contributi

[’adattamento al cambiamento climatico:
breve storia di un successo e di una sconfitta

STEFANO NESPOR

1. Premessa. — 2. I’adattamento al cambiamento climatico: da disfattismo a
strategia primaria. — 3. Che cos’¢ I'adattamento al cambiamento climatico? — 4.
1989-1994. Verso la Convenzione quadro: I'adattamento ¢ espressione di di-
sfattismo. — 5. Una parentesi. I limiti della mitigazione. — 6. 1994-1997. Dopo
la Convenzione quadro: I'adattamento guadagna terreno. — 7. 1997-2015.
L’adattamento si afferma come strategia complementare alla mitigazione. 8-
2015. L’Accordo di Parigi. I.’adattamento ¢ strumento indispensabile per con-
trastare il cambiamento climatico. 9 — La finanza dell’adattamento. — 10. Con-
siderazioni conclusive: quali sono le prospettive delle strategie di adattamento?

1. Premessa

Oggetto di questo articolo ¢ la storia dell’ascesa delle strategie di adat-
tamento per affrontare il cambiamento climatico. Cominciamo con due
dati.

11 primo. La pianta del cacao cresce soltanto in una area ristretta intorno
all’Equatore; ha bisogno di temperature costanti e abbondante pioggia
tutto I'anno. Meta della produzione mondiale proviene da due paesi:
Ghana e Costa d’Avorio. Un recente studio ha avvertito che sulla base della
attuale tendenza meteorologica e climatica, il 90% del territorio di quei due
paesi diverra inadatto per la coltivazione del cacao entro il 2050'. Le aree

! P. LADERACH e altri, Predicting the future climatic suitability for cocoa farming of
the world’s leading producer countries, Ghana and Céte d'lvoire in Climatic Change
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agricole dei due paesi dovranno quindi essere riconvertite nei prossimi
anni ad altre coltivazioni.

Il secondo. Lafitte, Cocodrie, Delacroix, Dulac, Grand Isle, Isle de
Jean Charles, Kraemer, Leeville, Paradis, Pointe-aux-Chenes, Venice:
sono paesi sulla costa della Louisiana, gli abitanti, circa 350.000, vivono
prevalentemente di pesca. Sono paesi destinati a scomparire entro pochi
decenni a causa dell’innalzamento del livello dell’oceano provocato dal
cambiamento climatico: le opere idrauliche necessarie per organizzare
una sopravvivenza hanno un costo che lo Stato della Louisiana non ¢ in
settemila abitanti, sono necessarie opere per pit di un miliardo di dol-
lari?.

2. L'adattamento al cambiamento climatico: da disfattismo a strategia pri-
marta

Il cambiamento climatico puo essere affrontato con due diverse stra-
tegie: la mitigazione e ’adattamento.

La mitigazione interviene sulle cause del cambiamento climatico e
consiste in interventi idonei a contenere ridurre le emissioni di gas serra
prodotte dall’attivita dell'uomo fino al raggiungimento di livelli di emis-
sioni sostenibili.

L’adattamento consiste in interventi idonei a ridurre gli effetti e le
conseguenze negative del cambiamento climatico e a sfruttare le conse-
guenze positive.

Con il mutare del clima, molti sistemi naturali, e la fauna e la flora
che li compongono, si stanno trasformando: i ghiacci si sciolgono, il li-
vello degli oceani aumenta mettendo a rischio isole e aree costiere, aree

2013, p. 851 in https://doi.org/10.1007/510584-013-0774-8. Nel gennaio del 2018 &
stato annunciato ’avvio di uno schema assicurativo, InsuResilience Initiative, per assi-
stere agricoltori nelle zone dell’ Africa piti esposte alle inondazioni provocate dai cam-
biamenti climatici. E il risultato di un progetto, InsuResilience Global Partnership for
(www.insuresilience.org/), promosso dal G7 nel 2015, con 'obiettivo di assicurare 400
milioni di agricoltori entro il 2020.

2 K. SACK-J. SCHWARTZ, Fotografie di W. WIDMER, Left to Louisiana’s Tides a Vil-
lage fights for Time, in New York Times 24\2\2018, www.nytimes.com/interactive/-
2018/02/24/us/jean-lafitte-floodwaters.html



L’ADATTAMENTO AL CAMBIAMENTO CLIMATICO 31

prima fertili o coperte da foreste si inaridiscono, la desertificazione au-
menta, gli ecosistemi si modificano in modo spesso irreversibile. Ci sono
molte strategie per affrontare la nuova realta: opere idrauliche e irrigue,
dighe e barriere, scelta di coltivazioni piti idonee alle nuove condizioni
climatiche, individuazione di nuove risorse in precedenza indisponibili
come per esempio nuovi percorsi navigabili, sfruttamento di risorse mi-
nerarie prima irraggiungibili. Si stanno anche elaborando nuovi prodotti
assicurativi: nel gennaio del 2018 ¢& stato annunciato I'avvio di uno
schema assicurativo, InsuResilience Initiative, per assistere agricoltori
nelle zone dell’ Africa piu esposte alle inondazioni provocate dai cambia-
menti climatici con I'obiettivo di assicurare quattrocento milioni di agri-
coltori entro il 2020. Oppure possono essere necessarie scelte piu drasti-
che: trasferimenti di villaggi e insediamenti esistenti e, in taluni casi, mi-
grazioni verso nuove destinazioni. Sono scelte che talora permettono di
mantenere una vita simile a quella precedente, talora impongono forti e
radicali cambiamenti. Sono tutte scelte riconducibili alle strategie di
adattamento.

Tra la meta degli anni Ottanta del secolo scorso, allorché si profila
I'emergenza clima e gli anni immediatamente successivi alla firma della
Convenzione quadro sul cambiamento climatico a conclusione della
Earth Conference di Rio de Janeiro nel 1992 sono state privilegiate, tanto
a livello internazionale quanto nell’ambito dei singoli Stati, le strategie di
mitigazione, quindi di riduzione delle emissioni di gas serra nell’atmo-
sfera (dovuti principalmente al consumo di combustibili fossili, i princi-
pali responsabili del mutamento del clima)’. L.’adattamento era conside-
rato “un’idea inaccettabile e politicamente scorretta™.

Dopo che la scelta per la mitigazione era stata pressoché unanime-
mente approvata e fissata nella Convenzione quadro prima e nel Proto-
collo di Kyoto poi, mentre prendevano sempre piu consistenza i dubbi

> A History of Climate Activities in https://public.wmo.int/en/bulletin/bistory cli-
mate-activities; BERT BOLIN, A History of the Science and Politics of Climate Change:
The Role of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Cambridge University
Press, 2007. Con riferimento agli Stati Uniti: D.M. HART-D.G. VICTOR, Scientific elites
and the making of US policy for climate change research, in Social studies of Science 23,
pp. 643-680.

*1. BURTON, Deconstructing adaptation. .. and reconstructing, in Delta 1994, pp. 14-
15.
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sul buon esito della scelta a fronte del continuo aumento delle concen-
trazioni di gas serra nell’atmosfera, le strategie di adattamento hanno co-
minciato a essere prese in considerazione. Ne & un segno il progressivo
mutare del contenuto dei rapporti del'TPCC tra il primo del 1990 e I'ul-
timo del 2014.

Nel primo Rapporto del 1990 I’adattamento, seppur preso in consi-
derazione nel terzo volume “The IPCC Response Strategies”, non € mai
nominato. Il terzo Rapporto del 2001 dedica all’adattamento I'intero se-
condo volume (denominato “Imzpacts, Adaptation and Vulnerability”),
mentre la mitigazione ¢& trattata nel terzo volume.

Nel 2006 si poteva cosi affermare che “la necessita delle politiche di
adattamento é oggi diffusamente riconosciuta”; tuttavia ancora nel 2009
Thomas Lovejoy, il prestigioso esperto di biodiversita statunitense, osser-
vava che esse solo in quell’anno cominciavano a ricevere la dovuta atten-
zione®,

Solo da qualche anno le strategie di adattamento hanno acquisito un
ruolo pari a quelle di mitigazione e sono divenute componenti essenziali
di una strategia onnicomprensiva per il contenimento del cambiamento
climatico, connesse con le politiche di sviluppo e di sviluppo sostenibile.
Verso queste strategie si dirige una parte sempre piu cospicua dei fondi
raccolti per contrastare il cambiamento climatico.

La ragione ¢ semplice: & ormai diffusa la convinzione che le strategie
di mitigazione, anche se attuate secondo gli impegni assunti dagli Stati a
livello internazionale, non riusciranno a contenere il cambiamento clima-
tico e le sue conseguenze: I'obiettivo posto dall’Accordo di Parigi nel di-
cembre del 2015, consistente in azioni di contenimento del riscalda-
mento globale in misura non superiore ai 2° gradi rispetto al livello del-
’era preindustriale, si sta rivelando sempre piu difficile (e secondo molti
impossibile) da raggiungere, poiché sarebbe necessario un impossibile
azzeramento di tutte le emissioni di gas serra entro pochi decenni.

> “The need to adapt to a changing climate is now widely acknowledged”: cosi K.
URWIN-A. JORDAN, Does public policy support or undermine climate change adaptation?
Exploring policy interplay across different scales of governance in Global Environmental
Change 2008, pp. 180-191 (P'articolo & stato sottoposto per la pubblicazione nel 2006).

