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1.
La tematica ambientale nelle prese di posizione ufficiali


E’ recente la presa di coscienza, a livello di istituzioni politiche e di organismi internazionali, dell’urgenza e della rilevanza della tematica ambientale. Se si esclude la Octogesima Adveniens di Paolo VI del 1971, dove compare la prima esplicita presa di posizione sul rapporto uomo-ambiente in un documento ufficiale, la storia comincia nel 1972 a Stoccolma, dove viene celebrata la Conferenza delle Nazioni Unite sull’ambiente umano. Il 1972 è anche l’anno in cui viene pubblicato il celebre Rapporto del Club di Roma, redatto, per conto di quest’ultimo, dal System Dynamics Group del MIT (USA). La teoria dei limiti fisici alla crescita economica trova nel Rapporto la sua prima formulazione rigorosa: le risorse naturali non sono dotate – come avevano pensato schiere di economisti dalla fine del Settecento in poi - di "poteri originari e indistruttibili” tali da renderle non alterabili, nemmeno nel lungo periodo, dalle attività economiche dell’uomo. Al contrario, esse costituiscono uno stock finito, con il che la tesi della crescita illimitata perde ogni fondamento scientifico. Di qui la raccomandazione di politica economica: occorre aggiungere un vincolo ulteriore al calcolo economico per tenere conto dell’esaurimento delle risorse naturali.

Non trascorrono che cinque anni che nel 1977, commissionato dall’ONU, vede la luce il Rapporto Leontief, dal nome del premio Nobel dell’economia che ne aveva curato l’impostazione e la redazione. Nella parte del Rapporto specificamente dedicata alla questione ecologica non si parla più di “limiti alla crescita”. Si afferma piuttosto il convincimento che, con la predisposizione di adeguate misure economiche e di ben congegnati meccanismi di incentivo, il problema ecologico si sarebbe potuto risolvere senza imporre inutili vincoli alle possibilità di crescita del sistema economico.

Si arriva quindi al 1987, anno in cui appare il Rapporto Brundtland di cui già si è detto e conosciuto a livello anche popolare come “Il futuro di tutti noi”. Duplice la novità di rilievo. Da un lato, viene introdotta per la prima volta la nozione di sviluppo sostenibile, anche se essa era stata anticipata, ma senza successo, nel 1980 in una dichiarazione della World Conservation Strategy a cura della International Union for the Conservation of Nature and Natural Rosources”. Dall’altro lato, il Rapporto Brundtland apre, esplicitamente, alla dimensione etica nella trattazione della questione ambientale e ciò proprio a partire dai concetti di equità (sia intergenerazionale sia intragenerazionale) e di diritti delle generazioni  future. Osservo, di sfuggita, che quest’ultimo principio solleverà, negli anni immediatamente successivi, un acceso dibattito nell’ambito della filosofia del diritto: come giustificare, sotto il profilo etico, l’attribuzione di diritti a soggetti non ancora in esistenza, come sono quelli che appartengono alle generazioni future.

Nel 1991,  a complicare alquanto il quadro, giunge la “Dichiarazione di Pechino” sottoscritta dai rappresentanti dei paesi del G77 (agli iniziali 77 paesi in via di sviluppo se ne aggiungeranno poi altri trenta). In questa Dichiarazione, non solamente la dimensione etica del discorso ambientale viene completamente ignorata – in particolare, nessun riferimento viene fatto ai diritti delle generazioni future – ma soprattutto viene sancito con forza “il diritto dei paesi in via di sviluppo alla crescita” posto come obiettivo prioritario rispetto anche a quello della tutela ambientale. In buona sostanza, la lotta per la difesa ecologica viene percepita, dagli oltre cento paesi in via di sviluppo sottoscrittori della Dichiarazione, come un lusso per i paesi ricchi e come strumento di oppressione economica.

