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Sommario – L’adozione dell’Accordo di Parigi nel
2015 ha rappresentato un punto di svolta nel proces-
so negoziale sul clima, sancendo il passaggio da un
sistema con regole differenziate tra Paesi sviluppati e
Paesi in via di sviluppo, ad un sistema con regole
comuni a tutti i Paesi, con la previsione di specifiche
flessibilità ad uso esclusivo di quei Paesi in via di
sviluppo che ne necessitano in base alle proprie capa-
cità. Ciononostante, le successive discussioni su
come rendere pienamente operativo il regime intro-
dotto dall’Accordo sono risultate particolarmente
complesse, in virtù delle profonde implicazioni di
natura politica che possono celarsi dietro questioni
apparentemente tecniche. L’Accordo di Parigi si basa
su degli impegni di riduzione stabiliti su base volon-
taria dai Paesi attraverso i cosiddetti Contributi
Determinati a livello Nazionale (NDC), i cui obietti-
vi possono assumere valore vincolante nei confronti
di successive disposizioni legislative regionali o
nazionali. È fondamentale pertanto che le informa-
zioni fornite dai Paesi per comunicare nel tempo i
propri livelli emissivi, nonché il raggiungimento dei
rispettivi obiettivi di riduzione, risultino trasparenti,
complete, accurate, coerenti e comparabili, per con-
sentire una visione chiara della reale efficacia del-
l’Accordo e del livello di ambizione globale. A tale
scopo è stato introdotto il “quadro rafforzato per la
trasparenza”, ulteriormente dettagliato da un set di
decisioni adottato nel 2018 alla COP24 di Katowice,
che entrerà in funzione entro il 2024. Come parte di
tali accordi, è stato inoltre disposto un mandato
negoziale per lo sviluppo dei nuovi formati comuni
di rendicontazione, inclusi quelli tabellari, che i Paesi
dovranno utilizzare per riportare le informazioni rela-
tive alle proprie azioni ed al supporto finanziario,
tecnologico e di capacity-building. Tali negoziati
dovranno essere conclusi entro la COP26, ma ad
oggi presentano ancora numerosi ostacoli, in partico-
lare sulle modalità e tempistiche in cui le opzioni di
flessibilità potranno essere utilizzate nelle tabelle
previste per le varie informazioni da rendicontare.
Infine, meritano una specifica attenzione le modalità
che saranno adottate per il monitoraggio degli NDC
nel corso del tempo, affinché garantiscano i principi
e requisiti sanciti dall’Accordo di Parigi ed essenzia-
li per verificarne il rispetto degli obiettivi di lungo
termine.

Parole chiave: negoziati, UNFCCC, trasparenza, NDC, fles-
sibilità

FROM KYOTO TO PARIS: MONITORING
AND REPORTING RULES AS KEY-ELE-
MENTS TO UNDERSTAND THE NEW
REGIME OF THE CLIMATE NEGOTIA-
TIONS

Abstract –The adoption of the Paris Agreement in 2015
represented a turning point in the climate negotiations
process, marking the shift from a bifurcated system,
with differentiated requirements for developed and
developing country Parties, towards a new regime with
common rules applicable to all Parties with the provi-
sion of specific flexibilities for those developing coun-
tries that need it in light of their capacities. Neverthe-
less, subsequent negotiations on how to operationalize
the provisions of the Agreement proved themselves par-
ticularly challenging, due to the political implications
which may arise from issues appearing as merely tech-
nical. The Paris Agreement is based on Nationally
Determined Contributions (NDCs) defined on a volun-
tary basis by Parties, and their related targets may
assume a binding nature against subsequent regional or
domestic pieces of legislation introduced ad hoc. It is
therefore essential that the information submitted by
countries on their GHG emissions, as well as on
progress towards implementation and achievement of
their NDC is transparent, complete, accurate, consistent
and comparable to provide the world with a clear pic-
ture of the real effectiveness of the Agreement and the
global level of ambition. To this end, an enhanced
transparency framework was established within the
Paris Agreement and further elaborated by a set of deci-
sions adopted in 2018 at COP24 in Katowice. As part
of COP24 decisions, it was established that the current
monitoring, reporting and verification requirements will
be superseded by those introduced by the “modalities,
procedures and guidelines” for the enhanced transparen-
cy framework. The superseding referred to above will
be effective following the submission of the final bien-
nial reports from developed country Parties (due by 31st

December 2022) and of the final biennial update reports
from developing country Parties (due by 31st December
2024). Accordingly, new ETF requirements will be
applicable to all Parties by 31st December 2024 at the
latest. Moreover, with a view of making the new
regime fully operational, a mandate was given to the
Subsidiary Body for Scientific and Technological
Advice (SBSTA) of the UNFCCC to develop and nego-
tiate the new common reporting formats, including
common tabular formats, which Parties will have to use
under the Paris regime to report on their actions (e.g.
greenhouse gas inventory, tracking progress of NDC,
policies and measures) and financial, technological and
capacity-building support (provided and mobilized,
and/or needed and received). The mandate for SBSTA
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is to conclude the consideration of such item by adopt-
ing relevant decisions by COP26. Although the post-
ponement of COP26 from 2020 to 2021, as a result of
the COVID-19 crisis, will grant Parties some more time
to find common ground, several challenges remain. In
particular, one overarching issue is represented by the
modalities and timeline for the application of flexibility
provisions in the common tabular formats. Moreover,
great emphasis should be given to the modalities which
will be adopted for tracking progress towards both
implementation and achievement of NDCs over time.
Regardless of the formats to be adopted, such modali-
ties will have to ensure the requirements of transparen-
cy, accuracy, completeness, clarity and comparability
(the so called “TACCC principles”) introduced by the
Paris Agreement, which will be essential to monitor the
fulfillment of its long-term goals.