¢ T. LOVEJOY, Mitigation and Adaptation for Ecosystem Protection in 39 Environ-
mental Law Report 2009, 10,072 (Questo numero decimale & molto misterioso): “The
adaptation as part of the climate change agenda is only just beginning to get attention,
and needs much more right away”.
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3. Che cos’é ladattamento al cambiamento climatico?

Il concetto di adattamento & restato per un lungo periodo sfuggente
ed ¢ tuttora utilizzato con vari significati sia dalle organizzazioni e istitu-
zioni pubbliche sia nella letteratura scientifica, economica e giuridica’.
La ragione ¢ data anche dall’ambivalenza dell’espressione, che si riferisce
sia alle attivita poste in essere, sia al risultato che viene conseguito, sia
alle finalita perseguite.

Le prime definizioni erano in genere prelevate dagli studi sulle cata-
strofi naturali e sulle modalita dei sistemi economici e sociali interessati
a ridurne I'impatto: pit del 70% dei contributi scientifici sull’adatta-
mento presi in considerazione nel secondo rapporto dell'TPCC del 1995
fanno riferimento a questi studi®.

E solo nella seconda parte dello scorso decennio che si avvia uno
sforzo per definire con maggiore precisione in che cosa consista I'adatta-
mento’. Tuttavia, 'espressione continua a indicare una pluralita di signi-
ficati assai diversi I'uno dall’altro. Ecco quattro definizioni, tutte prove-
nienti da organismi pubblici.

Quarto rapporto dell'TPCC: ¢ “'adeguamento det sistemi naturali o
umani in risposta agli stimoli climatici attuali o attesi o ai loro effetti, che
permette di ridurre i danni o sfruttare le vantaggiose opportunita”*’;

Commissione dell’'Unione europea: & l'insieme di “azioni prese per
adeguare gli ecosisteni naturali o 1 sistemi umani, cosi che essi possano far
fronte a nuove condizioni determinate dal cambiamento climatico, con lo
scopo di ridurre i danni potenziali o generare benefici potenziali”;

Agenzia europea per 'ambiente (EEA): ¢ insieme di “politiche, pra-
tiche e progetti aventi come obiettivo quello di attenuare i danni e/o rea-

lizzare opportunitd associate al cambiamento climatico™ ",

7 G. SIMONET, Une breve histoire de ['adaptation: I'evolution conceptuelle au fil des
rapports du GIEC (1990-2014) in Nature Science Sociétés, 2015, pp. 552 ss.

8 T.J. BASSET-C. FOGELMAN, Déja vu or something new? The adaptation concept in
the climate change literature, in Geoforum 42, 2013.

? Per un quadro delle diverse definizioni di adattamento si veda ISPRA, L’adatta-
mento ai cambiamenti climatici: strategie e piani in Europa, Rapporti 94/2009, 2009.

WIPCC, Fourth Assessment Report. Climate Change 2007: Impacts, Adaptation and
Vulnerability.

W European Environmental Agency, Vulnerability and adaptation to climate change
in Europe, Technical Report 7/2005, 2005.
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United Nations Development Programme (UNDP): ¢ il “processo
strutturato per lo sviluppo di strategie, politiche e misure finalizzate ad ac-
crescere ed assicurare lo sviluppo umano di fronte al cambiamento clima-
tico, inclusa la variabilita del clima”"?.

Come si vede, per 'TPCC e la Commissione UE I’adattamento consi-
ste in strategie di adeguamento ai cambiamenti climatici; per 'EEA con-
siste in strategie pitt complesse, che coinvolgono politiche e progetts; per
I'UNDP ¢ ancora qualcosa di pit, un processo che, a fronte del cambia-
mento climatico, si propone di accrescere lo sviluppo umano.

Queste quattro definizioni illustrano che ci sono diverse concezioni
che, nelle scelte concrete, possono concorrere®. La concezione piti sem-
plice concepisce I’adattamento come una strategia di riduzione della vul-
nerabilita o dell’esposizione ai cambiamenti del clima, incrementando le
capacita di farvi fronte. Una seconda concezione inserisce anche azioni
di correzione di situazioni esistenti, in modo da migliorare le modalita
con le quali si possono affrontare gli effetti del cambiamento del clima.
La terza concezione, indicata generalmente come adattamento trasforma-
tivo, consiste nel preparare I’assetto economico e sociale esistente per un
futuro clima diverso da quello presente in modo da sfruttarne le poten-
zialita, limitando i danni. Adottando quest’ultima concezione, I’adatta-
mento non ¢ limitato solo a prevenire gli effetti negativi del cambia-
mento; diviene anche un’opportunita per operare riforme politiche, eco-
nomiche e sociali che modifichino le disuguaglianze provocate dallo
sviluppo e limitino comportamenti ambientalmente o climaticamente in-
sostenibili: ¢ quindi un’opportunita di creare un futuro diverso'.

Molti distinguono poi tra adattamento reattivo e adattamento preven-
tivo. 11 primo consiste in risposte al verificarsi degli effetti del cambia-
mento climatico, quindi nella predisposizione di sistemi d’emergenza e di
protezione civile. Il secondo si propone di anticipare e contenere o ridurre
gli effetti: ¢ il caso di modifiche nelle politiche agroalimentari o nelle poli-

12 B. LiM-E. SPANGER-SIEGFRIED, Adaptation policy frameworks for climate change:
developing strategies, policies and measures, UNDP Cambridge University Press 2004,

1 E la tripartizione trattata da M. PELLING, Adaptation to Climate Change: From re-
silience to transformation, Routledge 2013; T, Should adaptation be a distinct field of sci-
ence? in Climate and development 2013, pp. 187-188 in /17565529.2013.821054.

4 Qltre allo scritto di Pelling, si veda M. D. ZINN, Adapting to Climate Change: En-
vironmental Law in a Warmer World, in Ecology Law Quarterly, 2007, p. 61.
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tiche urbanistiche (un settore degli interventi tecnologici progettati nella
realizzazione delle cosiddette swmzart cities ¢ dedicato proprio alla predispo-
sizione di strutture idonee a far fronte al mutamento del clima).

Infine, I’adattamento deve essere distinto dalla semplice resilzenza,
che consiste nella capacita di un sistema naturale o sociale di assorbire i
mutamenti conservando la propria modalita di funzionamento e nella ca-
pacita di adattarsi alla tensione fisica ed emotiva e ai cambiamenti. Ca-
ratteristica di un sistema con un elevato livello di resilienza & quindi di
mantenere in funzione comportamenti preesistenti anche di fronte a re-
pentini cambiamenti dell’ambiente circostante.

E proprio con riferimento a questa nozione di resilienza che per un
lungo periodo I'adattamento & stato considerato un processo prevalente-
mente spontaneo, che non aveva bisogno di interventi a livello interna-
zionale o statale: “/’adattamento é un processo sociale dinamico; la capa-
cita delle societa di adattarsi dipende anche, in parte, dall abilita che esse
hanno di porre in essere azioni collettive””. Questo affidamento sulle ca-
pacita spontanee degli individui e dei gruppi di dare risposte alla sfida
del cambiamento caratterizza il primo Rapporto pubblicato dal’'TPCC
nel 1990: 'adattamento era considerato come il risultato di capacita sem-
pre esistite nel corso della storia umana pit che di coordinati interventi
autoritativi. Si afferma che: “mentre va rilevato il bisogno di strategie di
adattamento, deve anche essere riconosciuto che 'adattamento al clima é
almeno tanto antico quanto gli esseri umani”*°.

Solo in seguito ci si & resi conto che reazioni e comportamenti dei sin-
goli o di specifiche comunita che a prima vista appaiono dettati da scelte
autonome (un agricoltore pud emigrare, assicurarsi, cambiare tipologia
della coltivazione scegliendone una piu resistente) sono il risultato di
scelte dettate dalle informazioni disponibili, dagli incentivi di mercato o
dai segnali ricevuti dalla politica'’.

Nei prossimi paragrafi seguiremo I'evolversi della concezione di adat-
tamento a seguito del ridursi dell’ottimismo sulla possibilita delle strate-
gie di mitigazione di contenere il cambiamento climatico.

15 Sul tema della resilienza si veda W. NEIL ADGER, Social Capital, Collective Action,
and Adaptation to Climate Change in Economic Geography 2003, p. 347-459.

16 TPCC, Primo Rapporto, 3° volume, p. 174.

17'S. FRANKENHAUSER, Adaptation to Climate Change, Centre for Climate Change
Economics and Policy Working Paper No. 287, 2016.
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4. 1989-1994. Verso la Convenzione quadro: l'adattamento é espressione
di disfattismo

Negli anni tra il 1989 e il 1992 si svolgono gli incontri preparatori per
la elaborazione della Convenzione quadro sul contenimento del cambia-
mento climatico (UNFCC). Gli scienziati e gli esperti di questioni clima-
tiche erano decisamente a favore delle strategie di mitigazione: il suc-
cesso ottenuto pochi anni prima con la Convenzione di Vienna (nel
1985) e con la firma del Protocollo di Montreal (1987) per la protezione
della fascia di ozono e per la messa al bando dei gas che ne operavano la
distruzione alimentava la convinzione che lo stesso metodo avrebbe po-
tuto essere applicato con successo anche per il cambiamento climatico,
imponendo quindi la riduzione delle emissioni di gas serra'®. Solo negli
anni seguenti ci si sarebbe scontrati con le profonde diversita delle due
emergenze ambientali sotto il profilo economico, politico e sociale.

