la valutazione dei NDC presentati, 
gruppi di esperti avvisarono della loro insufficienza per raggiungere gli obiettivi fissati.  
58 Decisione 1/CP.16, The Cancun Agreements: Outcome of the work of the Ad Hoc Working Group on 
Long-term Cooperative Action under the Convention del 10-11 dicembre 2010, in https://un-
fccc.int/sites/default/files/resource/docs/2010/cop16/eng/07a01.pdf. 

La COP16 a Cancún 
in particolare riguardo regole e meccanismi di adattamento, deforestazione, trasferimento di tecnologie e 
know-how. Non vi furono rilevanti passi avanti invece in merito alle decisioni finanziarie. 
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dovute distinzioni che tenessero conto del principio di equità e delle risorse e capacità di cia-

scuno. 

La decisione conclusiva della COP16 in Messico ebbe inoltre il merito di prendere per la prima 

volta in considerazione i processi di adattamento59, che erano stati fino ad allora guardati nega-

tivamente, ritenendo prioritario concentrarsi su azioni di mitigazione: si cominciò a prendere 

coscienza di come, anche nel migliore degli scenari, delle misure di adattamento alle conse-

guenze già in atto del cambiamento climatico fossero necessarie, soprattutto per ridurre la vul-
60. 

Ad Hoc Working 

Group on the Durban Platform for Enhanced Action61, che avviasse i preparativi per adottare un nuovo 

trattato globale62 

entrato in vigore nel 2020, 

delle temperature medie a +2°C rispetto al periodo preindustriale63. 

Nel frattempo, per il periodo immediatamente successivo al 2012, fu adottato nella COP18 in 

Qatar il Doha Amendment to the Kyoto Protocol64, che stabiliva nuovi impegni vincolanti per gli Stati 

 
 

 

59 Si rinvia a quanto detto alla nota 23 e più estesamente al §2.1.  
60 A tal proposito, a Cancún si decide di istituire un Adaptation Committee, con 
delle misure di adattamento, studiando in particolare i danni e le perdite dei paesi più esposti al cambiamento 
climatico. 

A tale scopo fu anche istituito il Green Climate Fun i dei 
Paesi industrializzati agli Stati in via di sviluppo, solitamente più colpiti dalle conseguenze dei cambiamenti in 

tuttavia tale organismo non divenne mai pienamente operativo. 
61 Decisione -/CP.17, Establishment of an Ad Hoc Working Group on the Durban Platform for Enhanced 

tion/pdf/cop17_durbanplatform.pdf. 
62 
e il trasferimento di tecnologie più efficienti da un punto di vista ambientale e la trasparenza, il sostegno, la 
cooperazione nella fase di attuazione degli impegni. 
63 

degli 
ultimi 650.000 anni e dal 1950 si potevano osservare di conseguenza cambiamenti in situazioni che erano 

nnalzamento dei livelli dei mari e degli oceani (IPCC, Climate Change 2007, 
cit., passim). Era necessario quindi entro la fine del secolo eliminare i combustibili fossili, come unica via per 

lli preindustriali, altrimenti si sarebbero avute 

rare per trovare 
delle soluzioni globali. 
64 Doha Amendment to the Kyoto Protocol https://unfccc.int/files/kyoto_protocol/ap-
plication/pdf/kp_doha_amendment_english.pdf. 
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- l nuovo accordo globale, di 

riduzione delle emissioni del 18% in media rispetto al livello di riferimento del 1990. 

 

1.5.  

 

gi65 è stato 

ferenza delle parti della UNFCCC ed è entrato 

estrema rapidità. 

Il testo, risultante da lunghi negoziati per stabilire il regime successivo al 2012, anno di con-

clusione del primo commitment period del Protocollo di Kyoto, ha adottato un approccio che com-

 e il principio di equità, considerando la 

liminazione della povertà.  

delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici, con un cambio di paradigma rispetto al Proto-

collo di Kyoto66: infatti, non si parla più di stabilizzazione o riduzione delle emissioni, bensì 

L è finalizzato 

al  globali67 e prevede un doppio traguardo: 

 
 

 

65 L Accordo di Parigi ( Accordo di Parigi del 12 dicembre 2015, in https://unfccc.int/sites/default/files/en-
glish_paris_agreement.pdf)  o reso più propriamente in inglese Paris Outcome evidenziando la distinzione 