Keywords: negotiations, UNFCCC, transparency, NDC, fle-
xibility  

Ricevuto il 20-4-2020; Correzioni richieste il 27-7-2020; Accetta-
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1. INTRODUZIONE

In seguito all’adozione dell’Accordo di Parigi nel
2015 (UNFCCC, 2015a), il negoziato sul clima
condotto dai Paesi nell’ambito della Convenzione
Quadro delle Nazioni Unite sui Cambiamenti Cli-
matici (UNFCCC, 1992) si è indirizzato verso una
nuova fase attuativa (ISPRA, 2020 e ISMEA,
2018). Compito del negoziato nel periodo post-
COP21 è stato principalmente la definizione delle
regole per rendere pienamente operativo l’Accor-
do di Parigi, gestendo inoltre la transizione in ter-
mini di principi, requisiti e modalità di adempi-
mento dall’attuale regime (costituito dalle disposi-
zioni della Convenzione e del Protocollo di Kyo-
to) verso l’insieme di disposizioni introdotte dal-
l’Accordo. L’elemento principale che ha caratte-
rizzato, a livello concettuale, tale trasformazione è
l’avvenuto passaggio da un approccio top-down,
ovvero con obiettivi quantificati e vincolanti sta-
biliti a livello internazionale, verso un approccio
bottom-up, in cui ogni Paese definisce e formaliz-
za il proprio contributo secondo le proprie capaci-
tà e potenzialità nazionali, attraverso i cosiddetti
NDC (“Nationally Determined Contribution”).
A livello storico, tale evoluzione è frutto del nuovo
corso conferito ai negoziati in particolare dopo il “fal-
limento” della COP15 di Copenaghen, ed è dovuto
alla necessità di superare la tradizionale biforcazio-
ne operata tra Paesi industrializzati e in via di svi-
luppo, in cui solo i primi erano sottoposti ad obbli-
ghi di riduzione delle emissioni; ciò al fine di riflet-
tere il mutato contesto globale che ha visto un pro-
gressivo aumento del contributo delle grandi econo-

mie emergenti da un lato in termini di emissioni di
gas serra, dall’altro di capacità tecniche e finanziarie. 
Secondo quanto presentato negli ultimi rapporti del
Comitato Intergovernativo sui Cambiamenti Cli-
matici (IPCC, 2018), infatti, per rispettare l’obiet-
tivo principale dell’Accordo di Parigi (mantenere
l’aumento della temperatura media globale “ben al
di sotto dei 2°C”, compiendo ogni sforzo per limi-
tare tale aumento entro gli 1,5°C rispetto ai livelli
pre-industriali) risulta essenziale porre in essere
una riduzione drastica e senza precedenti delle
emissioni di gas serra entro il 2030, con il coin-
volgimento non solo di tutti i settori dell’econo-
mia, ma anche di tutti i Paesi principali emettitori.
I recenti dati relativi alle emissioni di gas serra –
in termini quantitativi per Paese – vedono in parti-
colare la Cina e l’India occupare, rispettivamente,
il primo ed il terzo posto, rappresentando con-
giuntamente circa un terzo delle emissioni globa-
li. Quote rilevanti sono inoltre oggi detenute da al-
tri Paesi in via di sviluppo quali Brasile, Indonesia,
Messico, Corea del Sud e Sud Africa (Figura 1). 
In estrema sintesi, è possibile affermare come il
nuovo approccio della diplomazia ai negoziati sul
clima, avviato dalla COP17 di Durban (2011) e su
cui è stato raggiunto l’Accordo di Parigi, si basi su
tre elementi essenziali: il principio di responsabi-
lità storiche, che riconosce le economie industria-
lizzate come la causa principale dello stato attuale
delle concentrazioni di gas serra in atmosfera e che
ha contraddistinto il negoziato sin dai suoi primi
passi; quello delle responsabilità comuni ma diffe-
renziate in base alle rispettive capacità, che rico-
nosce un approccio globale al problema ma anche
le differenti capacità tra paesi industrializzati ed in
via di sviluppo, nonché il loro diritto ad uno svi-
luppo sostenibile; ed infine le evidenze scientifi-
che attuali, che indicano con chiarezza la necessi-
tà di un’azione collettiva e radicale, il cui ricono-
scimento può dirsi definitivamente sancito con
l’Accordo di Parigi.
Per garantire un’azione collettiva da parte di tutti
gli Stati, il nuovo regime previsto dall’Accordo di
Parigi ha sancito regole di base “comuni”, appli-
cabili a tutti i Paesi, con la previsione di specifiche
opzioni di “flessibilità” per quei Paesi in via di svi-
luppo che ne necessitano in base alle rispettive ca-
pacità. Una fra le questioni oggi maggiormente di-
battute è proprio come rendere operativa tale fles-
sibilità nei formati comuni di rendicontazione (in
particolare nei formati tabellari) senza che questa
di fatto porti al ripristino di uno schema di regole
differenziate.
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Sin dall’adozione dell’Accordo di Parigi (UNFCCC,
2015b), questa discussione è emersa a livello tecni-
co in numerose sessioni e tematiche negoziali, dalla
mitigazione all’adattamento sino alla finanza. Nel
presente lavoro, si analizzerà come questa dinamica
si sia riflessa in due aspetti specifici dell’attuale agen-
da dei negoziati UNFCCC: il quadro per la traspa-
renza delle azioni e del supporto ed i cosiddetti “Con-
tributi Determinati su base Nazionale” (NDC). Tali
aspetti, sebbene poco noti al di fuori della cerchia
degli addetti ai lavori, rappresenteranno alcune del-
le questioni più complesse da affrontare alla COP26,
chiamata a completare le regole e disposizioni at-
tuative per rendere pienamente operativo l’Accordo
di Parigi. Originariamente prevista per novembre
2020, la COP26 (unitamente a tutte le sessioni ne-
goziali preparatorie) è stata posticipata al 2021 per
via delle restrizioni necessarie per il contenimento
della pandemia globale legata al COVID-19. 