Un importante ruolo per la scelta della mitigazione ¢ inoltre svolto da
tre eventi.

La c.d. dichiarazione di Nordwijk del 1989 sull’inquinamento atmo-
sferico e il cambiamento climatico e, I’anno successivo, la dichiarazione
della seconda Conferenza mondiale sul clima si pronunciano nettamente
a favore di strategie di contenimento delle emissioni di gas serra. Ad esse
fa seguito il primo Rapporto dell' TPCC pubblicato nel 1990, cui gia si &
accennato: I'adattamento, seppur preso in considerazione nel terzo vo-
lume “The IPCC Response Strategies”, non & mai nominato negli 11 ca-
pitoli di cui & composto.

Le tesi a favore della mitigazione erano vigorosamente sostenute anche
dalle organizzazioni ambientaliste: c’era il timore che la scelta dell’adatta-
mento potesse divenire una comoda scorciatoia per evitare di affrontare il
problema e attenuasse la determinazione della comunita internazionale e
dei singoli governi nell’attuare strategie di riduzione delle emissioni, con il
rischio che si sarebbe cosi giunti a un incremento del cambiamento, non
pit contenibile neppure con un crescente impegno di adattamento?’.

18 Su questo punto si veda W.E. FRaNZ, The Development of an International
Agenda for Climate Change; Connecting Science to Policy, ENRP Discussion Paper E 97-
07, Kennedy School of Government, Harvard University, 1997.

Y E. Lisa E. ScHIPPER-I. BURTON, The Earthscan Reader on Adaptation to Climate
Change, Routledge 2008.
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Nell’atteggiamento a favore della mitigazione c’era anche una forte
componente etica che tendeva a colpevolizzare chiunque non si adope-
rasse per adeguare il proprio comportamento e il proprio stile di vita (I'im-
pronta ecologica) per ridurre le emissioni. Sulla base di questi presupposti,
ancora oggi la maggior parte delle controversie giudiziarie direttamente o
indirettamente proposte da organizzazioni ambientaliste riguardano limiti
o inadempienze degli Stati nell’attuare strategie di mitigazione.

L’adozione di strategie di mitigazione era, per diverse ragioni, soste-
nuta anche da tutti i paesi che avrebbero firmato la Convenzione. I paesi
in via di sviluppo (indicati nella Convenzione come “non industrializ-
zati”) avevano tutto da guadagnare da questa scelta, perché contavano di
imporre — come sarebbe poi accaduto — che, quantomeno in un primo
periodo, le azioni di mitigazione sarebbero state a esclusivo carico dei
paesi ricchi. La scelta era pero sostenuta anche dai paesi industrializzati,
preoccupati di dover sostenere, oltre ai costi delle strategie di mitiga-
zione, che gia prevedibilmente sarebbero stati a loro carico, anche quelli
per finanziare gli interventi di adattamento negli Stati meno sviluppati e,
in particolare, nei paesi piti esposti ai rischi degli effetti del cambiamento
climatico (come sarebbe poi avvenuto, allorché diverra chiaro che le
strategie di mitigazione non producevano i risultati sperati).

In sostanza, sostenere I'importanza dell’adattamento era considerato
in alcuni casi espressione di una immotivata e fatalistica fiducia nel pro-
gresso tecnologico e scientifico che avrebbe trovato soluzioni all’eccesso
di gas serra nell’atmosfera, in altri casi un rifiuto di impegnarsi per limi-
tare le emissioni o, peggio, come una confessione di voler continuare
come in passato, o, infine, come espressione di disfattismo o di occulto
sostegno alle ragioni dei produttori di petrolio?. Anche coloro che nega-
vano l'esistenza del cambiamento climatico o la sua rilevanza rifiutavano
soluzioni basate sull’adattamento, perché cosi facendo ne avrebbero im-
plicitamente ammesso I'esistenza. In definitiva, il principale ostacolo nel-
I'adottare politiche di adattamento era la riluttanza, motivata dalle piu
varie ragioni, di prenderle in considerazione?.

20 Si vedano su questo panorama sui sostenitori dell’adattamento: E. LISA-F. SCHIP-
PERS, Conceptual History of Adaptation in the UNFCCC Process, in RECIEL 2006, p.
84; M. PARRY et al., Adapting to the Inevitable, in Nature 1998, p. 741.

21 P. E. WAGGONER, Now, Think of Adaptation, in Arizona Journal of International
and Comparative Law. 1992, p.137.
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Di fronte a questo schieramento, poche voci si levavano a sostegno
dell’adozione di programmi di adattamento; erano voci soprattutto di
economisti e ingegneri, convinti che la mitigazione sarebbe stata difficile
da imporre a livello globale e avrebbe avuto effetti solo a molti anni di
distanza, sicché era preferibile concentrarsi sull’adattamento in modo da
essere pronti a reagire allorché gli effetti si fossero presentati??. Cosi, nel
1990 alla Conferenza annuale dell’ American Society of International Law,
il presidente della National Academy of Engineering aveva osservato, a
chiusura del suo discorso: “¢ probabile che, qualsiasi politica venga adot-
tata, sard impossibile arrestare il cambiamento climatico... Cosi, é inevita-
bile che I'umanita dovra adattarsi al cambiamento”. Questa conclusione
evidenzia perod che I'adattamento alle mutate condizioni climatiche non
era ancora inteso come il risultato di una strategia progettata e realizzata
a livello internazionale o dei singoli Stati, ma, come gia si ¢ accennato,
come un processo spontaneo da parte dei singoli e delle comunita umane
coinvolte?.

Era quindi inevitabile che la mitigazione fosse I'opzione prescelta
nella Convenzione quadro®: non trova spazio la richiesta degli Stati in
via di sviluppo formati da piccole isole, indicati nelle trattative con
I'acronimo SIDS (Szall Island Developing States)* e poi dell’ Alliance of
Small Island States (AOSIS) — la cui importanza ¢ riconosciuta anche in
Agenda 21 — di costituire un fondo apposito dedicato alle realta rappre-
sentate dall’Alleanza per finanziare interventi di adattamento a fronte
del pericolo dell'innalzamento del livello degli oceani.

22 Si veda in proposito A. D. TARLOCK, cit.

B R. M. WHITE, The Great Climate Debate in American Society of International Law
Proceedings 1990, p. 355. A favore dell’adattamento era anche R.N. COOPER, Environ-
ment and resource policies for the world economy, The Brookings Institute, 1994, p. 41-
50.

24 Si veda su questi aspetti R.-W. KATES, Cautionary Tales: Adaptation and the Global
Poor, in Climatic Change, 2000, p. 5. Molte sono le indagini volte a esaminare come de-
terminate comunita si siano adattate a cambiamenti climatici. Si veda per esempio V.
TARAZ, Adaptation to Climate Change: Historical Evidence from the Indian Monsoon,
2014 in

% E. LisA F. SCHIPPERS, Conceptual History of Adaptation in the UNFCCC Process,
in E. Lisa FE ScHIPPER-I. BURTON, The Earthscan Reader On Adaptation To Climate
Change, cit. p. 19.

26 Wiw.sids2014.org/.
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5. Una parentesi. 1 limiti della mitigazione

La scelta della mitigazione, per quanto oggi, visti i risultati raggiunti,
sia facile criticare le certezze che I’avevano sorretta, era a quell’epoca ra-
gionevole: se il clima globale cambia a causa dei gas serra riversati nel-
I’atmosfera, la riduzione delle emissioni rallenta il cambiamento e, con il
tempo, lo diminuisce.

La mitigazione si & pero rivelata una strategia difficile da perseguire
per quattro ragioni. La prima dipende dalla natura delle cause che pro-
ducono il cambiamento climatico, le tre seguenti dipendono da diversita
di coloro che avrebbero dovuto porre in essere le strategie di mitiga-
zione, cioe gli Stati.

La prima. L’atmosfera & un contenitore a disposizione di tutti. E un
bene comune, goduto non da un ristretto numero di persone, ma dall’in-
tera umanita. Cio che conta ¢ quindi come esso viene usato da tutti:
conta la quantita di gas serra immessa a livello globale. Quindi, se uno o
pit paesi adottano strategie di mitigazione per ridurre le emissioni, men-
tre altri paesi le aumentano, si verifica la ben nota Tragedy of the com-
mons descritta da Garrett Hardin nel suo famoso scritto: il bene comune
¢ destinato alla rovina.

La seconda. Le emissioni di gas serra sono differenti da Stato a Stato.
Alcuni Stati immettono grandi quantita di gas serra nell’atmosfera, altri
quantita insignificanti. Queste differenze esistono sia nel gruppo dei
paesi sviluppati, sia nel gruppo dei paesi in via di sviluppo che racchiude
paesi assai poveri e senza alcuna prospettiva di sviluppo e paesi emer-
genti con un vigoroso tasso di sviluppo annuo (Cina e India in primo
luogo). Quindi, il cambiamento climatico dipende da alcuni Stati, ma
tutti ne subiscono gli effetti.