L’anno seguente, organizzata dall’UNCED (United Nations Conference on Environment and Development), si tiene a Rio de Janeiro la ben nota Conferenza che si chiude con l’altrettanto nota “Agenda 21” - primo importante documento programmatico delle politiche di tutela dell’ambiente. Tre i punti che, ai fini presenti, conviene evidenziare. Primo, viene riaffermata la posizione, filosofica e politica, del Rapporto Brundtland, ma con una sottolineatura particolare: la difesa delle ragioni della sovranità nazionale, anche nelle questioni ambientali. Sono, in particolare, i paesi in via di sviluppo a pretendere il riconoscimento del diritto ad usare le loro risorse naturali per accelerare la crescita, senza interferenza alcuna dall’esterno. Secondo, nel documento finale della Conferenza di Rio viene espressamente denunciato il rischio di tenere tra loro separate questione economica e questione ecologica. Si tratta del rischio del cosiddetto “eco-imperialismo”: movimenti ambientalisti e difensori di politiche protezionistiche nei paesi dell’OECD colludono per limitare l’accesso ai  mercati occidentali delle produzioni provenienti dai paesi in via di sviluppo. Terzo, non riesce ad imporsi il progetto delle grandi imprese transnazionali di far accogliere il principio in base al quale strumenti di mercato e crescita economica costituirebbero la più valida garanzia per assicurare uno sviluppo sostenibile. Sono soprattutto i gruppi ambientalisti del Nord a temere i cosiddetti “pollution havens” (i paradisi dell’inquinamento): il timore cioè che l’applicazione delle regole del libero scambio sancite, allora, dal GATT e oggi dal WTO, potrebbe travolgere le misure di protezione ambientale. (1)

Si arriva così al Vertice di Kyoto del 1997, dove, in modo del tutto inaspettato, viene riaffermata quella logica di separazione tra questione ecologica e questione economica che, invece, era stata abbandonata nella Conferenza di Rio. Nello specifico, i delegati alla “Convenzione  delle Nazioni Unite sul Cambiamento Climatico” (UNFCCC) sottoscrivono un Protocollo in base al quale i paesi industrializzati dell’OECD (trentotto paesi complessivamente) si impegnano a ridurre le loro  emissioni di gas ad effetto serra del 5,2%, in media, rispetto ai livelli del 1990 sull’arco temporale 2008-2012. (L’impegno per UE, USA e Giappone è dell’8%, 7%, 6%, rispettivamente). Vera novità del Protocollo di Kyoto è che, mentre i paesi in via di sviluppo non sono affatto tenuti a ridurre le loro emissioni, i paesi avanzati, per mitigare i costi derivanti dalla implementazione dell’intesa, possono utilizzare un certo numero di meccanismi (di mercato) flessibili, nei quali oggetto di transazione sono i “permessi di emissione”: il paese che avesse già superato la quota pattuita di emissioni potrebbe comprare “permessi di inquinare” da quei paesi che fossero rimasti al di sotto. Col senno del poi si deve riconoscere che aver esonerato i paesi in via di sviluppo dall’impegno di ridurre i gas serra è stato un errore. E ciò sia perché alcuni di tali paesi (Cina, India, Brasile) sono oggi trai i massimi generatori di emissioni, sia perché le riduzioni dei soli paesi avanzati non basterebbero comunque ad assicurare gli obiettivi fissati. D’altra parte, è del pari vero che un accordo che non considerasse le differenze nei gradi di sviluppo dei vari paesi non sarebbe eticamente accettabile. (2) 
La Conferenza dell’Aja del novembre 2000, convocata perché il Protocollo di Kyoto potesse iniziare il suo iter applicativo già dal 2002, termina invece con un clamoroso fallimento: da una parte, l’UE che insiste per la ratifica, dall’altra il cosiddetto “umbrella group” (USA, Canada, Giappone, Australia) che, in nome di ragioni solo all’apparenza di natura  tecnica, rifiuta la ratifica. (3) Il protocollo di Kyoto prevedeva incontri annuali della Conferenza delle Parti (COP). Uno di questi, COP 13, si è tenuto a Bali nel 2007 ed ha adottato come base dei propri lavori il IV Rapporto IPCC (Intergovernmental Panel on Climate Change), risultato del lavoro di oltre 2500 scienziati di tutto il mondo. (All’IPCC è stato attribuito nel 2007 il premio Nobel per la pace ex aequo con Al Gore per “l’impegno profuso nella costruzione e nella divulgazione di una maggiore conoscenza sui  cambiamenti climatici antropogenici”). Il COP 14 si è svolto invece nel dicembre 2008 a Poznam in Polonia ed il prossimo incontro, COP 15, avrà luogo a Copenhagen nel dicembre 2009 nel corso del quale è prevista la sottoscrizione di un nuovo protocollo, il  Kyoto 2. 
Come si può cogliere da questa rapida carrellata, la breve ma turbolenta storia delle prese di posizioni ufficiali in materia ambientale si caratterizza per questa alternanza, quasi sistematica, di punti di vista e di linee operative anche marcatamente diversi. Una storia fatta di passi avanti e di arretramenti, di grandi aperture e di chiusure spesso immotivate, come se non fossero a tutti chiari i termini della posta in gioco. Il fatto è che senza una visione olistica della problematica ecologica, capace di farci comprendere che quella ambientale non è semplicemente una questione di degrado o di esaurimento di risorse, e senza il superamento di una ricerca scientifica troppo “sector-oriented” e troppo poco transdisciplinare, la “nuova alleanza” tra uomo e natura – per usare la icastica espressione di I. Prigogine – non potrà mai essere realizzata.