 
Parigi, che formalmente è un allegato alla Decisione. Sono due diversi strumenti, che hanno distinti obiettivi, 
contenuto, efficacia giuridica, nonostante le norme si integrino e interagiscano tra di loro. In questo modo si 
soddisfano le richieste sia di chi voleva un documento vincolante, sia di chi invece preferiva un approccio più 
flessibile, che permettesse agli Stati di modificare i propri impegni ed obiettivi man mano e anche di puntare 
più in alto senza temere le sanzioni (come nel caso in cui vi fosse stato un solo testo vincolante, che avrebbe 
portato ad una minore ambiziosità degli impegni assunti). 
66 Cancún nel 2010 avevano anticipato il cambio di 
paradigma, prendendo a riferimento non più un obiettivo quantificato di concentrazione dei gas ad effetto 

 medie a livello globale. 
67  

teggere 

mico, sociale e giuridico, s

che era al centro di tutte le iniziative internazionali. Anche in questo caso tuttavia gli obblighi per le parti sono 
 

lizzati per aiutare i Paesi in via di sviluppo ad implementare misure di mitigazione ed adattamento in linea con 
la convenzione  



28 

rispetto al periodo preindustriale

Questa soglia non è stata posta come obiettivo diretto, poiché ritenuta quasi impossibile da 

e si è optato piuttosto well below 2°C

di intenti, 68. 

e

da un modello top-down ad uno bottom-up, dovuto anche alla spinta degli Stati Uniti, che non si 

sarebbero sottoposti ad un trattato che prevedesse obblighi vincolanti di riduzione delle emis-

sioni69. 

in cui ciascuno 

Stato determini il proprio contributo alla mitigazione in maniera autonoma e volontaria70, pre-

vedendo dei meccanismi attutativi che garantiscano che ciascun Paese agisca in buona fede per 

rispettare gli impegni assunti71

di obiettivi vincolanti, quanto sulla due diligence e su obblighi di carattere esclusivamente proce-

durale, affinché il sistema sia improntato alla trasparenza e allo scambio di informazioni.  

delle emissioni a livello nazionale (Intended Nationally Determined Contribution, NDC) entro il 

202072, secondo criteri di chiarezza e trasparenza. Dopodiché è previsto un controllo ogni cinque 

 
 

 

68 NESPOR, art. cit., pp. 106-107. 
69 Si veda la nota 48. 
70 
stati rispettati, a cui erano ostili la maggior parte dei Paesi in via di sviluppo o con economie emergenti, che 
si 
tuazione dei piani. 

di questi, in quanto gli obiettivi posti sarebbero stati minori laddove fossero state previste delle sanzioni per 
il mancato raggiungimento. 
71 
non sono stati previsti meccanismi giustiziali per sanzionare gli Stati che non ottemperino alle disposizioni. 

 Si 
veda in merito D. BEVILACQUA, La normativa europea sul clima e il Green New Deal. Una regolazione strategica di 
indirizzo, in Riv. trim. dir. pubbl., 2022 (2), p. 299. 
72 sottolinearono subito come gli NDC, pur prevedendo grandi riduzioni delle emissioni, 
non fossero sufficienti al raggiungimento d obiettivo 
die entro i 2°C e quindi fosse necessario rivederli entro il 2020. 
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anni, a partire dal 2023, per valutare i livelli di attuazione il c.d. global stocktaking, 

ovvero i risultati complessivi e 

finalità prefissate; si procede su questa base ad un aggiornamento dei NDC, affinché siano ade-

guati e rafforzati73 e siano innalzati progressivamente gli obiettivi di riduzione delle emissioni. 

 normativo potenzialmente di 

lunga durata, grazie a questo sistema di revisione periodica degli impegni, che permette di ade-

guarli al mutamento delle circostanze. 

Inoltre, il patto sviluppa ulteriormente sia il principio delle responsabilità comuni ma differen-

ziate, sia i meccanismi di flessibilità, che si trovavano anche nel Protocollo di Kyoto. 

Si disgrega definitivamente la distinzione tra Paesi industrializzati e Paesi in via di sviluppo e 

si riconosce che i gruppi precedentemente individuati erano in realtà composti da Stati con in-

teressi, capacità e risorse  e quindi traiettorie di sviluppo  molto diversi. Si accoglie dunque 

un interpretazione del principio delle responsabilità comuni ma differenziate più in linea con il 

suo significato letterale74: nonostante ciascuno Stato debba necessariamente contribuire agli 

sforzi di mitigazione, si lascia ad ognuno la libertà, pur sempre regolata e controllata, di calibrare 

impegno a seconda delle proprie capacità, operando una auto-differenziazione che permette 

una maggiore flessibilità. 