La terza. La quantita di emissioni di ciascun Stato dipende da vari
fattori: dalla popolazione, dalla geografia, dal livello di vita esistente,
dalla storia economica e sociale, dalle fonti di energie disponibili e dalle
politiche di sviluppo adottate in passato. Una politica di riduzione delle
emissioni deve tenere conto di tutti questi fattori e su molti di essi ¢ dif-
ficile incidere in tempi brevi. In particolare, & assai difficile ottenere una
riduzione di livelli di benessere acquisiti sulla base di un libero utilizzo
di combustibili fossili protratto per un lungo periodo.

La quarta. Gli effetti del cambiamento climatico sono diversi, a se-
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conda di fattori geografici, demografici e, ancora, in relazione al livello
di sviluppo di ciascun paese. Per I'aspetto geografico, gli effetti non sono
necessariamente negativi: ci sono paesi per i quali il cambiamento clima-
tico puo produrre anche effetti favorevoli (Russia e Canada sono i due
esempi piu noti). Con riferimento al livello di sviluppo si puo dire, in via
di prima approssimazione, che gli effetti sfavorevoli sono tanto maggiori,
quanto minore ¢ il livello di sviluppo del paese: in altri termini, i paesi
meno responsabili del cambiamento climatico ne subiscono pit intensa-
mente gli effetti negativi.

Queste quattro ragioni erano note allorché nella Convenzione qua-
dro & stata prescelta la mitigazione come strategia prioritaria per il con-
tenimento delle emissioni, ma ne ¢ stata sottovalutata 'importanza.

6. 1994-1997. Dopo la Convenzione quadro: ['adattamento guadagna ter-
reno

La Convenzione quadro entra in vigore nel 1994 e gli sforzi si indi-
rizzano subito alla costruzione di un accordo, il futuro Protocollo di
Kyoto, che dia esecuzione all’obiettivo del contenimento delle emissioni
di gas serra nell’atmosfera.

Ma, proprio quando appare un’opzione definitivamente accantonata,
I’adattamento comincia a guadagnare terreno®’. Cio accade per effetto di
tre fattori: il secondo Rapporto del'TPCC pubblicato nel 1995, i limiti
strutturali dell’accordo che viene raggiunto a Kyoto e, infine, le inaspet-
tate difficolta nell’ottenerne I'entrata in vigore.

Il secondo Rapporto del'TPCC mette in evidenza che tra gli scien-
ziati e gli esperti di clima aumentano i dubbi sulla possibilita di raggiun-
gere la stabilizzazione delle emissioni. 1l titolo del secondo volume del
Rapporto € un segnale significativo al riguardo: “Impacts, Adaptations
and Mitigation of Climate Change: Scientific-Technical Analyses”: I'adat-
tamento, collocato prima della mitigazione, ¢ indicato per la prima volta
come un importante strumento per contrastare il cambiamento clima-
tico, complementare alla mitigazione?®,

27E. LisA E. SCHIPPERS, cit., p. 89.
B TPCC, J.P. BRUCE e altri, Climzate change 1995: Economic and Social dimensions of
Climate Change, Cambridge Uni Press 1966, p. 183 e pp. 187-188).
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Il secondo fattore che determina il rilancio dell’adattamento & costi-
tuito proprio dal Protocollo di Kyoto. Esso, firmato nel dicembre 1997
in una convulsa riunione a conclusione della terza Conferenza delle Parti
aderenti alla Convenzione quadro (COP-3), ¢ subito bersagliato da cri-
tiche da ogni parte: sull’esenzione da obblighi di contenimento delle
emissioni di tutti i paesi in via di sviluppo senza tenere conto dell’effet-
tiva incidenza delle loro emissioni (pari, all’epoca della firma del Proto-
collo a circa il 36% delle emissioni globali, ma destinate a crescere espo-
nenzialmente negli anni seguenti), sull'impossibilita in ogni caso di rag-
giungere gli obiettivi prefissati senza impegni molto piu rigidi e radicali,
sui costi che i paesi sviluppati avrebbero dovuto sopportare per mante-
nere gli impegni assunti, infine sull'impossibilita di regolare le emissioni
globali con un trattato internazionale?”. Molte di queste critiche, pro-
spettando I'insuccesso del Protocollo, propongono la necessita di adot-
tare strategie di adattamento.

11 terzo fattore ¢ il rifiuto di ratifica degli Stati Uniti e il ritardo nel-
I’entrata in vigore del Protocollo. Il requisito di una adesione di Stati svi-
luppati che rappresentino almeno il 55% delle emissioni di gas serra alla
data del 1990 appare di improbabile realizzazione allorché nel 2001 gli
Stati Uniti, responsabili all’epoca del 36% delle emissioni globali, non
ratificano il Protocollo: la soglia prevista sara raggiunta solo quattro anni
piu tardi, nel febbraio del 2005 — sette anni dopo la firma e a diciotto
anni di distanza dalla Convenzione quadro — con I’adesione della Russia.
In questo periodo tutti, in particolare gli Stati industrializzati, hanno
usufruito di una incontrollata liberta di emissione di gas serra, aggra-
vando pesantemente ’adempimento degli impegni previsti dal Proto-
collo (essendo rimasta ferma la base di riferimento al 1990).

Scrive Richard Cooper, uno tra i piti importanti esperti di economia
internazionale: a seguito dell’abbandono degli Stati Uniti e I'assenza di
impegni degli Stati non industrializzati, tra i quali Cina e India “gli Stati
devono pensare a politiche di adattamento al cambiamento climatico e il
mondo deve cominciare a pensare ad azioni di emergenza”.

Cosi, la firma del Protocollo di Kyoto nel 1997 e I'introduzione di ob-

2 Per un esame di tutti i limiti del Protocollo di Kyoto si veda Richard N. COOPER,
The Kyoto Protocol: A Flawed Concept, in FEEM Working Paper No. 52.2001, 2001 in
https://ssrn.com/abstract=278536.

30 Richard N. COOPER, cit. alla nota 27.
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blighi vincolanti per gli Stati sviluppati di adottare strategie di mitiga-
zione delle loro emissioni coincidono paradossalmente con un rilancio
delle politiche di adattamento.

7. 1997-2015. L'adattamento si afferma come strategia complementare
alla mitigazione

Subito dopo I’'adozione del Protocollo, a seguito del mutamento di
rotta operato dall'TPCC con il Rapporto del 1995 (di cui si & detto), ini-
zia Pattivita degli organismi internazionali per rilanciare le azioni di adat-
tamento: esse sono cosi incluse in un piano di azione elaborato nel 1998
durante la COP-4, a Buenos Aires (il c.d. BAPA, Buenos Aires Plan of
Action).

In realta, il Rapporto dell' TPCC provoca effetto anche nel contenuto
del Protocollo di Kyoto: esso, seppur finalizzato alla realizzazione della
strategia di mitigazione, prevede la costituzione di un apposito Fondo di
adattamento per agevolare lo sviluppo e la diffusione di tecniche che
possono aiutare ad ammortizzare gli impatti dei mutamenti nei paesi non
sviluppati, riconoscendo cosi 'adattamento come un compito prioritario
da affidare alla comunita internazionale.

Sia il Fondo previsto dal Protocollo che il piano approvato a Buenos
Alires sarebbero pero rimasti sulla carta per molto tempo, mancando un
accordo in merito alle modalita di finanziamento: i paesi industrializzati,
gia onerati delle spese per la mitigazione delle proprie emissioni, erano
riluttanti ad assumersi anche gli oneri delle strategie di adattamento
degli Stati non industrializzati e, in particolare, dei paesi pit esposti ai ri-
schi degli effetti del cambiamento climatico.

Un passo avanti &€ compiuto nell’ottobre del 2001 alla COP-7 di Mar-
rakesh.

Pochi mesi prima ¢ pubblicato il terzo Rapporto del'TPCC: per la
prima volta il cambiamento climatico & considerato come un fenomeno al-
tamente probabile, provocato per la massima parte dall’attivita umana, con
conseguenze potenzialmente disastrose per gli uomini e per 'ambiente, in
mancanza di azioni rapide per un contenimento delle emissioni*!. All’adat-

SUIPCC, Climate change 2001: The scientific Basis. Contribution of Working Group
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tamento il Rapporto dedica I'intero secondo volume, denominato “I7-
pacts, Adaptation and Vulnerability” (la mitigazione ¢ trattata nel terzo
volume): esso acquisisce cosi una collocazione autonoma (ed & anche si-
gnificativo il passaggio all’'uso del singolare, che indica I'intenzione di
considerare in modo unitario I'insieme delle politiche riconducibili al-
I’adattamento). L’associazione con la vulnerabilita sara mantenuta inal-
terata nei due successivi Rapporti del 2007 e del 2014°2,

I1 Rapporto avverte che le strategie di adattamento devono divenire
complementari a quelle di mitigazione e saranno necessarie per molti de-
cenni, e forse secoli: “z/ riscaldamento e l'aumento del livello degli oceani
continueranno per secoli a causa del protrarsi degli effetti det processi cli-
matici anche se si ottenesse una stabilizzazione delle emissions”, aggiun-
gendo che “Cadattamento é necessario sia nel breve che nel lungo periodo
per contenere ['impatto del riscaldamento globale che si verifichera anche
negli scenari pin ottimistici. Inoltre, esso puod avere benefict immediati per
i sistemi sociali e ecologici, riducendo la vulnerabilita a fronte di futuri
cambiamenti e di rischi climatici e aumentando le capacita degli uomini e
dei sistemi ecologici di adeguarsi”.