2. 
Sulla nozione di sviluppo umano sostenibile

La nozione di sviluppo sostenibile è tra quelle maggiormente circondate da un alone di ambiguità concettuali.  Infatti, mentre sostenibilità è termine che rinvia all’idea di conservazione di un determinato stato di natura, sviluppo è termine che implica trasformazione in una forma o l’altra, di quello stato. Non è privo di interesse ricordare che l’espressione “sviluppo sostenibile“ venne originariamente scelta per ragioni di retorica politica. Oggi, sarebbe meglio parlare di solidarietà intergenerazionale. Prescindendo, comunque, da questioni di semantica, quel che in questa sede mi preme porre in risalto è che la pluralità di significati attribuiti alla nozione di sviluppo sostenibile è essa stessa sintomo di un profondo disagio a livello concettuale. Come si sa, è nel celebre Rapporto Brundtland del 1987 che tale nozione riceve la sua formulazione, per così dire, ufficiale: “Si intende per sviluppo sostenibile uno sviluppo in grado di soddisfare i bisogni del presente senza compromettere la capacità delle generazioni future di soddisfare i propri”. Ma già alcuni anni dopo, il premio Nobel Robert Solow pubblicava  un saggio (1993) in cui si affermava che la sostenibilità è, in buona sostanza, una obbligazione morale generica della generazione presente nei confronti di quelle future. Scrive, infatti, il nostro: "La sostenibilità in quanto obbligazione morale, è una obbligazione generica, non specifica. Non è l'obbligo di preservare questo o quello. Piuttosto è l'obbligo di conservare la capacità di benessere di chi viene dopo di noi" (p. 187). Ne deriva che la distruzione di risorse naturali è accettabile fin tanto che essa viene compensata da investimenti capaci di generare altri beni o servizi in grado di accrescere il benessere. In effetti, questa posizione di Solow risale al 1974, anno in cui l'economista americano, inserendo una risorsa esauribile in un modello standard di crescita intertemporale, fissava un risultato che sarebbe poi diventanto un punto di riferimento fondamentale per tutta la letteratura sullo sviluppo sostenibile: un livello di consumo sostenibile può essere assicurato, in linea di principio, tutte le volte in cui risulta tecnologicamente possibile garantire un grado sufficiente di sostituibilità tra risorsa naturale e capitale fisico.


Per altri autori, invece, la sostenibilità ha a che vedere con i diritti di proprietà delle generazioni future, un'idea che viene resa con l'affermazione: "Non abbiamo ereditato la terra dai nostri genitori; la stiamo prendendo a prestito dai nostri figli". La carica evocativa di tale frase viene spesso attribuita a Ralph Woldo Emerson, anche se non ne è affatto chiara l'origine. (Cfr. Keyes, 1992). In ogni caso, questo punto di vista è fortemente condiviso da Howarth (1992) e da Norgaard (1992) i quali, pur accogliendo l'idea solowiana della sostenibilità come questione di equità intergenerazionale, non ne accettano la riduzione a problema di sostituibilità tra risorse naturali e beni prodotti quali sono i beni capitale  e ciò a partire dalla considerazione, affatto condividibile, secondo cui il fatto che due beni siano sostituiti perfetti per la generazione presente non implica che essi lo siano anche per le generazioni future.