2. CARATTERI E IMPLICAZIONI DEL
NUOVO QUADRO DI TRASPARENZA 

2.1. Il sistema attuale: la differenziazione 

Un primo importante aspetto da analizzare per
comprendere la portata innovativa dell’Accordo di
Parigi rispetto all’attuale sistema è costituito dal
passaggio dalla “differenziazione” alla “flessibili-
tà” per quanto riguarda le azioni di rendicontazio-
ne e revisione, fulcro delle attività di trasparenza.

In termini di rendicontazione, l’attuale sistema di
trasparenza prevede obblighi differenziati tra Pae-
si sviluppati (cosiddetti Paesi “Annex I”, apparte-
nenti all’Annesso I della Convenzione sul clima) e
Paesi in via di sviluppo (Paesi “non-Annex”). Ciò
si riflette per le tre principali comunicazioni che i
Paesi sono chiamati a redigere e presentare su ba-
se periodica (Tabella 1): gli inventari nazionali del-
le emissioni e degli assorbimenti di gas serra, le
comunicazioni nazionali e i rapporti biennali. Ri-
spetto agli inventari di gas serra, i Paesi sviluppa-
ti sono tenuti a presentarli su base annua, riportan-
do i livelli emissivi dall’anno base fino a due anni
precedenti l’anno in cui avviene la comunicazione
e seguendo le linee guida IPCC più recenti. I Pae-
si in via di sviluppo possono invece riportare l’in-
ventario congiuntamente alle proprie Comunica-
zioni Nazionali e condizionatamente alla ricezione
di supporto per la loro realizzazione; inoltre, sono
sottoposti a minori obblighi e linee guida meno
stringenti. Per quanto concerne le comunicazioni
nazionali, i Paesi sviluppati sono tenuti a presen-
tarle ogni quattro anni e secondo una struttura par-
ticolarmente dettagliata, mentre i Paesi in via di
sviluppo hanno facoltà di seguire uno schema sem-
plificato, specialmente rispetto alle informazioni
relative a politiche e misure e proiezioni delle
emissioni. Similmente, i rapporti biennali (BR) per
i Paesi sviluppati si differenziano dai rapporti bien-
nali di aggiornamento (BUR) per i Paesi in via di
sviluppo, in termini di complessità della struttura e
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Figura 1 – Quote percentuali delle emissioni globali di gas serra (escluso settore LULUCF) dei Paesi apparte-
nenti al G20 nell’anno 2017 (gli Stati Membri dell’Unione Europea a loro volta parte del G20 sono
riportati all’interno del dato UE28). Fonte: elaborazione su dati “UNEP Emission Gap Report 2019”



di vincoli stringenti rispetto a contenuti e frequen-
za di rendicontazione, essendo accordata per i BUR
un’ampia tolleranza in termini di scadenze (ad og-
gi, sono decine i Paesi in via di sviluppo che non
hanno ancora presentato il proprio primo BUR).
Analogamente, per quanto riguarda le attività di re-
visione e analisi dei documenti appena descritti, so-
no attualmente previsti due processi: uno per i Paesi
“Annex I”, uno per i Paesi “non-Annex”. Entrambi
sono contraddistinti da una fase di approfondimento
tecnico e da una fase di condivisione delle informa-
zioni, ma risultano distinti nello scopo e nel livello
di dettaglio (Tabella 2). In particolare, per i Paesi svi-
luppati è stato istituito un processo di valutazione e
revisione dettagliata (denominato “International As-
sessment and Review”), con la possibilità da parte di
revisori indipendenti selezionati dall’UNFCCC di
operare raccomandazioni specifiche ai Paesi in casi
di inadempienza; per i Paesi in via di sviluppo è in-
vece previsto un processo di consultazione e analisi
(cd. “International Consultation and Analysis”) di
natura facilitativa, semplificato nelle modalità di
svolgimento e nella tipologia di azioni che possono
essere intraprese dal gruppo di esperti tecnici indi-
pendenti incaricati dal Segretariato UNFCCC. 

2.2. Il nuovo quadro: norme comuni con flessi-
bilità 

Come anticipato, con l’adozione delle nuove re-
gole per la trasparenza alla COP24 (UNFCCC,
2018a) si è giunti al superamento dello schema
differenziato appena descritto, verso un quadro di
regole e requisiti comuni con specifiche opzioni
di flessibilità disponibili per quei Paesi in via di
sviluppo che ne necessitano in base alle rispettive
capacità. In termini di rendicontazione, questa
evoluzione si è tradotta: 1) nell’estensione dei re-
quisiti stringenti per gli inventari di gas serra (at-
tualmente previsti per i Paesi sviluppati) a tutti i
Paesi, a partire dall’obbligo di trasmissione di un
inventario almeno ogni due anni (mentre la fre-
quenza rimarrà su base annuale per quei Paesi svi-
luppati che hanno attualmente tale obbligo) se-
guendo inoltre le linee guida IPCC più recenti di-
sponibili che siano adottate dalla Conferenza del-
le Parti; e 2) nella definizione di un’unica tipolo-
gia di rapporti da sottomettere, denominati rap-
porti biennali di trasparenza (BTR), ai quali i Pae-
si sviluppati dovranno continuare tuttavia ad alle-
gare ogni quattro anni le informazioni aggiuntive
che precedentemente riportavano all’interno delle
Comunicazioni Nazionali (Vulnerabilità, impatti
e adattamento; Ricerca e osservazione sistematica;
Educazione, formazione e sensibilizzazione pub-
blica). Per quanto concerne le attività di revisione,
tali rapporti dovranno essere sottoposti ad un pro-
cesso comune costituito da una revisione tecnica
da parte di esperti indipendenti e successivamen-
te da una sessione di considerazione facilitativa e
multilaterale del progresso. La sintesi delle varie
attività e dei relativi adempimenti è illustrata in
Tabella 3.
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ca Tabella 1 – Obblighi di rendicontazione differenziati tra Paesi Annex I e non-Annex ai sensi dell’attuale siste-
ma di trasparenza