Alle fosche previsioni del Rapporto si unisce, sempre nell’anno 2001,
I'impatto provocato dal rifiuto degli Stati Uniti di aderire al Protocollo
di Kyoto, del quale abbiamo gia parlato.

Cosi, sotto Ieffetto di questi eventi, gli Stati industrializzati accettano
di assumersi il carico degli interventi di adattamento nei paesi non svi-
luppati: un gesto importante, ma c’¢ la consapevolezza che dalla firma di
un impegno alla sua pratica attuazione e quindi all’effettivo trasferi-
mento di mezzi finanziari, sarebbero passati ancora molti anni.

Sono cosi sottoscritti nel corso della COP-7 i Marrakesh Accords che
prevedono la costituzione di due diversi fondi: il Least Developed Coun-
tries Fund (LCDF) e il Special Climate Change Fund (SCCF), entrambi
finanziati da contribuzioni volontarie dei paesi industrializzati. I due
Fondi si aggiungono all’ Adaptation Fund, previsto, come si & visto, dal
Protocollo di Kyoto, formalmente istituito solo nel febbraio 2005, allot-

Ito The Third Assessment Report of the IPCC, Cambridge: Cambridge University Press,
2001.

32 Per un’analisi approfondita del trattamento dell’adattamento nei cinque Rap-
porti dell’'TPCC si veda Guillaume Simonet, czz.

33 IPCC, 2007 Adaptation Report: Summary For Policymakers, p. 19.
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ché il Protocollo entra in vigore (anch’esso in attesa di divenire opera-
tivo). I tre fondi sono congiuntamente affidati per la loro gestione a un
organismo gia esistente e gia sperimentato, il Global Environment Faci-
lity (GEF), dopo aver risolto divergenti opinioni tra paesi sviluppati e
paesi in via di sviluppo che avrebbero preferito la costituzione di un or-
ganismo apposito’*.

Negli anni che seguono si succedono negoziati inconcludenti e con-
flittuali sulle modalita con le quali i finanziamenti avrebbero dovuto es-
sere raccolti, ripartiti, spesi e sulle modalita di controllo del corretto uso
degli ingenti fondi necessari per avviare le strategie di adattamento.

Cosi, nel Bali Action Plan concordato nel dicembre 2007 a conclu-
sione della COP-13 ¢ chiarito che le azioni di adattamento sostenute
dalla comunita internazionale devono prendere in considerazione i biso-
gni urgenti e immediati dei paesi in via di sviluppo che siano “particolar-
mente vulnerabili” agli effetti del cambiamento climatico, in particolar
modo i paesi meno sviluppati (LDCs) e gli Stati costituiti da piccole isole
(SIDS) e, inoltre, i bisogni dei paesi africani colpiti da siccita, desertifi-
cazione e inondazioni®.

L’espressione “particolarmente vulnerabili” diviene oggetto di ac-
cesi scontri tra i paesi in via di sviluppo: molti sospettano che in questo
modo sia stata introdotta una graduatoria tra i paesi destinatari dei
fondi, rimessa alla discrezionalita dei paesi ricchi. In sostanza, il dibattito
sul finanziamento dei fondi diviene un problema di fiducia o, pit pro-
priamente, come ¢& stato osservato, di mancanza di fiducia tra i paesi
membri della Convenzione quadro®®: da un lato i paesi ricchi si sentono
assediati dalle richieste di finanziamento da parte della moltitudine di
paesi in via di sviluppo (che, si € visto, racchiude situazioni sempre piu
eterogenee), dall’altro questi ultimi sospettano che vi siano tentativi per
limitare finanziamenti che ritengono dovuti.

3411 GEF fu costituito nel 1989 nell’ambito delle Nazioni Unite per gestire e coor-
dinare tutti gli aspetti finanziari relativi alle questioni ambientali oggetto di separate
istituzioni internazionali: I'obiettivo, in gran parte raggiunto, era quello di evitare il
proliferare di separati fondi istituiti nell’ambito dei vari accordi internazionali in mate-
ria di ambiente. Per questo, nel 1992, sono affidati al GEF i meccanismi finanziari pre-
visti dalla Convenzione quadro.

3 1l testo del Bali Action Plan & in www.env.go.jp/earth/ondanka/10year/cp_bali_-
action_plan.pdf.

36 _ N, Spending adaptation money wisely in 2011, p. 3.
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11 problema si ripropone con il Copenhagen Accord, firmato nel 2009
durante la COP-15: la priorita di finanziamenti per 'adattamento viene
riservata ai paesi in via di sviluppo “maggiormente vulnerabili” (7zost
vulnerable developing countries), come per esempio i paesi meno svilup-
pati (LDCs), le piccole isole (SIDS) e i paesi africani. In questo caso ¢
quel “come per esempio” (such as) che lascia aperta la possibilita (e il so-
spetto) che vi sia una lista pitt ampia e non dichiarata di paesi che avreb-
bero ricevuto finanziamenti®’.

A Copenhagen viene previsto un nuovo fondo, da aggiungere a quelli
gia esistenti e in attesa di essere attivati: il Copenbhagen Green Climate
Fund (GCF), finanziato dai paesi sviluppati e destinato pero a interventi
non solo di adattamento, ma anche di mitigazione. Anche la gestione di
questo Fondo ¢ affidata al GEE II GCF ¢ istituito nelle due COP suc-
cessive: nel 2010 a Canctn, durante la COP-16, mediante il Canctn
Adaptation Framework, ove si stabilisce per la prima volta che le politi-
che di adattamento devono ricevere lo stesso livello di attenzione dedi-
cato alla mitigazione e, a tal fine, & previsto un apposito organismo,
I’Adaptation Committee, e nel 2011 a Durban a conclusione della COP-
17, dove ne ¢ concretamente organizzata la gestione.

Le politiche di adattamento e le attivita poste in essere dagli organi-
smi internazionali che si occupano specificatamente del cambiamento
climatico, divengono anche oggetto in questo periodo di elaborazioni da
parte di molti istituzioni pubbliche. Ecco alcuni esempi.

L’UNDP ha pubblicato nel 2004 un volume, noto come Adaptation
Policy Frameworks (APF)* assunto come riferimento negli anni succes-
sivi da molti stati in via di sviluppo. Il volume colloca I’adattamento nel
quadro delle strategie di sviluppo elaborate negli anni precedenti: in
questo modo esso non ¢ pitt un compito affidato a singoli individui o
gruppi sociali, ma parte di processi di pianificazione e di politiche di cre-
scita economica che devono interessare tutti i livelli organizzativi e tutti
gli strati sociali di una determinata comunita.

La Commissione dell’'Unione europea ha pubblicato nel 2007 un

57 L. SIEGELE, Adaptation under the Copenhagen Accord, 2010 in /wp-content/up-
loads/sites/36/2014/05/field_adaptation.pdf.

% B. LIM-E. SPANGER-SIEGFRIED, Adaptation Policy Frameworks for Climate
Change: Developing Strategies, Policies and Measures Cambridge 2004 in www.preven-
tionweb.net/files/7995_APF.pdf.



46 STEFANO NESPOR

Libro verde sull'adattamento ai cambiamenti climatici in Europa con
I'obiettivo di integrare I’adattamento nelle politiche europee di conteni-
mento del cambiamento climatico e di individuare le azioni economica-
mente piu efficaci per lo sviluppo di politiche di adattamento. Nell’in-
troduzione al volume si precisa: “La modifica del clima é comungue ine-
luttabile e comportera impatti significativi legati, tra l'altro, all’aumento
delle temperature e delle precipitazioni, alla riduzione delle risorse idriche
e all’ aumento della frequenza delle tempeste. Le misure di mitigazione de-
vono pertanto essere accompagnate da misure di adattamento destinate a
far fronte a questi impatti. L'adattamento deve riguardare sia i cambia-
menti in corso sia i cambiamenti futuri che devono essere anticipati”.

Il Libro verde indica tra i settori pit esposti I’agricoltura, la silvicol-
tura, la pesca, la sanita, i servizi finanziari e le assicurazioni; inoltre il set-
tore dell’energia e del consumo energetico a causa della riduzione della
quantita di acqua destinata ad alimentare le dighe idroelettriche e a raf-
freddare le centrali termiche e le centrali nucleari nelle regioni in cui si
registreranno aumenti delle temperature e riduzioni delle precipitazioni
e della copertura di neve. La Commissione avverte che solleciti inter-
venti per adattare i paesi dell’'Unione ai cambiamenti climatici saranno
molto meno onerosi dei danni causati da questo fenomeno. L’Unione
europea successivamente costituisce, insieme all’ Agenzia ambientale eu-
ropea, la Piattaforma europea per 'adattamento al clima (European Cli-
mate Adaptation Platform, CLIMATE-ADAPT) con l'obiettivo di assi-
stere i paesi europei nell’elaborare proprie strategie di adattamento. La
Piattaforma fornisce informazioni sulle strategie di adattamento per i
vari settori interessati con riferimento non solo ai vari Stati dell’Unione
europea ma anche alle pitt importanti aree urbane e alle regioni transna-
zionali*’.

A livello nazionale, Regno Unito e Finlandia sono i primi paesi a for-
mulare strategie nazionali di adattamento. Addirittura al 1997 risale nel
Regno Unito I'organizzazione di una strategia di adattamento con 'UK
Climate Impacts Programme (UKCIP), predisposto per offrire a organiz-
zazioni pubbliche e private le informazioni necessarie per predisporre

3% Libro verde della Commissione sull’adattamento ai cambiamenti climatici in Eu-
ropa: quali possibilita di intervento per 'UE, 2007 in http://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/IT/TXT/?uri=LEGISSUM:[28193.

