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ABSTRACT

01

Il report “Gli obblighi climatici e la persistente negli-
genza dello Stato Italiano” si propone di valutare la 
coerenza delle azioni politiche e legislative intraprese 
dall’Italia sul clima, prestando particolare attenzione 
agli sforzi di riduzione delle emissioni (mitigazione), te-
nendo conto dei relativi obblighi nazionali e internazio-
nali, oltre che dei principali dati scientifici disponibili. 

Il report, cui metodologia e finalità sono descritte in 
sintesi nel prosieguo, inquadra i contenuti presenta-
ti nell’ambito del contenzioso climatico “A Sud e al-
tri vs Italia” e della campagna Giudizio Universale, 
a sostegno delle cui ragioni è stato redatto. 

Oltre a ripercorrere brevemente le istanze presenta-
te in giudizio e le argomentazioni poste a loro fonda-
mento, il report si focalizza sul dovere dello Stato di 
rispettare gli impegni assunti a livello internazionale 
per fronteggiare l’attuale emergenza climatica.

Nello specifico, il documento approfondisce il ruo-
lo dell’Italia e ne descrive la specifica condizione 
di vulnerabilità climatica, valorizzando la centrali-
tà del principio del fair share come precondizione 
essenziale per definire un’azione climatica equa e 
coordinata a livello globale.

Infine, il rapporto passa in rassegna, senza ambi-
zione di esaustività, numerose evidenze che so-
stengono l’esistenza di una persistente negligenza 
climatica da parte dello Stato italiano. In parti-
colare, i livelli di riduzione delle emissioni attual-
mente registrati, così come le limitate ambizio-
ni per il futuro, assieme all’analisi di alcune delle 
politiche varate più recentemente - palesemente 
incompatibili con l’azione climatica - rendono evi-
dente la drammatica insufficienza degli impegni 
nazionali rispetto alle raccomandazioni della co-
munità scientifica e agli standard europei vigenti. 

METODOLOGIA E SCOPO 
DEL REPORT
Il presente report è da ritenersi complementare 
ai contenuti del documento “Atti di indirizzo del 
Parlamento italiano in materia di emergenza 
climatica”, aggiornato al 2021 e allegato all’atto di 
citazione della causa legale A Sud e altri vs Italia, di 
cui integra le evidenze attraverso la disamina di atti e 
dichiarazioni risalenti ai successivi anni 2022 e 2023.
Il report fornisce una panoramica, da considerarsi 
non esaustiva, dei principali sviluppi giuridici, 

scientifici e politici che hanno marcato l’azione di 
mitigazione dell’Italia negli ultimi anni. I contenuti 
descritti nel report provengono da fonti pubbliche 
e accessibili online. Gli autori precisano che la 
selezione delle dichiarazioni riportate nel report 
non tiene conto in alcun modo dell’appartenenza 
politica o degli schieramenti partitici degli esponenti 
delle istituzioni citate, ma si basa esclusivamente 
sull’interesse dei contenuti discussi.
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INTRODUZIONE
IL CONTENZIOSO CLIMATICO CONTRO 
LO STATO ITALIANO

A Sud e altri vs Italia è il primo contenzioso climati-
co avviato in Italia, nell’ambito della campagna di 
informazione e sensibilizzazione Giudizio Universale 
e si inserisce nel solco di numerose climate litiga-
tion portate avanti in diversi paesi del mondo. Si 
tratta di una causa civile intentata da 203 ricorrenti 
(  tra cui 162 adulti, 17 minori rappresentati in giudi-
zio dai genitori e 24 associazioni impegnate nella 
giustizia ambientale e nella difesa dei diritti umani) 
contro lo Stato Italiano, avviata nel giugno del 2021 
dinanzi al Tribunale Civile di Roma.

LE ARGOMENTAZIONI DEI RICORRENTI

Oggetto della causa è la citazione in giudizio dello 
Stato italiano per inadempienza climatica, ovve-
ro per l’insufficiente impegno nella promozione di 
adeguate politiche di riduzione delle emissioni di 
gas serra, cui consegue la violazione di numerosi 
diritti fondamentali riconosciuti dallo Stato italia-
no. Una delle principali richieste formulate riguar-
da la condanna dello Stato a realizzare un drastico 
abbattimento delle emissioni di gas serra entro il 
2030, in modo da centrare l’obiettivo dell’Accordo 
di Parigi sul clima, in ordine al contenimento massi-
mo del riscaldamento globale entro 1,5°C e ad ogni 
modo ben al di sotto dei 2°C a fine secolo. Nell’atto, 
si contesta la condotta illecita dello Stato, respon-
sabile di non perseguire una politica climatica con-
forme alle acquisizioni scientifiche più avanzate.

La premessa su cui si basa il caso legale è che le 
acquisizioni scientifiche condivise, proprio perché 
non controverse, vincolano gli Stati e costituiscono 
un parametro di valutazione della loro condotta, sia 
a livello internazionale che nazionale. Le principali 

obbligazioni climatiche che lo Stato è tenuto ad os-
servare derivano da fonti internazionali, regionali e 
nazionali, tra cui spiccano per rilevanza gli Accordi 
internazionali sul clima (tra cui la Convenzione Qua-
dro delle Nazioni Unite sui Cambiamenti Climatici 
(UNFCCC) del 1992 e l’Accordo di Parigi del 2015), le 
altre fonti del diritto internazionale e gli strumenti di 
tutela regionale sui diritti umani (tra cui la Conven-
zione Europea dei Diritti dell’Uomo (CEDU), artt. 2 e 
8), il diritto dell’Unione Europea (tra cui TFUE art.191 
e Regolamento UE n.2018/1999), la Costituzione ita-
liana (tra cui artt. 2 e 32) e altre fonti di rango nazio-
nale (tra cui Codice Civile, artt. 2043 e 2051).