Rapporto Rendicontazione Paesi Annex I Paesi non-Annex

Inventario di gas
serra (GHGI)

Frequenza Annuale
Congiuntamente alle Comunicazioni 

nazionali (NC)

Struttura Dettagliata Semplificata

Copertura
Dall’anno base (es. 1990) all’anno X-2,

con X anno di rendicontazione
1994/1990 (NC1) e 2000 (NC2)

Linee guida IPCC Le più recenti adottate Meno recenti consentite

Comunicazione
nazionale (NC)

Frequenza Ogni 4 anni
Ogni 4 anni, condizionatamente alla 

ricezione di supporto

Struttura Dettagliata Semplificata

Rapporto 
biennale (BR e

BUR)

Frequenza Ogni 2 anni (BR)
Ogni 2 anni (BUR), condizionatamente

alla ricezione di supporto

Struttura Dettagliata Semplificata

Tabella 2 – Obblighi di revisione differenziati tra Pae-
si Annex I e Paesi non-Annex ai sensi del-
l’attuale sistema di trasparenza

Revisione Paesi Annex I Paesi non-Annex

Processo:
Valutazione e revi-
sione internazionale

Analisi e consultazio-
ne internazionale

Fase tecnica:
Revisione tecnica
delle informazioni

Analisi tecnica

Fase di 
condivisione:

Valutazione multila-
terale del progresso

Condivisione di vedu-
te a scopo facilitativo
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Tabella 3 – Passaggio dall’attuale sistema di trasparenza (monitoraggio, rendicontazione e verifica – MRV) ver-
so i requisiti previsti dall’Accordo di Parigi secondo le Modalità, Procedure e Linee Guida per il nuo-
vo quadro rafforzato per la trasparenza

Attuale sistema MRV Nuovo quadro nell’Accordo di Parigi

Paesi Annex I Paesi non-Annex Tutti i Paesi

Regole e
requisiti

Dettagliati Semplificati
Comuni e dettagliati, con specifiche fles-
sibilità per i Paesi in via di sviluppo in
base alle proprie capacità 

Rendicon-
tazione

Inventari di gas serra dettagliati
Inventari di gas serra semplificati, nel-
le Comunicazioni Nazionali

Inventari di gas serra dettagliati, con
specifiche flessibilità

Rapporti biennali (BR) detta-
gliati

Rapporti biennali di aggiornamento
(BUR) semplificati

Rapporti biennali di trasparenza (BTR)
dettagliati, con specifiche flessibilità

Comunicazioni nazionali det-
tagliate

Comunicazioni nazionali semplificate
Allegate ai BTR, per i soli capitoli non
già coperti dal BTR

Revisione

Revisione tecnica delle infor-
mazioni

Analisi tecnica Revisione tecnica di esperti

Valutazione multilaterale del
progresso

Condivisione di vedute a scopo facili-
tativo

Considerazione facilitativa e multilatera-
le del progresso

Definiti dunque i requisiti comuni, resta da defini-
re come possa rendersi operativa la flessibilità nei
vari documenti e nelle numerose tabelle per la ren-
dicontazione di informazioni relative agli inventa-
ri di gas serra, le politiche e misure, le proiezioni,
le informazioni sul supporto e così via. Le Moda-
lità, Procedure e Linee Guida (UNFCCC, 2018b)
per il quadro rafforzato di trasparenza dedicano al
tema un paragrafo specifico nella sezione intro-
duttiva, in cui è illustrato come sia possibile fare ri-
corso alla flessibilità solo per gli aspetti specifica-
tamente indicati dalle linee guida stesse, tra cui fi-
gurano scopo, frequenza e livello di dettaglio nel-
la rendicontazione e scopo della revisione delle in-
formazioni. Inoltre, si chiarisce come la scelta di ri-
correre alla flessibilità – quando prevista – sia de-
terminata in maniera autonoma dai Paesi; ciono-
nostante, gli stessi sono tenuti ad indicare in ma-
niera esplicita quando e dove abbiano fatto uso del-
la flessibilità, quali siano i limiti in termini di ca-
pacità che abbiano portato a tale scelta e le tempi-
stiche orientative entro cui prevedono di migliora-
re le proprie capacità e non dover dunque più fare
ricorso alla flessibilità. Appaiono dunque chiare le
condizioni al contorno: ma come tradurre a livello
pratico, tecnico, le previsioni di flessibilità senza
che le stesse riconducano ad un sistema sostan-
zialmente differenziato è l’arduo compito delega-
to al negoziato attualmente in corso all’interno del-
l’organo sussidiario per il supporto scientifico e
tecnologico (SBSTA) dell’UNFCCC, con il man-
dato di elaborare, nel periodo 2019-2020 (succes-
sivamente esteso al 2021 per effetto del rinvio del-
le sessioni negoziali), tutte le tabelle e gli schemi