Ovviamente non si è mancato di sottolineare anche il risvolto negativo della mancata vincola-

tività degli impegni assunti 

vengano effettivamente raggiunti, in mancanza di conseguenze sanzionatorie e considerando 

delle 

temperature medie a +2°C75

 
 

 

Già nella COP di Durban si era presa coscienza del gap 
di contenimento delle temperature a +2°C in media. Per questo vi era stata la promessa di alzare il livello 

che era stata reiterata anche a Lima nella ventesima Conferenza delle parti. 
73 È il c.d. Ambition circle, per cui i NDC devono tendere ad un continuo rafforzamento, gli Stati possono solo 
porsi degli obiettivi più avanzati e stringenti, ma non possono tornare indietro.  
74 Accordo di Copenaghen e la Decisione di Cancún aprirono la strada per il superamento della distinzione 

non-Annex, così da consentire e richiedere a tutte le parti contraenti di indicare 
i propri obiettivi di riduzione. Tale impostazione fu confermata dalla Piattaforma di Durban e successiva-

o delle responsabilità comuni ma 
differenziate era considerato centrale, era necessario tener conto delle capacità di ciascun paese e modellare 
gli obiettivi a seconda delle differenti circostanze. 
75 successo dal punto di vista diplomatico, ma dal punto di vista 
scientifico realizza molto meno di quanto necessario per proteggere gli ecosistemi e le popolazioni umane 
dalle conseguenze del cambiamento climatico (E. LAURENT, From the Paris Agreement to the Carbon Convergence, 
in P. CRAMTON  D.J.C. MACKAY  A. OCKENFELS  S. STOFT (a cura di), Global Carbon Pricing: The Path to 
Climate Cooperation, MIT Press, Londra, 2017, p. 205). 
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ispirato a buona fede e cooperazione da parte degli Stati, in vista di un obiettivo comune e 

globale76

pestiva. Inoltre anche la mancanza di sanzioni può essere vista come un incentivo a costruire 

dei piani più ambiziosi di quanto non sarebbero se il mancato raggiungimento dei loro obiettivi 

potesse comportare delle conseguenze sanzionatorie. Infine, nonostante non vi siano obblighi 

propriamente di risultato o di condotta quanto a riduzione delle emissioni, sono comunque 

stabiliti degli obblighi di carattere diverso, procedurale, di continuo miglioramento a rialzo dei 

NDC, di scambio di informazioni e di trasparenza, così da poter effettivamente valutare i pro-

gressi a livello individuale e globale ed agire di conseguenza. 

 

In conclusione, è necessario, ai fini della presente trattazione, accennare ai nuovi meccanismi 

Kyoto, sempre  

Superata la distinzione tra Paesi industrializzati e in via di sviluppo, viene meno anche la ne-

cessità di due strumenti flessibili aventi le stesse caratteristiche, che si distinguano solo per la 

quindi il Sustainable Development Mechanism, che unifica e sostituisce il CDM e la JI e permette a 

Stati, soggetti pubblici o imprese private di favo

riduzione delle emissioni in un qualsiasi Paese.  

nei NDC in modo coordinato, attraverso il trasferimento internazionale di unità di mitigazione, 

 
 

 

 I e non-Annex, non ha portato ad 
obblighi ritagliati sul singolo Paese, ma al contrario al venir meno di qualsiasi obbligo vincolante. 

già nel suo assessment del 2015 ha avvertito che anche tenendo in considerazione il volume delle emis-
sioni
e di 3,5° nel 2200 (WORLD ENERGY OUTLOOK, Energy and Climate Change, IEA, Paris, 2015, p. 12). 
76 In LAURENT, op. cit., passim Autore sottolinea il rischio di free-riding, ovvero la possibilità che uno Stato, 

che la sua azione  
onerosa  comporti benefici collettivi diffu

carbon pricing. 

Lo stesso scetticismo si ritrova anche in J.E. STIGLITZ, Overcoming the Copenhagen Failure with Flexible Commit-
ments, in P. CRAMTON  D.J.C. MACKAY  A. OCKENFELS  S. STOFT (a cura di), Global Carbon Pricing: The 
Path to Climate Cooperation, MIT Press, Londra, 2017, pp. 99-108, per cui gli impegni volontari, laddove una 

globale e poiché i costi diretti di azione per uno Stato eccedono i benefici diretti ricavati dalla riduzione del 
riscaldamento globale. 
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sistema, denominato Internationally transferred mitigation outcomes (ITMOS) e costituente uno svi-

International Emissions Trading, prevede naturalmente un sistema di contabilizzazione 

delle emissioni per evitare che le riduzioni possano essere fatte valere in entrambi gli Stati che 

realizzano lo scambio. 

 

1.6. Accordo di Parigi77 

 

Parigi, nonostante richiedesse le stesse condizioni del Protocollo di Kyoto, è già 

in vigore quando si tiene la COP22 a Marrakesh: benché ciò costituisse una premessa positiva 

per lo svolgersi di questa e delle successive Conferenze delle Parti78, i risultati sono poco signi-

 

Lo scarso peso delle riconducibile anche a due diverse 

vicende. 