Oltre a inquadrare la preoccupante condizione pla-
netaria di emergenza climatica, accertata dalla 
comunità scientifica mondiale e dichiarata anche 
dall’UE e dall’Italia, le argomentazioni che fondano 
le richieste dei ricorrenti si basano sulla descrizione 
della specifica condizione di vulnerabilità e fragili-
tà del territorio italiano; sulla disamina delle fonti 
giuridiche da cui derivano le obbligazioni climatiche 
che lo Stato è tenuto a rispettare; sull’individuazio-
ne del catalogo dei diritti fondamentali, a partire 
dal diritto umano al clima stabile e sicuro, che lo 
Stato è tenuto a proteggere; infine, sull’individua-
zione della responsabilità dello Stato in base alle 
disposizioni rilevanti del Codice civile italiano.

La causa mira a ottenere un cambiamento nelle 
politiche climatiche italiane, attraverso un deciso 
aumento delle ambizioni di riduzione delle emissioni 
e la garanzia di una piena tutela dei diritti umani, 
in ottemperanza alle obbligazioni climatiche che lo 
Stato è tenuto a osservare per effetto della Costi-
tuzione, degli accordi internazionali e delle norme 
di rango nazionale.

I ricorrenti sono assistiti da un team legale com-
posto da avvocati e docenti universitari, fondatori 
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della “Rete Legalità per il Clima”. A patrocinare la 
causa l’Avv. Luca Saltalamacchia, esperto di tutela 
dei diritti umani e ambientali e l’Avv. Raffaele Cesa-
ri, esperto di diritto civile dell’ambiente, assieme al 
Prof. Michele Carducci, dell’Università del Salento, 
esperto di diritto climatico.

LA REPLICA DELLO STATO

In risposta alle argomentazioni contenute nell’atto 
di citazione, lo Stato italiano ha scelto di non entrare 
nel merito, limitandosi a sollevare questioni pregiu-
diziali circa l’ammissibilità dell’istanza, rivendicando 
di fatto l’immunità delle proprie scelte, ovvero l’im-
possibilità di giudicarne le condotte. In sintesi, nel 
corso delle udienze celebrate e nello scambio di 
documentazione processuale, lo Stato non ha pro-
dotto evidenze scientificamente verificabili sull’ef-
ficacia delle proprie azioni di mitigazione, né sono 
state confutate le evidenze addotte dai ricorrenti. 

Lo Stato si è limitato a rilievi formali che intendono 
di fondo evitare il processo. Allo stesso tempo, la 
legittimità delle rivendicazioni promosse da questo 
contenzioso è stata invece confermata dallo stes-
so Stato Italiano nel 2022 presso la Corte Europea 
dei Diritti dell’Uomo, nel contesto del procedimento 
relativo al caso Duarte.1 Nelle repliche presentate 
all’attenzione della Corte, lo Stato ha in effetti aper-
tamente ammesso che «come dimostrato nel con-
tenzioso Giudizio Universale, i rimedi interni offerti 
dal sistema giuridico italiano non forniscono una 
“mera possibilità di contestare le politiche/misure 
climatiche”. Essi forniscono una via concreta per va-
lutare gli sforzi di mitigazione dello Stato per affron-
tare il cambiamento climatico» tenendo conto delle 
disposizioni rilevanti in tema di responsabilità civile.2

Il caso A Sud e altri vs Italia è censito e inserito nel 
Climate Change Litigation Database, il database 
online sui contenziosi climatici curato dal Sabin 
Center for Climate Change Law.

Foto di Jonathan Ford su Unsplash
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L’ITALIA E IL DOVERE DI 
AGIRE ADEGUATAMENTE ED 
EQUAMENTE PER CONTRASTARE 
L’EMERGENZA CLIMATICA

02

L’Italia, membro del G7, del G20 e membro fondato-
re dell’OCSE, è la decima economia a livello globale 
e la terza economia dell’Unione Europea3. Nel 2021, 
il Global Carbon Atlas ha attribuito all’Italia l’emis-
sione di 329 MtCO2, indicandolo come il diciottesimo 
paese più inquinante a livello mondiale per quantità 
di emissioni territoriali di CO2

4. L’Italia figura tra le 
venti nazioni con la maggiore responsabilità storica 
per le emissioni cumulative di CO2 generate a livello 
mondiale tra il 1850 e il 20215. Gli attuali obiettivi di 
riduzione delle emissioni dell’Italia previsti al 2030 
delineano inoltre un contributo rilevante al riscal-
damento globale futuro. Nel 2021, le emissioni pro 
capite dell’Ita-
lia sono state 
registrate a 
5.7 tCO2/per-
sona, un livello 
ben superio-
re alla media 
globale di 4.7 
tCO2/persona6. 
Se tutti i pae-
si avessero lo 
stesso livello di 
emissioni pro 
capite dell’Ita-
lia tra il 1991 e il 2030, l’aumento medio di tem-
peratura corrispondente sarebbe di 0,28°C supe-
riore rispetto al riscaldamento coerente con gli 
attuali impegni adottati a livello globale7. L’Ita-
lia ha quindi contribuito – e continua a farlo - in 
modo grave e sproporzionato all’emergenza cli-
matica in corso, pur essendo una delle economie 
mondiali dotate di maggiori capacità finanziaria 
e tecnologica utili per intraprendere un reale pro-
cesso di decarbonizzazione in tutti i settori rile-
vanti della società.

L’IMPORTANZA DI FARE LA 
PROPRIA PARTE PER CONTENERE IL 
RISCALDAMENTO ENTRO 1,5°C

Il rilascio di emissioni di gas serra nell’atmosfera è 
il principale fattore che alimenta il cambiamento 
climatico di origine antropica, provocando diffu-
se e rapide alterazioni nell’atmosfera, nell’oceano, 
nella criosfera e nella biosfera da cui dipende l’au-
mento della frequenza di eventi climatici estremi, 
come inondazioni, precipitazioni intense, ondate 
di calore ed episodi di grave siccità8. Se le tempe-
rature globali dovessero superare 1,5°C rispetto ai 

livelli preindu-
striali, gli im-
patti dovuti al 
cambiamento 
climatico sa-
rebbero an-
cora più deva-
stanti e irrever-
sibili di quanto 
non lo siano 
attualmente9. 
Al contrario, 
una drastica 
riduzione del-

le emissioni e il contenimento del riscaldamento 
globale al di sotto di 1,5°C contribuirebbe a pre-
venire le conseguenze più aggressive del cambia-
mento climatico a danno dei nostri ecosistemi e 
delle persone10. 