di rendicontazione per il nuovo quadro di traspa-
renza affinché possano essere adottate alla COP26. 
Nel corso del 2019, le discussioni tecniche su tali
tematiche sono risultate particolarmente comples-
se: già dapprima proceduto a rilento, il negoziato
ha visto una sostanziale battuta d’arresto alla
COP25 con il mancato raggiungimento di un ac-
cordo su diversi elementi dell’agenda che avevano
il compito di far progredire l’elaborazione di:
a) tabelle comuni di rendicontazione per gli inven-

tari delle emissioni e degli assorbimenti di gas
serra, il monitoraggio dell’implementazione e
del raggiungimento degli NDC, incluse politi-
che e misure e proiezioni e le informazioni re-
lative al supporto finanziario, tecnologico e di
capacity-building;

b) struttura dei contenuti dei rapporti biennali di tra-
sparenza, del “documento di inventario naziona-
le” e del “rapporto di revisione tecnica di esperti”;

c) programmi di formazione per gli esperti che par-
teciperanno alle nuove attività di revisione tecnica.

Tra le questioni maggiormente controverse, risulta
proprio la modalità in cui riflettere la flessibilità nel-
le tabelle: alcuni Paesi in via di sviluppo chiedono
ad esempio la possibilità di cancellare le righe e/o
colonne corrispondenti a informazioni che abbiano
la possibilità di non rendicontare facendo ricorso al-
la flessibilità: tale approccio è tuttavia opposto dai
principali Paesi sviluppati, secondo cui la cancella-
zione di righe e/o colonne minerebbe la natura “co-
mune” delle tabelle che apparirebbero in tal caso dif-
ferenziate a chiunque le osservasse, suggerendo al
contrario l’utilizzo ad esempio di note a piè di pa-
gina che indichino come le informazioni fossero teo-



ricamente dovute, ma omesse in ricorso ad un uti-
lizzo legittimo della flessibilità. In tal senso, si ri-
porta (Tabella 4) una delle opzioni attualmente in
negoziazione per il formato tabellare attraverso cui
rendicontare, all’interno dei rapporti biennali di tra-
sparenza, sullo stato delle politiche e misure di un
Paese. Come anticipato, è ancora in fase di nego-
ziazione l’ipotesi che vi sia la possibilità di cancel-
lare le colonne relative ad elementi per cui è previ-
sto l’uso della flessibilità da parte di quei Paesi in via
di sviluppo che ne necessitano in base alle rispetti-
ve capacità (colonna evidenziata in tabella), in que-
sto ed altri formati tabellari.

2.3. La natura e il monitoraggio degli NDC

Gli NDC rappresentano uno degli elementi mag-
giormente noti nel panorama delle politiche sul cli-
ma a livello internazionale. Menzionati per la prima
volta nel negoziato alla COP19 di Varsavia (2013),
con il primo invito rivolto ai Paesi per la presenta-
zione dei propri contributi “preliminari” (Inteded
Nationally Determined Contribution – INDC) entro
il primo quadrimestre del 2015, tali contributi han-
no visto la propria formalizzazione da parte di nu-
merosi Paesi come contributi nazionali (Nationally
Determined Contribution – NDC) in seguito all’en-
trata in vigore dell’Accordo di Parigi il 4 novembre
2016: ad oggi (settembre 2020), hanno presentato il
rispettivo primo NDC 185 Paesi (UNTC, s.d.). La
Decisione della COP21 che ha adottato l’Accordo
nel 2015 prevedeva inoltre che ciascun Paese ag-
giornasse regolarmente il proprio contributo ogni
cinque anni, nell’ottica di aumentare il proprio li-
vello di ambizione (UNFCCC, 2015b).
Sulla carta, specialmente dal punto di vista del-
l’opinione pubblica, appariva pertanto legittimo au-
spicare in una uniformità nella presentazione degli
NDC, in primo luogo per quanto riguarda la formu-
lazione dei rispettivi impegni di riduzione delle

emissioni di gas serra, al fine di facilitarne la com-
parabilità. Al contrario, invece, l’assenza di linee
guida specifiche e vincolanti ha portato ad una mol-
titudine di tipologie di NDC, in particolare relativa-
mente alla componente di mitigazione. Secondo i
dati inclusi nella piattaforma NDC Explorer (Pauw,
2016), vi sono ad oggi sei principali tipologie di
obiettivi di mitigazione negli NDC presentati (Fi-
gure 2 e 3): obiettivi rispetto a scenari business-as-
usual (ovvero un impegno a ridurre le emissioni fu-
ture rispetto ai livelli previsti dagli scenari attuali);
obiettivi di riduzione assoluta (ad es. riduzione ri-
spetto a livelli di un anno/periodo storico); obiettivi
di intensità (ad esempio, obiettivo di riduzione del-
l’intensità di carbonio rispetto al PIL); obiettivi le-
gati al raggiungimento del picco di emissioni; target
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ca Tabella 4 – Opzione per un formato tabellare per la rendicontazione delle politiche e misure all’interno dei rappor-
ti biennali di trasparenza

12

36

78

2

9

60

Non presentato

Politiche e misure

Scenari BAU

Picco del target

Intensità di carbonio

Target assoluti

Figura 2 – Stato di presentazione e tipologia di NDC
presentato (con riferimento alla compo-
nente di mitigazione) dai 197 Paesi parte
della Convenzione UNFCCC. 
Fonte: elaborazione su dati “NDC Explo-
rer” (Pauw, 2016)

Informazioni che devono essere

fornite, nella misura possibile

Informazioni che 
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Informazioni che devono essere fornite, nella misura possibile. 