40 Questo & il sito: http://climate-adapt.eea.europa.eu/about.
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propri piani di adattamento. Successivamente il Climzate Change Act del
2008 ha posto le basi per I'adozione di politiche pubbliche per I’adatta-
mento.

In Finlandia, una strategia nazionale di adattamento & resa pubblica
nel 2003 ed ¢ stata inserita nel Piano nazionale per il clima e 'energia del
200541,

Infine, negli anni successivi al 2003 molti Stati (tra cui Stati Uniti, Ca-
nada, Inghilterra, Messico e Sudafrica) avviano studi e ricerche per av-
viare progetti di adattamento per la conservazione della diversita biolo-
gica®.

8. 2015. L’Accordo di Parigi. L’adattamento e strumento indispensabile
per contrastare il cambiamento climatico

Con I'accordo di Parigi, raggiunto nella COP-21 del dicembre 2015
le politiche di adattamento completano la loro scalata verso un ricono-
scimento ufficiale come strumento per contrastare il cambiamento cli-
matico alla pari con le strategie di mitigazione. E scomparsa l‘idea che
adattamento significhi resa o disfattismo: esso, insieme alla mitigazione,
¢ ormai considerato una componente indispensabile della sfida globale
per contenere gli effetti del cambiamento climatico.

Pud essere considerato un successo di tutti coloro che, inascoltati,
avevano sostenuto fin dall’inizio la necessita di occuparsi di politiche di
adattamento. E certamente il segno della sconfitta del progetto globale,
lanciato con fiducia agli inizi degli anni Novanta del secolo scorso, di
contenere il cambiamento climatico con la partecipazione di tutta la co-
munita internazionale.

V. MARTTILA e altri, Finland's National Strategy for Adaptation to Climate
Change, Ministry of Agriculture and Forestry of Finland, 2005 in /1410837/1721050/-
MMMjulkaisu2005_1a.pdf/63f5d78d-8492-4621-b019-fe38d7aeb709.

4 Nel 2008 un gruppo di scienziati ha esaminato e raffrontato le strategie di adat-
tamento riferite alla diversita biologica poste in essere negli anni precedenti in vari
Stati: si veda Jonathan R. MAWDSLEY-R. O’MALLEY-D. S. O5iMA, A Review of Climate-
Change Adaptation Strategies for Wildlife Management and Biodiversity Conservation, in
Conservation Biology, pp. 1080-1089, 2009 (lo scritto & del 2008) in /documents/Mawd-
sley_et_al_2009%20(2).pdf.
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Cosi, negli studi economici e nel settore piu specificatamente giuri-
dico 'adattamento diviene una nuova disciplina in grande espansione®,
da integrare e coordinare con le discipline concernenti lo sviluppo soste-
nibile: le organizzazioni internazionali di assistenza allo sviluppo hanno
incominciato a inserire specifici interventi di adattamento nei propri
progetti e a svolgere un ruolo nella gestione degli aiuti finanziari erogati
a questo fine*,

A questo risultato contribuisce il 5° Rapporto dell' TPCC, pubblicato
nel 2014. Esso descrive una situazione assai grave: sono stati raggiunti i
pit elevati livelli di CO2 in atmosfera da 800.000 anni e quantomeno dal
1950 si sono verificati cambiamenti in situazioni stabili da millenni (I’at-
mosfera e gli oceani sono divenuti piu caldi, la neve e i ghiacci sono di-
minuiti, il livello degli oceani ¢ aumentato). Le indicazioni sono precise:
entro la meta del secolo la meta almeno dell’energia globale dovra essere
prodotta da fonti a basse emissioni di inquinanti atmosferici; entro la
fine del secolo dovranno completamente essere eliminati i combustibili
fossili. Solo in questo modo ci sono buone probabilita di riuscire a limi-
tare entro la fine del secolo a 2°C 'incremento di temperatura sulla Terra
rispetto al periodo preindustriale. Ovviamente, per una limitazione
dell’aumento della temperatura a 1.5° il taglio delle emissioni dovra es-
sere assai piu deciso: tra il 70 e il 95% entro il 2050. Il rapporto avverte
che, se queste indicazioni non fossero seguite, le emissioni di gas serra
causeranno un ulteriore riscaldamento e cambiamenti di lunga durata in
tutte le componenti del sistema climatico, aumentando la possibilita di
severe, pervasive e irreversibili conseguenze per I'umanita e per I’ecosi-
stema. E uno scenario che indirettamente pone in primo piano la neces-
sita di strategie di adattamento.

Il rapporto del'TPCC si sofferma anche sugli strumenti a disposi-

# 1 B. RuHL, General Design Principles for Resilience and Adaptive Capacity in
Legal Systems: Applications to Climate Change Adaptation Law in North Carolina Law
Review, 2011 in ; D, The Law of Adaptation to Climate Change: United States and Inter-
national Aspects, American Bar Association 2012; Jonathan Verschuuren, Research
Handbook on Climate Change Adaptation Law,2013; — — , Handbook of the Economics
of Climate Change Adaptation, Routledge 2014,

# S, FANKHAUSER-1. BURTON, Spending adaptation money wisely, Centre for Climate
Change Economics and Policy Working Paper No. 47 Grantham Research Institute on
Climate Change and the Environment Working Paper No. 37, 2011 in adaptation_-
money_wisely.pdf-
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zione per contenere i rischi e i danni del cambiamento climatico, quindi
sulla mitigazione e sull’adattamento, osservando che entrambi presup-
pongono istituzioni e governi che assumano decisioni efficaci, innova-
zioni e investimenti in tecnologie e infrastrutture compatibili con la tu-
tela dell’ambiente, scelte e modi di vivere sostenibili.

L’Accordo mette in evidenza anche i principi fondamentali dell’adat-
tamento, specificando gli obiettivi (e ponendo particolare attenzione a
gruppi, comunita, ecosistemi particolarmente vulnerabili), la necessita di
risolvere problemi di carattere giuridico, economico e sociale soprattutto
nei paesi in via di sviluppo e in quelli particolarmente esposti agli impatti
del cambiamento. Inoltre, 'accordo invita tutti gli Stati a presentare e
aggiornare periodicamente una specifica comunicazione sull’adatta-
mento (Adaptation communication, AC).

Tuttavia, neppure ora c’¢ uno specifico impegno dei paesi ricchi di fi-
nanziare i processi di mitigazione e adattamento nei paesi in via di svi-
luppo, cosi come pressantemente richiesto da questi ultimi: 'impegno ¢&
semplicemente quello di organizzare un “flusso finanziario” che perse-
gua questa finalita. L’espressione, accuratamente studiata, significa che
gli investimenti dovranno provenire non solo dagli Stati sviluppati, ma,
in generale, da investimenti pubblici e privati.

La concreta attuazione delle iniziative rivolte al perseguimento delle
finalita di adattamento non ¢ infatti oggetto dell’ Accordo, ma ¢ relegata
nella Decisione, un atto allegato all’Accordo e non vincolante per gli
Stati. Qui si stabilisce che entro il 2025 sara quantificato un obiettivo
collettivo, assumendo come indicazione di base 100 miliardi di dollari al-
I’anno, e si “sollecitano fortemente” i paesi sviluppati a incrementare i
loro precedenti aiuti finanziari in modo da raggiungere congiuntamente
il livello di 100 miliardi di dollari all’anno entro il 2020 da dedicare a
progetti di adattamento e di sviluppo tecnologico.

9. La finanza dell adattamento

I Fondi internazionali (Global Funds) sono uno strumento recente
nel Sistema degli aiuti allo sviluppo: sono entita autonome, gestite e am-
ministrate da un organismo che riceve i finanziamenti e li investe finché
rimangono nel suo patrimonio, infine li trasferisce al fondo quando deb-
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bono essere concretamente impiegati. Dal 2005 le risorse disponibili per
le varie Agenzie internazionali che operano nel settore sono in continuo
calo, mentre sono in aumento le risorse a disposizione dei Fondi inter-
nazionali per lo sviluppo.

Questo successo ¢ dovuto in gran parte all’aumento dei Fondi inter-
nazionali destinati a finanziare imprese e progetti connessi con il cambia-
mento climatico: sono attualmente 26* (non sono inclusi i numerosi
fondi destinati a obiettivi connessi con il cambiamento climatico istituiti
e gestiti da Organizzazioni non governative).

I fondi per I'adattamento iniziano concretamente Dattivita solo dopo
qualche anno, tra il 2008 e il 2009, allorché, nell’ambito della Bali road
map concordata al termine della COP 13 nel dicembre 2007, i paesi in-
dustrializzati assumono I'impegno — fino a quel momento rimasto sulla
carta — di stanziare le risorse necessarie.

Gli investimenti dei Fondi per I'adattamento comportano la solu-
zione dei problemi di carattere giuridico, economico e sociale soprat-
tutto nei paesi in via di sviluppo e in quelli particolarmente esposti agli
impatti del cambiamento: devono essere infatti affrontati temi di sicu-
rezza e di sanita delle collettivita interessate, di sviluppo economico e
produttivo delle aree nelle quali saranno effettuati gli interventi, e poi la
pianificazione della produzione e la riorganizzazione delle fonti energe-
tiche, e la dislocazione delle infrastrutture; infine, problemi di riconver-
sione agricola e in generale della produzione alimentare.