Il rispetto di tale soglia è essenziale per prevenire o 
quanto meno attenuare la violazione sistemica - e 
intergenerazionale - di numerosi diritti fondamen-
tali, come i diritti alla salute, alla vita,11 alla cultu-
ra, all’abitazione, al cibo, all’acqua e ai servizi 

“L’ITALIA È TRA LE VENTI 
NAZIONI CON LA MAGGIORE 
RESPONSABILITÀ STORICA 
PER LE EMISSIONI DI CO2 
GENERATE TRA IL 1850 E IL 2021 
A LIVELLO GLOBALE”
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igienico-sanitari12. Questi diritti sono tutelati dalla 
Costituzione e da diversi trattati internazionali rati-
ficati dall’Italia, che impongono agli Stati di adotta-
re tutte le misure necessarie per proteggere siffatti 
diritti di fronte al rischio evidente di una loro viola-
zione dovuta al crescente impatto del cambiamento 
climatico13. Nel 2021, anche lo Stato italiano ha aper-
tamente riconosciuto, dinanzi alla Corte Europea dei 
Diritti dell’Uomo (Corte EDU), l’esistenza di un «ob-
bligo positivo di proteggere le persone sotto la sua 
giurisdizione da possibili danni alla loro salute e alla 
loro sfera personale dovuti al cambiamento clima-
tico»14 e che ciò che ci si dovrebbe aspettare dallo 
Stato è «di fare tutto ciò che è ragionevolmente pos-
sibile fare per evitare le conseguenze dannose del 
cambiamento climatico, anche sul diritto alla vita»15.

L’ITALIA COME HOTSPOT CLIMATICO

In questo scenario, l’adozione di politiche di ridu-
zione delle emissioni intese a garantire un’adegua-
ta protezione dei diritti umani diviene cruciale per 
quei Paesi che sono particolarmente vulnerabili alle 
conseguenze nefaste del cambiamento climatico. 
Si parla al riguardo di “hotspot climatici”, una cate-
goria in cui rientra a pieno titolo anche l’Italia. Sol-
tanto nel 2022, l’Italia è stata colpita da ondate di 
calore record e fenomeni di siccità persistente che 
hanno determinato una riduzione della disponibilità 
di risorse idriche e hanno contribuito all’accelera-
mento dello scioglimento dei ghiacciai presenti nel 
territorio italiano. Questi risultati si sommano 
alla maggiore frequenza di nubifragi che hanno 

provocato fenomeni di allagamento e inondazioni 
in diverse parti del Paese16. Inoltre, soltanto tra il 30 
maggio e il 4 settembre 2022, l’Italia è risultata il 
primo paese europeo per numero di decessi legati 
al caldo (18.010)17. Nel 2023, questo trend è tutt’al-
tro che migliorato: gli eventi estremi che hanno 

Foto di NASA su Unsplash

“GLI EVENTI CLIMATICI 
ESTREMI HANNO PROVOCATO 
IN ITALIA 22.000 VITTIME 
E 111 MILIARDI DI EURO DI DANNI 
TRA IL 1980 E IL 2022”

colpito l’Italia: soltanto tra gennaio e maggio sono 
stati almeno 122, più del doppio dell’anno prece-
dente, con un aumento del 134%, e hanno colpito 
tutte le regioni italiane, con particolare riferimento 
all’Emilia-Romagna, la Sicilia e il Piemonte. Si sono 
inoltre verificati almeno 30 episodi di allagamento 
dovuti alle piogge intense, quasi il doppio di quelli 
avvenuti nei primi 5 mesi del 2022, con un aumento 
in percentuale dell’87,5%18. Le gravi ondate di calo-
re che hanno colpito le 24 principali città italiane 
hanno provocato anomalie nelle temperature na-
zionali, come nel caso di Siracusa che ha raggiunto 
la temperatura di 48,8°C; le grandinate occorse in 
tutto il territorio hanno provocato circa 6 miliardi 
di euro di danni soltanto per il settore agricolo; a 

causa dei nubifragi che han-
no colpito l’Emilia Romagna nel 
2023, circa 20.000 persone sono 
state costrette ad abbandonare 
le proprie case, con una stima di 
più di otto miliardi di euro di dan-
ni19; le Alpi hanno registrato una 
carenza di precipitazioni nevose 
del 60% al di sotto della media e 
fino al 75% a livello locale, con i 
ghiacciai che hanno perso l’equi-
valente di 5 km3 di ghiaccio, per 
una profondità media di oltre 3,5 

m20. Inoltre, le alte temperature e la siccità hanno 
anche favorito la diffusione e l’intensificazione di 
incendi di grandi dimensioni21. Complessivamente, 
tra il 1980 e il 2022 gli eventi estremi dovuti al cam-
biamento climatico hanno provocato in Italia quasi 
22.000 vittime e circa 111 miliardi di euro di danni22.
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LA CENTRALITÀ DEL PRINCIPIO DEL FAIR 
SHARE (O QUOTA EQUA)