I Paesi in via di sviluppo che necessitano flessibilità in base alle ri-

spettive capacità sono incoraggiati a riportare queste informazioni
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definiti con l’impegno ad attuare specifiche politiche

e misure; ed infine target di adattamento, con la mi-

tigazione vista come co-beneficio (essendovi un so-

lo Paese per questa categoria, nel presente lavoro è

stata assimilata all’interno della categoria di target

espressi come politiche e misure). 

Le ragioni per cui tale approccio diversificato è

stato consentito risiedono plausibilmente nella vo-

lontà di coinvolgere tutti i Paesi, e più nello spe-

cifico nel tentativo di garantire a ciascuno di essi

di presentare un impegno adeguato rispetto alle

proprie capacità, responsabilità storiche e possibi-

lità. Di conseguenza non tutti gli obiettivi di miti-

gazione degli NDC corrispondono, effettivamen-

te, a delle riduzioni quantitative assolute delle

emissioni di gas serra rispetto al passato. Ad esem-

pio, Cina (UNFCCC, s.d. a) e India (UNFCCC,

s.d. b) hanno espresso il proprio target nella for-

ma di “riduzione dell’intensità delle emissioni ri-

spetto al PIL” (obiettivi di intensità).

Ciò significa che se anche questi due Paesi doves-

sero pienamente rispettare il proprio primo NDC

(2020-2030), gli stessi potrebbero vedere le proprie

emissioni assolute complessivamente aumentate nel

corso del decennio rispetto ai livelli odierni. Una

simile implicazione rientrava nelle aspettative, es-

sendo tali Paesi (ed anche altri) effettivamente an-

cora “in via di sviluppo”. Quello che, al contrario,

non era forse stato pienamente previsto è la con-

creta difficoltà nel garantire monitoraggio e com-

parabilità di obiettivi tanto differenti tra loro, come

gli obiettivi basati sull’intensità rispetto a quelli as-

soluti, o ancora quelli relativi agli scenari BAU su

cui pendono anche incertezze metodologiche.

Il nodo cruciale, politicamente e in termini di ambi-

zione globale, è rappresentato dal monitoraggio del-

l’attuazione degli NDC in corso d’opera, che se-

condo quanto definito dalle Modalità, Procedure e

Linee Guida per il quadro di trasparenza – adottate

alla COP24 – potrà essere effettuato attraverso in-

dicatori quantitativi o qualitativi. L’elemento chia-

ve che dovrebbe essere rispettato è che l’indicatore

scelto per il monitoraggio sia coerente con la tipo-

logia di obiettivo presentato, ovvero: se si è presen-

tato un NDC avente, come componente di mitiga-

zione, un obiettivo di riduzione assoluta delle emis-

sioni di gas serra, allora l’indicatore più coerente da

utilizzare è certamente l’inventario delle emissioni

e degli assorbimenti di gas serra, per monitorarne

quale sia l’effettivo andamento nel corso del tempo;

al contrario, se l’obiettivo è espresso – soprattutto da

parte dei Paesi con economie meno sviluppate – nel-

la forma di impegno ad attuare determinate politiche

e misure, allora l’indicatore potrebbe essere di natura

qualitativa, come ad esempio il numero di politiche

effettivamente attuate, o la loro performance in ter-

mini economici, ambientali o sociali nel corso del

periodo d’attuazione. Sfortunatamente, tali requisi-

ti non sono stati ulteriormente specificati nelle linee

guida (per mancanza di accordo tra le Parti). Ciò si-

gnifica che esiste la possibilità che alcuni Paesi de-

cidano di monitorare in maniera poco trasparente i

propri impegni nel corso del periodo di attuazione

dell’NDC, ad esempio utilizzando indicatori quali-
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Figura 3 – Distribuzione geografica degli NDC rispetto alla tipologia di obiettivo espresso in termini di mitigazio-
ne dai 197 Paesi parte della Convenzione UNFCCC. Nota: la Federazione Russa ha presentato il pro-
prio INDC nel 2015 e successivamente ratificato l’Accordo di Parigi nel 2019; tuttavia, alla data odier-
na il Paese non ha ancora proceduto a risottomettere il proprio contributo in maniera formale come
“NDC”. Fonte: elaborazione su dati “NDC Explorer” (Pauw, 2016). Si applica la legenda in Figura 2
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tativi per monitorare obiettivi quantitativi. Ma cosa

significa, e quali rischi possono celarsi dietro un si-

mile scenario?

Il rischio più concreto è che molti Paesi, alcuni an-

che con livelli emissivi considerevoli, seguano tra-

iettorie non ambiziose per le proprie riduzioni delle

emissioni di gas serra durante il periodo di attua-

zione dell’NDC. A titolo esemplificativo, si riporta

nel seguente grafico (Figura 4) il caso ipotetico di un

Paese che decida di ridurre le proprie emissioni di

circa un terzo (-33%) nel periodo 2020-2030 rispet-

to ai livelli del 2015. Per conoscere a quanto corri-

sponda tale obiettivo in termini di quantitativi, è suf-

ficiente verificare i livelli emissivi nell’anno base

2015 (in questo esempio pari a 90 Mt CO2eq) e dun-

que calcolare, attraverso l’applicazione dell’obietti-

vo di riduzione (-33%), i livelli delle emissioni pre-

viste nell’anno-target 2030 (che nel medesimo

esempio risulterebbero pari a 60 Mt CO2eq). Pertan-

to, da una semplice sottrazione tra i livelli dell’an-

no base (90 Mt) e quelli dell’anno-target (60 Mt), si

ottiene il dato quantitativo relativo alla riduzione

delle emissioni tra gli anni 2015 e 2030 (30 Mt). Ma

cosa succede “durante il percorso”?