Innanzitutto nel frattempo è venut

di Donald Trump a Presidente nel 2016: questi nel 2017 ha dato ordine esecutivo di cancellare 

buona parte delle iniziative portate avanti dal precedente Presidente Barack Obama per contra-

stare il cambiamento climatico, parlando di teorie complottiste sul clima. La sua posizione, ben-

ché isolata, sia negli Stati Uniti, in cui alcuni Stati della federazione hanno comunque deciso di 

portare avanti gli impegni climatici, sia a livello globale, ha fatto sì che nel 2020 gli Stati Uniti 

 
 

 

77 Per la stesura di questo paragrafo, si è fatto principalmente riferimento a: AA. VV., Why Paris did not solve 
the Climate Dilemma, in P. CRAMTON  D.J.C. MACKAY  A. OCKENFELS  S. STOFT (a cura di), Global Carbon 
Pricing: The Path to Climate Cooperation, MIT Press, Londra, 2017, pp. 1-6; AA. VV., COP25 in Search of Lost Time 
for Action: An Assessment of the Madrid Climate Conference, in Carbon & Climate L. Rev., 2020 (1), pp. 3-17; N.K. 
ARORA  I. MISHRA, COP26: more challenges than achievements, in Environmental Sustainability, 2021 (4), pp. 585-
588; L. BASILI, Cop23: a Bonn si respira un brutto clima, in Confronti, 2008, pp. 21-22; L. FABIUS, 

climatique, in Green, 2021 (1), pp. 11-12; B. GILLS  J. MORGAN, Global Climate 
Emergency: after COP24, climate science, urgency, and the threat to humanity, in Globalizations, 2020 (17:6), pp. 885-902; 
COP26 in review, The Lancet Planetary Health, 2021 (5), in https://www.thelancet.com/journals/lanplh/arti-
cle/PIIS2542-5196(21)00320-X/fulltext; AA. VV., COP24: key outcomes, European Capacity Building Initia-
tive, 2018, in https://www.zora.uzh.ch/id/eprint/175396/; G. CORSI, COP23: A Critical Assessment of the Con-

, The Climate Institute, 2018, in http://climate.org/wp-content/uploads/2018/01/Corsi-
COP23.pdf; S. MALJEAN-DUBOIS, 22nd Conference of the Parties (Marrakesh) of United Nations Framework Conven-
tion on Climate Change: a Meeting Prior to Deadlines, 2020, in https://halshs.archives-ouvertes.fr/halshs-02478684 
(05/11/2022). 
78 La COP23 si è tenuta nel 2017 a Bonn, in Germania, nonostante la Presidenza fosse delle Isole Fiji, la 
COP24 nel 2018 a Katowice, in Polonia, la COP25 nel 2019 a Madrid, in Spagna, e la COP26 nel 2021 a 
Glasgow, nel Regno Unito, posticipata di un anno a causa della pandemia di Covid-19. 
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uscissero 79 abbandono da parte di uno 

degli Stati più emettitori del mondo, questo ha da una parte stimolato gli altri Stati a rafforzare 

o di Parigi80

mente come leader nella lotta al cambiamento climatico, soprattutto con la nuova Commissione 

guidata dalla Presidente Ursula von der Leyen81.   

In secondo luogo, la pandemia da Covid-19, benché abbia causato una riduzione consistente 

delle emissioni sul breve termine e una aumentata consapevolezza delle conseguenze dello squi-

librio degli ecosistemi dovuto ai cambiamenti climatici, ha comportato anche, di contro, un ral-

lentamento dei dibattiti internazionali per la necessità di concentrarsi sulla questione più urgente 

di contenimento della pandemia, e lo slittamento della COP26 di un anno. 

cune questioni, 

riprese di anno in anno, con pochi e lenti avanzamenti. 

, prevista a partire dal 2020, 

ovvero per definire il c.d. Paris rulebook, che è stato completato soltanto nel 2021 nella COP26 

di Glasgow. 

alla lotta al cambiamento climatico, anc

prima del 2020, nel periodo allora in corso82

continuavano ad accentuarsi, soprattutto in termini di riscaldamento globale e si temeva non 

fosse stato ancora raggiunto il picco delle emissioni. Gli impegni degli Stati non erano sufficienti 

le temperature medie ben al 

di sotto dei 2°C. I NDC sono stati revisionati in occasione della 26° Conferenza delle parti e se 

stato in ogni caso firmato un Glasgow Climate Pact83 

 
 

 

79 
dente eletto Joe Biden. 
80 MALJEAN-DUBOIS, art. cit., 2020. 
81 AA. VV., COP25 in Search of Lost Time, cit., p. 14. 
82 






















































































































































































































































