Per far fronte a questa situazione di grave emer-
genza e contenere l’aumento delle temperature 
medie globali e, di conseguenza, gli impatti climati-
ci ad esso connessi, le azioni di mitigazione devono 
essere perseguite senza indugio. 
Tali sforzi devono essere conformi agli obblighi di 
diritto internazionale, rispetto ai quali l’Italia si è im-
pegnata ad «assumere un ruolo guida»23 nello sfor-
zo globale per prevenire i cambiamenti climatici. 
Pertanto, l’Italia è tenuta a valutare e adattare il 
contenuto delle proprie azioni di mitigazione delle 
emissioni24, nel contesto di uno spirito di coopera-
zione internazionale e nel rispetto dei principi guida 
sanciti nella Convenzione Quadro delle Nazioni Uni-
te sui Cambiamenti Climatici (UNFCCC), a partire 
dai principi di equità25 e di responsabilità comuni ma 
differenziate degli Stati, a seconda delle loro rispet-
tive capacità (CBDR-RC)26. Questi due principi sono 
profondamente radicati nel regime giuridico delle 
Nazioni Unite sul clima27 e influenzano il contenuto 
e la portata degli obblighi mitigativi a carico degli 
Stati firmatari, tra cui l’Italia. Ciò vale tanto per l’at-
tuazione dell’UNFCCC quanto per l’implementazio-
ne delle disposizioni dell’Accordo di Parigi28. Anche 
il Patto per il Clima di Glasgow, firmato dall’Italia 
durante la COP26 del 2021, riconosce chiaramente 
che il conseguimento di una rapida e profonda ridu-
zione delle emissioni «richiede un’azione accelerata 
in questo decennio critico, sulla base delle migliori 
conoscenze scientifiche disponibili e dell’equità, 

riflettendo responsabilità comuni ma differenziate 
e rispettive capacità»29. Nel 2021, lo Stato italiano 
ha inoltre ribadito tale consapevolezza dinanzi alla 
Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, affermando che 
gli Stati firmatari dell’UNFCCC «hanno l’obbligo di 
proteggere il sistema climatico sulla base dell’e-
quità e in conformità con le responsabilità differen-
ziate e le rispettive capacità, con i Paesi sviluppati 
che assumono un ruolo di guida»30. Nel complesso, 
l’importanza di questi sforzi è stata riaffermata 
anche nel primo global stocktake definito in seno 
alla COP28. Nella decisione, l’Italia e le altre Parti 
dell’Accordo di Parigi hanno espresso la necessità 
di riduzioni profonde, rapide e sostenute delle emis-
sioni di gas serra, coerenti con i percorsi di 1,5°C in-
dicati nei rispettivi contributi nazionali (NDC) e in 
linea con una «transizione dai combustibili fossili 
nei sistemi energetici, in modo giusto, ordinato ed 
equo, accelerando l’azione in questo decennio cri-
tico, in modo da raggiungere lo zero netto entro il 
2050, in linea con la scienza»31.
L’esigenza di un approccio equo nel contrasto ai 
cambiamenti climatici è stata inoltre sottolineata 
dall’Intergovernmental Panel on Climate Change 
(IPCC), che ha ribadito come sforzi di mitigazione 
giusti ed equi siano fondamentali per un’efficace 
azione globale di contrasto ai cambiamenti climati-
ci32. In particolare, l’IPCC ha riconosciuto che: «una 
maggiore cooperazione si otterrebbe se le politiche 
[climatiche] fossero percepite come giuste ed eque 
da tutti i Paesi»33 e che «l’equità e le giuste transi-
zioni possono consentire un’ambizione più forte per 
agevolare una mitigazione accelerata»34. Nel 2022, 
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l’IPCC ha espressamente rilevato che, alla luce del 
problema collettivo globale del cambiamento cli-
matico, l’adeguatezza del contributo di uno Stato 
nelle azioni per il clima può essere valutata “solo” 
tenendo conto di quale sia la sua quota equa (fair 
share) di riduzione delle emissioni35. L’IPCC ha inoltre 
riconosciuto che ai tribunali nazionali «viene chiesto 
sempre più spesso di determinare se le azioni clima-
tiche promosse dagli Stati siano adeguate rispetto 
alla loro quota equa»36. La necessità di un’equa ri-
partizione degli sforzi globali di mitigazione è stata 
di recente ribadita anche a livello dell’Unione Euro-
pea (UE). Nel 2023, lo European Scientific Advisory 
Board on Climate Change (ESABCC)37 ha infatti 
assunto le disposizioni dell’UNFCCC e dell’Accordo 
di Parigi come base giuridica per valutare la quota 
equa di riduzione delle emissioni dell’UE38. L’ESABCC 
ha raccomandato che l’UE «prenda in considerazio-
ne [...] le stime della sua quota equa del restante 
carbon budget conformemente alla limitazione del 
riscaldamento globale a 1,5°C» per «fornire un contri-
buto al raggiungimento dell’obiettivo di temperatura 
dell’Accordo di Parigi che sia equo e coerente con la 
scienza fisica del cambiamento climatico»39. Analo-
gamente, nel 2023 l’Agenzia Internazionale dell’Ener-
gia (di cui l’Italia è paese membro) ha esplicitato la 
necessità di una ripartizione equa ed efficace degli 
sforzi di mitigazione e ha affermato, con riferimento 
a uno scenario globale di decarbonizzazione del set-
tore energetico compatibile con 1,5°C, «che le eco-
nomie avanzate assumono un ruolo guida e raggiun-
gono emissioni nette zero in anticipo rispetto alle 
economie emergenti e in via di sviluppo»40.

La necessità che i paesi sviluppati perseguano una 
riduzione delle emissioni più ambiziosa rispetto alla 
media globale è inoltre cruciale per assicurare una 
tutela effettiva dei diritti umani. Nel 2023, il Comi-
tato delle Nazioni Unite incaricato di monitorare il 
rispetto della Convenzione sui Diritti dell’Infanzia e 
dell’Adolescenza dell’ONU, ratificata anche dall’I-
talia, ha sottolineato la necessità che le riduzioni 
globali delle emissioni riflettano la quota equa (fair 
share) degli sforzi di mitigazione di ogni Stato, e che 
gli Stati ad alto reddito continuino ad «assumere 
un ruolo guida» nella riduzione delle emissioni per 
garantire un’adeguata tutela dei diritti umani, con 
particolare riferimento alla protezione delle giovani 
generazioni41. In Europa, la Corte Suprema dei Paesi 
Bassi (caso Urgenda, 2019) e la Corte Costituziona-
le Federale tedesca (caso Neubauer, 2021) hanno 
fatto riferimento ai principi di equità e responsa-
bilità comuni ma differenziate e delle rispettive 

capacità (CBDR-RC) nel determinare il livello di ri-
duzione delle emissioni climalteranti che i governi 
dei paesi sviluppati devono adottare per fare «la 
propria parte» e prevenire violazioni sistemiche dei 
diritti e delle libertà fondamentali42.