Pur essendo chiaro ed univoco l’obiettivo nell’an-

no-target, esistono infatti diversi percorsi (scenari)

possibili per giungervi. Nel medesimo arco tem-

porale, le emissioni potrebbero essere ridotte da su-

bito in maniera significativa (scenario 1), decre-

scere progressivamente in maniera lineare (scena-

rio 2) oppure continuare a crescere per un deter-

minato periodo prima di decrescere in maniera re-

pentina (scenario 3). 

Occorre da subito chiarire che l’Accordo di Parigi

e le relative linee guida per gli NDC non impongo-

no alcun tipo di traiettoria specifica: spetta ai sin-

goli Paesi decidere come raggiungere l’obiettivo per

cui si sono impegnati a livello internazionale tra-

mite il proprio NDC, definendo politiche ed even-

tuali obiettivi domestici (ad esempio, l’Unione Eu-

ropea ha successivamente stabilito, tramite il Re-

golamento “Effort Sharing”, degli obiettivi annua-

li di riduzione delle emissioni per ciascun Stato

Membro nel periodo 2021-2030). Tuttavia, ciò non

significa che i tre scenari sopra illustrati portino agli

stessi effetti sul clima, poiché i gas serra hanno un

tempo di residenza in atmosfera che, per i gas prin-

cipali, può raggiungere le centinaia di anni (es. ani-

dride carbonica, protossido di azoto) ed una volta

emessi in atmosfera si accumulano, esercitando la

propria azione di riscaldamento per molto tempo.

Pertanto, la quantità complessiva di emissioni in at-

mosfera non è data semplicemente dai livelli fina-

li, ma piuttosto dall’integrale dell’area sottesa alla

curva che rappresenta l’andamento delle emissioni

nell’intero periodo. Risulta immediato dalle aree

evidenziate del grafico (Figura 4) come lo scenario

3 comporti emissioni complessive maggiori dello

scenario 2, e ancor più elevate dello scenario 1. 

In termini pratici, l’unico modo per verificare con-

cretamente la performance di un Paese in corso

d’opera consiste nel ricorrere ad un indicatore quan-

titativo, nel caso specifico i dati riportati negli inven-

tari nazionali delle emissioni e degli assorbimenti di

gas serra. Attraverso i dati dell’inventario, infatti, è

possibile monitorare l’effettiva traiettoria intrapresa

da un Paese, rispetto ad eventuali traiettorie prede-

terminate dal Paese stesso; o, in loro assenza, rispet-

to a degli scenari ritenuti coerenti dagli osservatori

internazionali in base alle capacità e circostanze del

Figura 4 – Esempi di possibili scenari di emissione tra il 2020 e il 2030 da parte di un Paese ipotetico per il rag-
giungimento di un medesimo obiettivo di mitigazione di un NDC (espresso come obiettivo di riduzione
assoluta delle emissioni). Legenda: l’area evidenziata in verde rappresenta la quantità di emissioni di
gas serra complessive (Mt CO2eq) dello scenario più ambizioso (scenario 1) nonché la base d’emissio-
ne per tutti gli scenari; le aree gialla e rossa costituiscono le emissioni aggiuntive introdotte, rispettiva-
mente, dallo scenario con riduzione lineare (2) e dallo scenario a maggiori emissioni cumulate (3)

Anno base 2015
90 Mt

Target 2030:
60 Mt

-33%
30 Mt



Paese all’inizio del periodo d’attuazione dell’NDC
(esempio in Figura 5). Le Modalità, Procedure e Li-
nee Guida per il quadro rafforzato di trasparenza han-
no sancito che tale monitoraggio debba essere rendi-
contato attraverso la compilazione di un formato co-
mune, cosiddetto “sommario strutturato” (“structu-
red summary”), tramite cui sarà possibile verificare
lo stato di implementazione e di raggiungimento de-
gli NDC dei Paesi. Qualora i Paesi compilassero tali
sommari con indicatori principalmente quantitativi e
rilevanti per i rispettivi NDC, sarebbe possibile ri-
scontrare in corso d’opera eventuali trend delle emis-
sioni non coerenti con traiettorie di riduzione o, quan-
tomeno, con traiettorie ambiziose; ed incoraggiare gli
stessi ad accelerare l’azione sul clima.
Sfortunatamente, un monitoraggio prettamente
quantitativo è consentito, ma non obbligato dalle
Modalità, Procedure e Linee Guida per il nuovo
quadro di trasparenza. Alcuni Paesi, infatti, riven-
dicando la natura nazionale degli NDC e delle po-
litiche per il raggiungimento dei relativi obiettivi,
asseriscono di poter scegliere di non essere sotto-
posti ad un monitoraggio quantitativo nella fase di
attuazione degli NDC, bensì esclusivamente al ter-
mine di tale periodo, per la verifica del solo rag-
giungimento (o meno) dell’obiettivo nell’anno-tar-
get (in questo caso, il 2030). In particolare, tali Pae-
si vorrebbero poter rendicontare il monitoraggio
dell’attuazione dell’NDC, all’interno del sommario
strutturato, facendo ricorso ad indicatori qualitativi
o comunque non pienamente rilevanti per monito-
rare il progresso verso gli obiettivi prescelti: ad
esempio, fornendo una rendicontazione delle sole
politiche e misure poste in essere, senza un’indica-
zione chiara di come queste stiano incidendo sui li-
velli emissivi. Ciò significa che un Paese potrebbe
potenzialmente riuscire a rispettare il livello delle

emissioni previsto dal proprio obiettivo-NDC, sep-
pur avendo seguito traiettorie di riduzione poco am-
biziose: in casi estremi, ad esempio, un Paese po-
trebbe massimizzare le proprie emissioni tra il 2020
e il 2029 posticipando le riduzioni delle emissioni
solo al termine del periodo, nell’anno 2030. 
Come già menzionato, un simile approccio – spe-
cialmente qualora adottato da una moltitudine di Pae-
si – ridurrebbe sensibilmente la reale ambizione de-
gli NDC e dell’intera ambizione a livello globale,
con il rischio più che concreto di minare le già ri-
dotte possibilità di mantenere l’aumento delle tem-
perature medie globali “ben al di sotto dei 2°C”, con
potenziali conseguenze catastrofiche sul clima e gli
ecosistemi. Un aspetto allarmante se si considera che
è necessaria una consistente e costante riduzione del-
le emissioni per raggiungere gli obiettivi di Parigi,
riduzione stimata pari al 7,6% all’anno nel corso del
decennio corrente, a livello globale (UNEP, 2019).