Il Least Developed Countries Fund (LDC) ¢ riservato al gruppo for-
mato dai paesi meno sviluppati, costituito molti anni prima: sono paesi
che, sulla base di verifiche condotte periodicamente, hanno un indice di
sviluppo inferiore a quello della generalita dei paesi non sviluppati*®; essi
quindi, proprio per la loro situazione economica e per la collocazione
geografica, contribuiscono in misura minima al cambiamento climatico,
ma ne subiranno in grande misura gli effetti. Sono attualmente quaran-
tasette (il dato ¢ del giugno 2017).

I LDC persegue due obiettivi: assistenza ai destinatari nel predisporre
e realizzare i programmi nazionali di intervento in materia di adattamento

B Www.climatefundsupdate.org/listing.

41l gruppo ¢& stato costituito dalle Nazioni Unite nel 1971; la prima Conferenza dei
LDC si ¢ svolta nel 1981. L’indice ¢ calcolato sulla base di tre criteri: poverta, risorse e
vulnerabilita economica ed & rivisto ogni tre anni.
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(National adaptation programmes of action, cd NAPA*) e copertura dei bi-
sogni piu urgenti per far fronte a situazioni di emergenza.

Fino a tutto il 2017 il LCD ha erogato oltre 1,3 miliardi di dollari per
finanziare, in tutto o in parte, circa centosessanta progetti.

Lo Special Climate Change Fund and Adaptation Fund (SCCF) ha una
dotazione di circa trecentocinquanta milioni di dollari e puo essere uti-
lizzato da tutti i paesi non sviluppati (non solo quindi dai paesi inclusi
nella lista dei paesi meno sviluppati). Segue attualmente settantasette
progetti di adattamento che interessano settantanove paesi. Le necessita
sono assai superiori ai fondi disponibili: uno studio del 2009 ha stimato
che per soddisfare i piti urgenti progetti di adattamento sarebbero stati
necessari almeno due miliardi di dollari*,

L’Adaptation Fund ha caratteristiche diverse dagli altri due Fondi,
definite nel corso della COP 14 svoltasi nel 2008 a Poznan. In partico-
lare, i paesi interessati hanno accesso diretto agli organi del Fondo e non
mediato dalle varie agenzie internazionali come per gli altri fondi (tutta-
via, fino ad oggi, solo diciannove paesi sono stati ammessi all’accesso di-
retto). Esso, inoltre, trae le proprie risorse non solo dai contributi dei
paesi sviluppati, ma principalmente da una tassa applicata a tutte le tran-
sazioni effettuate con i meccanismi di mercato previsti dal Protocollo di
Kyoto, e, in particolare, con il Clean Development Mechanisnz (CDM).
Infine, il Fondo dedica i finanziamenti specificatamente a iniziative con-
dotte a livello locale: sono quindi finanziati direttamente piccoli progetti,
anche con programmi di microfinanziamento®. Il Fondo dal 2010 ha in-
vestito 462 milioni di dollari in settantatré diversi paesi, per sostenere in-
terventi urgenti in paesi particolarmente esposti al cambiamento clima-
tico: somme di gran lunga inferiori ai progetti gia approvati. Dal 2015
anche I'Italia partecipa al finanziamento di questo fondo e ha sinora ver-

47 K. HARDEE-C. MUTUNGA, Strengthening the link between climate change adapta-
tion and national development plans: lessons from the case of population in National
Adaptation Programmes of Action (NAPAs) in =1516116286&Signature =Rm-
CY2R870WBoSt T3RDC8im]r9CA % 3D&response-content disposition=inline% 3B %20
filename% 3DStrengthening_the_link_between_climate_c.pdf-

481 dati sono tratti dalle informazioni fornite dal GEF: www.thegef.org/topics/least-
developed-countries-fund-ldcf.

4 N. CANALES TRUJILLO-S. NAKHOODA, The effectiveness of climate finance: a re-
view of the Adaptation Fund in ODI Working Papers 373 — Research Reports and stud-
tes, 2013 in publications-opinion-files/8341.pdf.
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sato quattordici milioni di euro®. Il principale finanziatore del Fondo &
la Germania, con quasi trecento milioni di euro.

Infine, il Green Climate Fund (GCF)’!, faticosamente istituito nel
corso di tre successive COP (Copenhagen, Canctuin e Durban) allo scopo
di finanziare progetti nei paesi in via di sviluppo finalizzati sia all’adatta-
mento che alla mitigazione, ¢ stato individuato dall’Accordo di Parigi
come lo strumento principale per raccogliere i finanziamenti previsti e
per raggiungere I'obiettivo di accumulare cento milioni di dollari entro
il 2020. Lo scopo del GCF ¢ catalizzare il flusso della finanza sul clima,
utilizzando gli investimenti pubblici per stimolare anche la finanza pri-
vata a investire in questo settore. La ripartizione degli investimenti tra
mitigazione e adattamento non ¢ un compito facile: infatti i paesi in via
di sviluppo spingono per aumentare la quota destinata ad azioni di adat-
tamento (come, per esempio, sistemi di protezione o prevenzione delle
inondazioni). I paesi sviluppati invece caldeggiano gli interventi destinati
ad azioni di mitigazione (come, per esempio, progetti di installazione di
impianti di energia rinnovabile).

Nel 2014, alla conferenza dei donatori del GCF, I'Italia si ¢ impe-
gnata a contribuire alla prima capitalizzazione del Fondo con duecento-
cinquanta milioni di euro.

10. Considerazion: conclusive: quali sono le prospettive delle strategie di
adattamento?

L’adattamento ¢ passato da presenza sospetta e indesiderata nella po-
litica climatica a una componente essenziale del contrasto al cambia-
mento climatico sia a livello internazionale, sia nell’ambito dei singoli
Stati. Basti considerare che, nel settore pit specificatamente giuridico,
ha preso consistenza una nuova disciplina, divenuta autonoma dalla gia
affermatasi climate law: il climate change adaptation law™.

0 Www.minambiente.it/pagina/adaptation-fund.

1 D. POTTEN, The Green Climate Fund and Lessons from other Global Funds’ Ex-
perience, Tyndall Centre for Climate Change Research Working Paper 158 in www.tyn-
dall.ac.uk/sites/default/files/publications/twp158.pdf.

52 A. PRUTSCH e altri, Climate Change Adaptation Manual, Routledge, 2014; d, The
Law of Adaptation to Climate Change: United States and International Aspects, Ameri-
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Due sono tuttavia i problemi che dovranno essere affrontati nei pros-
simi anni.

Il primo ¢ finanziario e organizzativo. Riguarda la provvista di mezzi
necessari per attuare le strategie di adattamento, in particolare nei paesi
in via di sviluppo. Le somme che I’Accordo di Parigi e I’annessa Deci-
sione propongono di destinare all’adattamento, quand’anche siano effet-
tivamente raccolte, sono certamente insufficienti a soddisfare le necessita
dei paesi poveri e piu esposti al cambiamento climatico. La Banca mon-
diale, in uno studio del 2009, ha calcolato che, in aggiunta ai finanzia-
menti necessari per attuare le strategie di mitigazione (dal costo stimato
tra 140 e 175 miliardi di dollari per almeno vent’anni), i costi per gli in-
terventi di adattamento ammonterebbero a un importo annuo tra i set-
tanta e cento miliardi di dollari per i prossimi quarant’anni, purché sia
rispettato ’obiettivo di contenere 'aumento delle temperature entro I 2°
C”. Attualmente i fondi raccolti si aggirano sul 5% di quanto stimato
necessario dalla Banca Mondiale. Dipende dalla scarsa propensione dei
paesi piu sviluppati a dedicare consistenti fondi per aiutare i paesi piu
poveri a fronteggiare il cambiamento climatico (anche se inevitabilmente

can Bar Association 2012; Jonathan Verschuuren, Research Handbook on Climate
Change Adaptation Law, Edward Elgar Publishing, 2013. Si succedono anche gli incon-
tri e i convegni internazionali per definire contenuti e sviluppi possibili delle strategie
di adattamento: nel 2016 si & svolta a Rotterdam la quarta Conferenza sul futuro delle
politiche di adattamento, Adaptation Futures 2016: Practices and Solutions; hanno par-
tecipato oltre 1700 esperti e 400 rappresentanti politici di pitt di 100 paesi, dedicando
particolare attenzione ai problemi posti dal ridursi della disponibilita d’acqua in molti
paesi in via di sviluppo e ai futuri problemi di carattere sanitario. Per un riassunto dei
temi trattati nel convegno si veda /Publications /Climate/Adaptation-Futures-2016-Con-
ference-Synthesis.pdf. La quinta Conferenza & in programma nel giugno del 2018 a Cape
Town. Nel 2017 si & svolta a Glasgow la terza Conferenza europea sull’adattamento al
cambiamento climatico Our Climate Ready Future, dedicata in particolare allo studio
delle politiche di adattamento trasformativo in grado di far fronte a un’ampia possibi-
lita di condizioni future.