QUAL È LA QUOTA EQUA PER L’ITALIA?

Nel 2021, con riferimento all’Italia, l’organizzazione 
di ricerca scientifica Climate Analytics ha identi-
ficato la quota equa (fair share) di riduzione del-
le emissioni che tale Paese è tenuto a perseguire 
per «fare la propria parte» e per rispettare il limite 
di 1,5°C sancito dell’Accordo di Parigi. In linea con 
i principi di equità e di responsabilità comuni ma 
differenziate secondo le rispettive capacità (CB-
DR-RC), il report “Italy’s Climate Targets and Poli-
cies in Relation to the Paris Agreement and Global 
Equity” calcola che l’Italia è tenuta a ridurre le sue 
emissioni di gas serra del 92% entro il 2030 (rispet-
to ai livelli del 1990)43. Climate Analytics ha inoltre 
riportato che, se si escludessero scenari di mitiga-
zione incompatibili con i principi di diritto interna-
zionale dell’ambiente, la quota equa dell’Italia do-
vrebbe ammontare a una riduzione delle emissioni 
climalteranti addirittura maggiore e del 114% entro 
2030 (rispetto ai livelli del 2010)44.

Foto di Annie Spratt su Unsplash
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LA PERSISTENTE NEGLIGENZA 
E INAZIONE CLIMATICA DELLO 
STATO ITALIANO 

02

L’ATTUALE RIDUZIONE DELLE EMISSIONI 
NON È COMPATIBILE CON IL GIUSTO 
CONTRIBUTO DELL’ITALIA

Come di recente confermato dallo Stato italiano 
dinanzi alla Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, «la 
valutazione se uno Stato abbia adottato tutte le mi-
sure necessarie e sufficienti dovrebbe essere fatta 
alla luce dell’UNFCCC e dell’Accordo di Parigi, del-
la migliore scienza disponibile e del consenso sulle 
riduzioni delle emissioni necessarie per limitare il 
riscaldamento a 1,5°C»45. Tuttavia, gli attuali sforzi 
di mitigazione 
climatica sono 
incompatibili 
con i medesimi 
standard evo-
cati dallo Sta-
to. Le politiche 
pianificate e 
incluse nel Pia-
no Nazionale 
Integrato per 
l’Energia e il 
Clima vigente 
(2019) dovreb-
bero infatti condurre a una riduzione delle emissioni 
di appena il 36% al 2030 rispetto ai livelli del 199046. 

Alla luce degli scenari dell’IPCC, gli sforzi dell’Italia 
sono pertanto inconciliabili con la media globale del-
la riduzione delle emissioni che i paesi devono rag-
giungere collettivamente «senza sforamento o con 
uno sforamento limitato» del limite di 1,5°C dell’Accor-
do di Parigi47. Affinché l’Italia raggiunga il tasso di ridu-
zione medio globale del 45% entro il 2030 rispetto ai 
livelli del 2010, come indicato dall’IPCC e in linea con 
il Patto per il Clima di Glasgow (COP26), le emissioni 
italiane dovrebbero infatti essere ridotte del 63% en-
tro il 2030 rispetto ai livelli del 1990/201048. 

Come dimostrato da Climate Analytics nel report 
scientifico allegato all’atto di citazione, quest’ulti-
mo livello di riduzione delle emissioni non sarebbe 
comunque in linea con la quota equa (fair share) 
dell’Italia nell’attuazione dell’Accordo di Parigi. Se-
condo il principio di responsabilità comuni ma diffe-
renziate e rispettive capacità (CBDR-RC) è necessa-
rio che i paesi come l’Italia assumano un ruolo guida 
nel mitigare il riscaldamento globale. Invero, diver-
samente dalle economie emergenti, oltre ad essere 
responsabili storicamente del rilascio di significa-
tive quote emissive di gas serra nell’atmosfera, gli 

Stati industria-
lizzati come 
l’Italia di-
spongono an-
che di mag-
giori capacità 
finanziarie e 
tecnologiche. 
Pertanto, gli 
attuali sforzi 
di mitigazione 
sono a fortiori 
incompatibili 
con la quota 

equa (fair share) dell’Italia, che dovrebbe persegui-
re una riduzione del 92% al 2030 rispetto ai livelli del 
1990 (o del 114% entro il 2030 rispetto ai livelli del 
2010, se si escludono scenari di riduzione incompa-
tibili con i principi di diritto internazionale dell’am-
biente)49. Climate Analytics sottolinea inoltre che, 
se l’andamento delle emissioni dovesse continuare 
al ritmo attuale, l’Italia esaurirebbe già nel 2025 
il carbon budget corrispondente alla sua quota 
equa50. In particolare, gli attuali sforzi mitigazione 
dell’Italia riflettono un livello di ambizione così ina-
deguato che, se altri paesi dovessero seguirlo, ciò 
porterebbe a un riscaldamento globale senza pre-
cedenti di oltre 3°C entro la fine del secolo51.   