3. CONCLUSIONI 

Come si può facilmente intuire da quanto esposto,
il delicato compromesso sui principi alla base del
processo negoziale in seno all’UNFCCC rende
estremamente complesso giungere all’adozione di
accordi significativi. Per raggiungere lo scopo, è
infatti necessario un lavoro costante e certosino che
garantisca, al contempo, un equilibrio tra le priori-
tà tecniche e politiche dei vari schieramenti (senza
cui verrebbe a mancare il consenso e dunque il pro-
gresso del negoziato) e la necessità di raggiungere
obiettivi che consentano di centrare i necessari li-
velli di ambizione. 
L’Accordo di Parigi e il relativo “libro delle rego-
le” adottato alla COP24 hanno cercato di operare
una sintesi tra queste considerazioni, attraverso
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Figura 5 – Esempi di possibili scenari di emissione tra il 2020 e il 2030 da parte di un Paese ipotetico per il rag-
giungimento di un medesimo obiettivo di mitigazione di un NDC (espresso come obiettivo di ridu-
zione assoluta delle emissioni), e relativo ipotetico utilizzo dell’inventario nazionale delle emissioni
e degli assorbimenti di gas serra come indicatore quantitativo per il monitoraggio dell’NDC (sia in
corso d’opera che per la verifica del raggiungimento dell’obiettivo finale)



l’introduzione di numerose disposizioni specifiche.
Ciononostante, per tale ragione i cosiddetti nego-
ziati tecnici hanno di recente accresciuto la propria
rilevanza strategica, costituendo de facto uno stru-
mento attraverso cui indirizzare a livello “micro”,
più o meno celatamente, importanti questioni che
in realtà detengono una profonda valenza politica. 
D’altra parte, per la sua natura estremamente tec-
nica, questa fase del negoziato sta ricevendo una
scarsa attenzione dall’opinione pubblica, nono-
stante sia fondamentale per definire l’efficacia del-
l’Accordo. 
Le modalità in cui le opzioni di flessibilità saranno
rese operative nel quadro di trasparenza, attraverso
lo sviluppo dei relativi formati comuni di rendi-
contazione (in particolare tabellari), saranno cru-
ciali per garantire che il regime dell’Accordo di Pa-
rigi non si cristallizzi secondo uno schema statico
e differenziato. Per riuscirci, gli elementi chiave sa-
ranno riuscire a preservare la natura comune delle
tabelle per la rendicontazione e garantire che il ri-
corso alle flessibilità da parte dei Paesi in via di svi-
luppo sia limitato nel tempo e strettamente legato a
lacune in termini di capacità; ciò anche al fine di
rendere le informazioni il più possibile quantitative
e comparabili. È fondamentale che tutti i Paesi sia-
no messi nella condizione, sia finanziaria che in ter-
mini di capacità, di poter contribuire alla riduzione
delle emissioni ed alla realizzazione di un inventa-
rio completo e rigoroso delle proprie emissioni di
gas serra. Questo sforzo di inclusione non deve, tut-
tavia, andare a detrimento della trasparenza del si-
stema e della confrontabilità degli sforzi.
Per quanto concerne gli NDC ed il relativo moni-
toraggio, sarà essenziale garantire che gli indicatori
utilizzati nei sommari strutturati siano rilevanti con
la tipologia di target e, per quanto più possibile, di
natura quantitativa. Ciò faciliterebbe il rispetto dei
principi di trasparenza, accuratezza, completezza,
coerenza e comparabilità sanciti dall’Accordo di
Parigi ed in particolare la comparabilità delle per-
formance dei Paesi nel corso del tempo. Inoltre, un
simile monitoraggio tenderebbe indirettamente ad
incentivare il percorso di traiettorie ambiziose, con-
tribuendo a ridurre le emissioni nell’arco del pe-
riodo d’attuazione degli NDC. 
Per finalizzare tali obiettivi giungendo a delle solu-
zioni condivise entro la COP26, il compito dei ne-
goziatori sarà particolarmente arduo. Determinante
sarà l’esito del negoziato intermedio UNFCCC di
Bonn, posticipato a giugno 2021, che dovrà prepa-
rare i lavori per la COP26 di Glasgow a sua volta
rinviata a novembre 2021 per via dell’impatto del

COVID-19. In questo senso, vale la pena sottoli-
neare anche l’importante ruolo che avrà la sessione
preparatoria “pre-COP26”, prevista a Milano ad ot-
tobre 2021: tale sessione coinvolgerà infatti ministri
e capi delegazione in discussioni di alto livello sul-
le principali tematiche in negoziazione, allo scopo di
identificare possibili accordi preliminari. Eventuali
progressi di natura politica potrebbero facilitare no-
tevolmente il lavoro degli esperti nel dipanare i prin-
cipali nodi delle negoziazioni tecniche. 
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Veolia Water Technologies Italia S.p.A.
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https://www.eco-techno.it/
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