3S. U. The costs to developing countries of adapting to climate change : new methods
and estimates, in The global report of the economics of adaptation to climate change
study, World Bank, 2010 in . Stime sensibilmente pit elevate sono formulate in uno stu-
dio predisposto nel 2009 da Martin Parry e altri, Assessing the costs of adaptation to cli-
mate change: A critique of the UNFCCC estimates, International Institute for Environ-
ment and Development e Grantham Institute for Climate Change, 2009, in
www.iied.org/pubs/display. php?0=1150111ED.
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Ieffetto sara quello di dover sopportare i costi economici e sociali delle
ondate di “migranti climatici” che si prospettano all’orizzonte™. Ma di-
pende anche — secondo due noti esperti di economia comportamentale
— da un limite pit generale, I'inadeguatezza degli esseri umani di affron-
tare il rischio, nonostante che si sia enormemente accresciuta negli ultimi
decenni, la capacita di prevederlo”.

Il secondo, ancor piu grave, problema attiene alle modalita con cui le
politiche di adattamento saranno concepite e realizzate.

Come abbiamo visto dalle varie definizioni piu utilizzate, ’adatta-
mento € concepito come un processo che muove dalle condizioni am-
bientali attuali e introduce modifiche o assestamenti per far fronte agli
eventi futuri portati dal mutamento del clima.

Questo modo di procedere potrebbe perd portare non vantaggi e
maggiore sicurezza, ma addirittura incrementare la vulnerabilita. L’er-
rore starebbe nell’assumere come punto di riferimento i sistemi naturali
cosi come oggi si presentano, mentre potrebbero perdere validita le re-
gole dalle quali per decenni sono stati governati per la scomparsa di un
principio dal quale sinora i sistemi naturali, e quindi le scienze, la politica
e il diritto dell’ambiente sono stati retti: il principio di stazionarieta.

E un principio tratto dalla statistica: senza addentrarci in definizioni
complicate, possiamo dire che un processo ¢ qualificato stazionario al-
lorché la media e la varianza dei suoi componenti sono costanti e non di-
pendono dal tempo. Questo significa che gli elementi che assumono ri-
lievo possono variare a seconda delle circostanze e di molti altri fattori,
ma Pentita e la frequenza delle variazioni restano costanti nel tempo. E
un concetto che ha assunto primaria importanza nelle scienze ambientali
allorché ci si & accorti che i sistemi naturali non sono stabili, ma sono
retti da innumerevoli variabili che interagiscono le une con le altre ri-
spettando il principio di stazionarieta, quindi senza modificarsi nel
tempo. Le variabili ambientali, in altri termini, costituiscono una sorta di
involucro che avvolge ciascun sistema naturale e la natura nel suo com-
plesso e la loro variabilita si mantiene costante nel corso del tempo. Eb-

>4 Secondo la ricerca , pubblicata dalla rivista inglese The Lancet, i migranti climatici
potrebbero presto essere pitt di un miliardo entro il 2050 in www.lancetcountdown.org-
/the-report/.

> R. MEYER-H. KUNREUTHER, The Ostrich Paradox. Why we underprepare for dis-
asters, Wharton 2017.



L’ADATTAMENTO AL CAMBIAMENTO CLIMATICO 55

bene, nel 2008 ¢ stato pubblicato su Scienzce uno studio sulla gestione dei
sistemi idrici nei paesi sviluppati, i quali possono essere condizionati da
numerose variabili (tra queste, la distribuzione e I'intensita delle precipi-
tazioni atmosferiche, la temperatura) ma nel lungo periodo queste varia-
bili sono costanti. I sistemi idrici sono quindi un sistema naturale stazio-
nario. O almeno, lo sono stati sinora. Gli autori dell’articolo — dal signi-
ficativo titolo Stationarity Is Dead — hanno affermato che a seguito del
prodursi degli effetti del cambiamento climatico non sara pit possibile
governare i sistemi idrici basandosi sulle variazioni e sui flussi presenti
fino a oggi’®. Il futuro sara caratterizzato da variabilita sconosciute in
passato che imporranno nei sistemi naturali nuove regole.

Le implicazioni delle conclusioni raggiunte in questo articolo, che ha
avuto vasta risonanza, sono evidenti: ¢ errato elaborare strategie di adat-
tamento per il futuro basandosi sull’assetto climatico attuale, contando
che esso subisca solo variazioni e alterazioni, mantenendo intatta 'impal-
catura che regge I'equilibrio dei sistemi naturali’’. Altrettanto errato &
costruire strategie di adattamento finalizzate alla protezione e alla con-
servazione delle risorse naturali e degli habitat oggi esistenti, quando il
compito sara invece quello di adeguare nuovi habitat alla nuova realta che
in modo turbolento si andra assestando.

In altri termini, ’esplosione dell'involucro delle variabilita che aveva
sinora garantito la stazionarieta dei sistemi naturali rendera impossibile
costruire una nuova stazionarieta, quantomeno nel breve periodo e fino
al raggiungimento di un assestamento e di un nuovo involucro®®: dob-
biamo attenderci un passaggio dalla natura quale oggi la conosciamo alla
natura che troveremo dall’altra parte del cambiamento climatico, ed ¢ su
quella, ancora non conosciuta, che dovranno essere applicate le politiche
di adattamento.

> Larticolo ¢ di PC.D. MILLY et al., Stationarity Is Dead: Whither Water Manage-
ment?, in Science n. 319, 2008, p. 573. Sul tema si veda , The End of Stationarity.
Searching for the New Normal in the Age of Carbon Shock, Chelsea Green Publishing
2016.

°7R. M. BIERBAUM-R. B. ZOELLICK, Development and Climate Change, in Science n.
326, 2009 p.771.

>81.B. RUHL, Climate Change Adaptation And The Structural Transformation Of En-
vironmental Law;, Peter Cox -David Stephenson, A Changing Climate for Prediction, in
Science 317, 2007, p. 207; Douglas Fox, When Worlds Collide, in Conservation, 2007,
pp. 32-33.
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Se questo ¢ vero, le politiche di adattamento dovranno dimenticare
le scelte di adeguamento o di conservazione dell’esistente: molti sistemi
naturali sono destinati a subire profonde trasformazioni o addirittura a
scomparire senza possibilita di rimedio e sara condannato al fallimento
qualsiasi tentativo di preservarli.

Tutto cid impone compiti giganteschi per gli scienziati che si occu-
pano dell’ambiente, dei sistemi naturali, della flora e della fauna: come
dimostra Elizabeth Kolbert nel suo coinvolgente libro, la sesta estinzione
¢ in corso e non pud pil essere fermata®,

Ma altrettanto enormi sono i compiti che attendono i giuristi, gli eco-
nomisti e gli scienziati sociali. Essi debbono predisporre un insieme coe-
rente e efficace di risposte a cambiamenti imprevedibili e magari irrever-
sibili che lacerano I'involucro della stazionarieta, in modo da garantire
sicurezza e eguaglianza®’: ha osservato un noto giurista dell’ambiente che
sara il piu grande esercizio di futurismo legale mai in precedenza conce-
pito®!. T giuristi debbono cominciare a esaminare gli scenari dei futuri
impatti del cambiamento climatico e domandarsi quali risposte dara il si-
stema legale ai problemi di adattamento: come dovra modificarsi il di-
ritto di proprieta, il diritto delle assicurazioni, i rapporti tra diritto pub-
blico e diritto privato e come dovranno cambiare gli accordi internazio-
nali che governano oggi le migrazioni.

> E. KOLBERT, La sesta estinzione. Una storia innaturale, Neri Pozza, 2014.

¢ R. KuNDIS CRAIG, Stationarity is Dead — Live Transformation: Five Principles for
Climate Change Adaptation Law in Harvard Environmental Law Review 2010, pp. 9,
27.

' 1.B. RuHL, How will Climate Change Change Law? An Exercise in Legal Futur-
ism, in 2050. A Forum about the Legal Future in https://law2050.com/2013/02/22/how-
will-climate-change-change-law-an-exercise-in-legal-futurism/ e, dello stesso autore,
General Design Principles, cit. nota 13.
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STEFANO NESPOR
L’adattamento al cambiamento climatico

A partire dall’inizio del secolo, le strategie di adattamento agli effetti del cam-
biamento climatico si sono affiancate alle strategie di mitigazione, inizialmente le
uniche prese in considerazione e costituiscono oggi il secondo pilastro sul quale si
basa la politica di contenimento del cambiamento climatico.

L’articolo esamina le tappe della lenta affermazione delle strategie di adatta-
mento che segnano, nel contempo, la sconfitta della iniziale scelta basata esclusiva-
mente sulla mitigazione, agendo quindi sulle cause che provocano il mutamento del
clima. A questa affermazione corrisponde anche un crescente impegno della comu-
nita internazionale per predisporre adeguate fonti di finanziamento per i paesi pit
vulnerabili. Resta aperto I'interrogativo sul successo di queste strategie, dovendosi
affrontare un futuro per molti versi imprevedibile.

Since the beginning of the century, strategies to adapt to the effects of climate
change have been combined with mitigation strategies, initially the only ones taken
into consideration. Adaptation today is the second pillar on which the policy of con-
taining climate change is based.

This article examines the stages of the slow ascendency of adaptation strategies
that mark, simultaneously, the downgrading of the initial choice based exclusively on
mitigation as a means of containing climate change. This change also corresponds to
the growing commitment of the international community to set up adequate sources of
funding for the most vulnerable countries. Will the adaptation strategies succeed? The
question of the success of these strategies remains open and unpredictable, as is the fu-
ture of the world while climate change is progressing.