“SE L’ANDAMENTO DELLE 
EMISSIONI DOVESSE 
CONTINUARE AL RITMO 
ATTUALE, L’ITALIA ESAURIREBBE 
GIÀ NEL 2025 IL CARBON 
BUDGET A SUA DISPOSIZIONE”
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L’ATTUALE RIDUZIONE DELLE EMISSIONI 
NON È COMPATIBILE CON GLI 
STANDARD EUROPEI

Gli attuali livelli di riduzione delle emissioni dell’Ita-
lia non sono nemmeno in linea con gli obiettivi di mi-
tigazione che incombono sul Paese in base al diritto 
dell’Unione Europea (UE). In seguito a una tempora-
nea riduzione delle emissioni legata al periodo pan-
demico COVID-19, le emissioni di gas serra sul ter-
ritorio nazionale sono aumentate dell’8.5% nel 2021 
rispetto ai livelli del 202052. Nel 2023, l’Istituto Supe-
riore per la Protezione e Ricerca Ambientale (ISPRA) 
ha confermato che tale aumento delle emissioni è 
destinato a proseguire nei prossimi anni, segnalan-
do scenari di riduzione delle emissioni al 2030 «poco 
promettenti»53. In particolare, ISPRA ha constatato 
che l’Italia ha già generato 10 milioni di tonnellate di 
CO2-eq in più rispetto ai target definiti per il 2021 dal 
Regolamento (UE) 2018/842 Effort Sharing (ESR)54. 
Inoltre, ISPRA segnala un divario preoccupante tra 
le riduzioni delle emissioni territoriali attese al 2030 
e quanto richiesto all’Italia dagli obiettivi europei 
di mitigazione: la riduzione delle emissioni previ-
sta al 2030 è di 28.4% rispetto ai livelli del 20, ov-
vero 4.6% in meno con riferimento all’obiettivo ESR 
adottato nel 2018 (33% rispetto ai livelli del 2005), e 
15.3% in meno rispetto a quanto richiesto dal nuovo 
obiettivo ESR adottato nel 2023 (43.7% rispetto ai li-
velli del 2005)55. Le carenze rispetto agli obiettivi cli-
matici europei sono state confermate nel 2023 dalle 

stime dell’Agenzia Europea per l’Ambiente: oltre allo 
sforamento delle allocazioni emissive rispetto alla 
traiettoria ESR, l’aumento del consumo energetico 
finale e la riduzione della quota di energie rinnova-
bili rispetto ai livelli del 2021 posizionano l’Italia tra 
i cinque paesi dell’UE con la peggiore performance 
complessiva in ambito di clima ed energia56. 

In ogni caso, Climate Analytics ricorda che confor-
marsi agli obiettivi europei non è di per sé sufficiente 
affinché l’Italia faccia la propria parte per contenere 
l’aumento delle temperature mondiali al di sotto del 
limite di 1,5°C57. In effetti, le istituzioni europee non 
hanno determinato quale sia la quota equa (fair sha-
re) dell’UE negli sforzi di mitigazione a livello mondia-
le e l’attuale target europeo di una riduzione netta 
del 55% entro il 2030 (rispetto ai livelli del 1990) non 
riflette un contributo giusto ed equo verso il limite 
di temperatura previsto dall’Accordo di Parigi58. In 
particolare, Climate Action Tracker ha rilevato che 
se tutti i Paesi dovessero seguire lo stesso livello di 
mitigazione dell’Unione Europea, ciò innescherebbe 
livelli di riscaldamento globale tra i 2 e i 3 °C entro 
la fine del secolo59. Nel 2023, l’insufficienza dei tar-
get europei di riduzione delle emissioni (e la loro in-
compatibilità con il diritto internazionale, la miglior 
scienza disponibile e la protezione dei diritti umani) 
è stata portata all’attenzione della Corte Europea 
dei Diritti dell’Uomo nel caso Duarte Agostinho60 ed 
è oggetto di un procedimento di riesame interno av-
viato da una coalizione di esponenti della società ci-
vile presso la Commissione Europea61.

Foto di Callum Shaw su Unsplash

13INERZIA AL POTERE GLI OBBLIGHI CLIMATICI E LA PERSISTENTE NEGLIGENZA DELLO STATO ITALIANO INDICE



14INERZIA AL POTERE GLI OBBLIGHI CLIMATICI E LA PERSISTENTE NEGLIGENZA DELLO STATO ITALIANO INDICE

LE POLITICHE CLIMATICHE PIÙ RECENTI 
NON STANNO ANDANDO NELLA 
DIREZIONE GIUSTA

Con l’approvazione della legge costituzionale dell’11 
febbraio 2022, n. 1, l’Italia ha modificato la propria 
Costituzione riconoscendo la tutela dell’ambiente, 
della biodiversità e degli ecosistemi, anche nell’in-
teresse delle generazioni future. Pertanto, ancor 
più che in passato, tali principi fondamentali devo-
no guidare le azioni delle istituzioni su tutti i livelli, 
così come l’iniziativa economica privata, che non 
può mai svolgersi in contrasto con l’utilità sociale 
o arrecando danno alla salute o all’ambiente62. Tra 
le altre cose, tale riconoscimento è in linea con la 
recente risoluzione dell’Assemblea Generale del-
le Nazioni Unite del 28 luglio 2022, n. 76/300, in cui 
l‘organo ha riconosciuto il diritto umano ad un am-
biente pulito, salubre, sostenibile63.

L’importanza di adottare politiche ambiziose sul cli-
ma è stata ricordata anche in una recente dichia-
razione del Ministro per l’Ambiente e la Sicurezza 
Energetica. In particolare, il Ministro ha dichiarato 
che «di fronte alla sfida della sopravvivenza stessa 
del nostro pianeta, abbiamo il dovere di mettere in 
atto politiche ambiziose e interventi tempestivi» e 

che a questo proposito «il Sesto Rapporto di Valu-
tazione dell’IPCC indica chiaramente la necessità 
di mantenere l’aumento della temperatura al di 
sotto di 1,5°C per evitare danni irreversibili»64. No-
nostante queste esternazioni, le attuali misure le-
gislative e politiche di mitigazione delle emissioni 
adottate dallo Stato italiano non sono ancora alli-
neate a tali priorità. Contrariamente a quanto pre-
visto nella riforma costituzionale del 2022, l’attua-
le condotta dello Stato italiano risulta inadeguata 
a tutelare la salute delle persone e l’ambiente, 
anche a danno delle generazioni future, risultan-
do drammaticamente incompatibile rispetto alla 
necessità di contenere le emissioni di gas serra 
entro 1,5°C e fronteggiare l’emergenza climatica in 
corso. 

Una valutazione indipendente delle performance 
complessiva degli Stati in ambito di politiche di ri-
duzione delle emissioni, pubblicata nel 2024, collo-
ca l’Italia tra i cinque paesi europei con il bilancio 
peggiore in ambito di azioni per la protezione del 
clima e tra i paesi con i risultati più bassi in asso-
luto a livello globale65. Si richiamano di seguito, a 
titolo esemplificativo, alcuni sviluppi recenti che 
sottolineano, in maniera lampante, la persistente 
negligenza dello Stato italiano in materia di ridu-
zione delle emissioni.

Foto di Marek Piwnicki su Unsplash
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1. Lacune normative e insufficiente 
partecipazione pubblica 

Come lo stesso Stato ha ricordato dinanzi alla Cor-
te Europea dei Diritti dell’Uomo, anche nel contesto 
del contrasto ai cambiamenti climatici «gli obblighi 
positivi degli Stati comprendono anche l’obbligo so-
stanziale primario di istituire un quadro legislativo e 
amministrativo appropriato, compresa l’emanazio-
ne di regolamenti in grado di obbligare le istituzioni, 
pubbliche o private, ad adottare misure adeguate a 
garantire la protezione della vita delle persone»66. 
Tuttavia, a questo proposito, l’Italia è uno dei pochi 
Paesi europei 
a non dispor-
re di una leg-
ge quadro sul 
clima, fonda-
mentale per 
la definizione 
di strumenti 
e misure su 
tutti i livelli in 
grado di con-
tribuire alla 
drastica riduzione delle emissioni, anche mediante 
l’identificazione di traiettorie mitigative settoriali, 
oppure incentivando in modo più efficace percorsi di 
decarbonizzazione e di uso sostenibile dell’energia in 
linea con le disposizioni dell’Accordo di Parigi67. 

Dal canto suo, neppure il contenuto della proposta 
di aggiornamento del Piano Nazionale Integrato 
per l’Energia e per il Clima (PNIEC), pubblicata il 
19 luglio 2023, risulta essere in linea con gli obiet-
tivi mitigativi fissati nell’Accordo di Parigi e nella 
normativa europea sul clima, mancando una reale 
valorizzazione del settore dell’energia rinnovabile, 
oltre che una governance che consenta l’effettiva 
attuazione del piano a livello nazionale68. Ad esem-
pio, un’analisi indipendente pubblicata nel 2024 ha 
concluso che la proposta di PNIEC dell’Italia pre-
senta gravi difetti di trasparenza nell’identificazio-
ne delle misure da implementare entro il 2030 nel 
perseguimento dei target europei di riduzione delle 
emissioni (con un divario di circa 44 MtCO2-eq)69. Inol-
tre, durante la fase iniziale del processo di consul-
tazione per l’aggiornamento del PNIEC, il Ministero 
dell’Ambiente e della Sicurezza Energetica (MASE) 
non ha garantito un’adeguata informazione e par-
tecipazione del pubblico, contravvenendo diverse 
disposizioni del regolamento dell’UE 2018/1999 in 

materia di energia e clima e della Convenzione di 
Aarhus70. L’assenza di informazioni adeguate sul 
coinvolgimento del pubblico nel processo di ag-
giornamento del PNIEC italiano è stata in effetti 
sottolineata anche dalla Commissione Europea a 
fine 202371. Queste carenze hanno spinto l’associa-
zione A Sud a presentare una comunicazione da-
vanti al Comitato di Controllo della Convenzione 
di Aarhus72, la prima su questa materia a livello eu-
ropeo. Infine, anziché coinvolgere maggiormente 
la cittadinanza nel processo di aggiornamento del 
PNIEC, l’Italia ha di recente promosso politiche in-
tese a criminalizzare le azioni di protesta promosse 
da parte della società civile intese a sensibilizzare 

la collettivi-
tà in merito 
all’emergen-
za climati-
ca in corso, 
come os-
servato con 
preoccupa-
zione anche 
dalle Nazioni 
Unite73.

“L’ITALIA È UNO DEI POCHI PAESI 
EUROPEI A NON DISPORRE DI 
UNA LEGGE QUADRO SUL CLIMA, 
FONDAMENTALE PER RIDURRE 
DRASTICAMENTE LE EMISSIONI”

Foto di Ra Dragon su Unsplash
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2. Promozione di misure volte ad 
incentivare il consumo di fonti 
energetiche fossili

I combustibili fossili continuano ad essere i princi-
pali vettori del sistema energetico nazionale74. Nel 
2020, l’Italia è risultata il secondo paese per consu-
mi di gas a livello europeo75. Secondo uno studio del 
Fondo Monetario Internazionale, lo Stato italiano ha 
destinato 63 miliardi di dollari per sussidi ai combu-
stibili fossili nel solo 202276. La scelta di continuare 
a puntare sul fossile 
sul lungo termine tro-
va conferma anche in 
alcune recenti misure 
legislative, come nel 
caso della legge del 
27 aprile 2022, n. 34 
che consente il rilascio 
da parte delle autori-
tà italiane «di nuove 
concessioni di coltiva-
zione di idrocarburi in 
zone di mare poste fra 
le 9 e le 12 miglia dalle 
linee di costa e dal pe-
rimetro esterno delle 
aree marine e costiere 
protette» in riferimento 

a siti con riserva superiore a 500 milioni di metri cubi 
di gas e in riferimento all‘arco temporale 2022-203177. 

Come si legge nell’Allegato I alla direttiva del 4 ago-
sto 2022, tra gli operatori che hanno aderito a tale 
procedura ci sono importanti multinazionali petrolife-
re come Shell, Total ed Eni, partecipata dello Stato78. 
Nel 2022, l’Italia è stato uno dei due paesi europei che 
hanno previsto significativi aumenti della capacità di 
importazione di gas naturale liquefatto (GNL), supe-
rando di gran lunga quanto necessario per sostituire 
il gas russo sul breve termine79. Nel 2023, il Ministro 
dell’Ambiente e della Sicurezza Energetica, con riferi-

mento al c.d. “Piano 
Mattei”, ha confer-
mato l’ambizione 
del Governo di fare 
dell’Italia un punto 
di riferimento euro-
peo nella distribu-
zione delle energie 
fossili, sottoline-
ando la volontà di 
«avere più rigassifi-
catori»80. 

Anche all’estero, l’I-
talia continua a fo-
raggiare il settore 
fossile con impor-
tanti sussidi inter-
nazionali. Soltanto 
tra il 2016 e il 2021, 

per il tramite di Servizi Assicurativi del Commercio 
Estero (SACE), una società controllata del ministe-
ro dell’Economia e delle Finanze, già descritta come 
il «più grande finanziatore pubblico di combustibi-
li fossili d’Europa»81, l’Italia ha emesso garanzie nei 
settori del petrolio e del gas per circa 13,7 miliardi 
di euro82. Nel 2023, in contraddizione con gli impegni 
sul clima assunti dall’Italia nel contesto della COP26 
di Glasgow83, SACE ha pubblicato nuove linee guida 
che permettono allo Stato di continuare a sostenere 
il trasporto, lo stoccaggio e la raffinazione del pe-
trolio fino al 2024, l’estrazione del gas fino al 2026, e 
la distribuzione del petrolio fino al 202884. 
La totalità di queste recenti decisioni è in aperto 
contrasto con gli scenari di mitigazione dell’IPCC 
e dell’Agenzia Internazionale dell’Energia: nuove 
estrazioni di petrolio e gas, così come investimenti 
in nuove infrastrutture per l’import di gas naturale 
liquefatto, mettono a repentaglio la possibilità di 
riuscire a mantenere il riscaldamento globale al di 
sotto della soglia di 1,5°C85. 

“I COMBUSTIBILI FOSSILI 
CONTINUANO AD 
ESSERE I PRINCIPALI 
VETTORI DEL SISTEMA 
ENERGETICO NAZIONALE 
E ANCHE ALL’ESTERO, 
L’ITALIA CONTINUA 
A FORAGGIARE IL 
SETTORE FOSSILE CON 
IMPORTANTI SUSSIDI”

Foto di Brad Weaver su Unsplash
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3. Ostruzionismo sulle politiche 
climatiche in Europa

Il 31 marzo 2023, il Ministero dell’Ambiente e del-
la Sicurezza Energetica ha ribadito la necessità di 
un’elevata ambizione climatica transfrontaliera, se-
condo cui «l’Europa, con la sua storia, deve tentare 
di essere la prima della classe nella sfida al cambia-
mento climatico»86. Ciononostante, l’attuale con-
dotta dell’Italia risulta inconciliabile con tale obiet-
tivo. Nel 2022, undici Stati membri dell’UE hanno 
formato il “Group of Friends for an Ambitious EU Cli-
mate Diplomacy” per coordinare azioni sul clima nel 
contesto della politica estera e di sicurezza dell’UE, 
accelerando una transizione energetica globale in li-
nea con gli obiettivi dell’Accordo di Parigi e con l’eli-
minazione graduale dei combustibili fossili. Al gruppo 

“L’ITALIA HA CONTESTATO L’ADOZIONE DI 
RIFORME NORMATIVE DELL’UE FONDAMENTALI 
PER LA DECARBONIZZAZIONE IN SETTORI CHIAVE 
COME TRASPORTI, INDUSTRIA ED EDILIZIA”

partecipano le più grandi economie d’Europa come 
Germania, Francia, Spagna e Paesi Bassi, ma non l’Ita-
lia87. Nell’ambito della definizione delle politiche eu-
ropee sul clima, l’attitudine dello Stato non si limita 
però all’assenza, avendo contribuito a innescare un 
«contraccolpo che rischia di minare dall’interno l’a-
genda climatica dell’Europa»88. Soltanto nel 2023, 
l’Italia ha contestato l’adozione di riforme normati-
ve dell’UE fondamentali per la decarbonizzazione in 
settori chiave come trasporti, industria ed edilizia. A 
titolo esemplificativo, si pensi all’opposizione posta 
dall’Italia ai seguenti atti UE: 
• Regolamento europeo sulla messa al bando del-

la produzione e vendita di auto e van con motori 
termici al 2035;89 

• Direttiva sulle emissioni industriali;90 
• Direttiva sull’efficienza energetica degli edifici;91 
• Regolamento sul ripristino della natura.92 

• Regolamento sulle emissioni di CO2 e consumo di 
carburante dei veicoli pesanti.93 Foto di Christian Lue su Unsplash
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CONCLUSIONI

03

In definitiva, dalla disamina di quanto sin qui descritto, 
è evidente che la condotta dello Stato italiano in ma-
teria climatica non abbia complessivamente registra-
to alcun ravvedimento né sostanziale aumento di am-
bizione nel corso degli ultimi anni. Ciò assume ancora 
più rilevanza dall’avvio, nel giugno 2021, del contenzio-
so con il quale si è portata all’attenzione del giudice 
civile l’inazione climatica di cui lo Stato è responsabile.

Al contrario, come osservato nel presente report, 
la condotta dello Stato italiano appare ancora in 
evidente contrasto con gli obblighi assunti a livello 
internazionale e con il ruolo che l’Italia si è vinco-

lata a perseguire in termini di azione climatica. Ciò 
si traduce in una grave omissione rispetto ai doveri 
che incombono sulle autorità italiane e si sostanzia 
in una pericolosa minaccia al godimento dei dirit-
ti fondamentali di tutte le persone sottoposte alla 
giurisdizione italiana.

Per tali ragioni, le istanze promosse dinanzi al giu-
dice dai ricorrenti dell’azione legale A Sud e altri vs 
Italia non soltanto restano valide e attuali, ma risul-
tano caratterizzate, a due anni e mezzo di distanza 
dall’avvio della causa, da elementi di urgenza e in-
differibilità crescenti.

Foto di Mika Baumeister su Unsplash
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