Per altri studiosi, ancora, la sostenibilità non chiamerebbe in causa considerazioni distributive fra generazioni, ma assai più tradizionalmente, questioni di efficienza economica. Partendo dalla constatazione che gran parte dei beni ambientali ammettono due usi alternativi - un uso distruttivo secondo cui l'ambiente viene convertito in bene privato goduto dalla generazione presente; e un uso come bene pubblico, utilizzabile anche dalle generazioni future - Silvestre (1994) sviluppa un modello in cui la sostenibilità può essere definita unicamente in termini di allocazione delle risorse tra generazioni. La conclusione interessante del modello è che, se si considerano le generazioni future come  facenti parte della società corrente, l'efficienza allocativa richiede che le risorse ambientali vengano mantenute nel loro stato di natura per un numero piuttosto alto di decenni. E tutto ciò a prescindere dal principio che i viventi ereditino la terra dai genitori oppure la prendano a prestito dai loro figli.


Ora, quale che sia l'approccio di studio che si ritenga di dover adottare, non deve sfuggire la rilevanza del discorso sulla sostenibilità ai fini della più ampia questione del conflitto intergenerazionale legato al mutamento ambientale globale (Cfr. Tiezzi, 1993). Infatti, se scarsità delle risorse naturali e degrado ambientale non ponessero, per una ragione o l'altra, una minaccia seria al benessere delle generazioni future - come è appunto postulato dalla nozione di sostenibilità - l'economista potrebbe tranquillamente prescindere dalle questioni di equità intergenerazionale e concentrare invece l'attenzione sui soli problemi di efficienza delle allocazioni intertemporali. La grande fioritura di contributi scientifici nel corso degli anni 70 e 80 del secolo scorso sui temi delle esternalità e, più in generale, dei fallimenti del mercato causati dalla presenza dei beni ambientali deve proprio a ciò la sua ragion d'essere.


Un mutamento radicale di prospettiva si registra a partire dalla fine degli anni 80, nel momento in cui si diffonde la consapevolezza che i problemi ambientali sono globali nella scala, pervasivi nei loro effetti e soprattutto generatori di conseguenze di rilievo in capo alle generazioni future. Il mutamento climatico globale, la riduzione dell'ozono atmosferico, i danni irreversibili alla biodiversità presentano caratteristiche tali da rendere di fatto inservibili i pur elaborati approcci alla sostenibilità fino ad allora adottati. E ciò per la semplice ragione che le azioni di oggi determinano costi potenziali a carico delle generazioni future che sono inerentemente imprevedibili, dato la dinamica e la complessità dei sistemi ecologici. Ad esempio, il mutamento climatico può mettere a repentaglio l'agricoltura di sussistenza in parecchie regioni del globo, così come può aumentare la frequenza e la pericolosità delle tempeste tropicali. Ed ancora, il buco dell'ozono potrebbe aumentare sensibilmente la probabilità di contrarre il cancro della pelle a seguito dell'esposizione ai raggi ultravioletti. E così via. Di fronte a prospettive del genere, non ha senso parlare di sostenibilità dello sviluppo in termini di generiche garanzie accordate alle generazioni future perché queste possano soddisfare i loro bisogni.


Riusciamo così a spiegarci perché, in questi ultimi anni, sia ormai ai più diventato chiaro che l'apparato teorico predisposto dall'economia ambientale risulta inadeguato a trattare le "nuove" questioni. Non solamente il modello di Solow e prima ancora il celebre modello di Hotelling del 1931 - secondo cui i mercati concorrenziali sarebbero in grado di indurre le imprese ad amministrare gli stock di risorse esauribili in modo da massimizzare i profitti attualizzati - si basano sull'assunto di previsione perfetta. Ciò che più fa difetto è che questi modelli, così come tutta la letteratura sulla cosiddetta crescita ottimale, non affrontano la questione dei meccanismi istituzionali necessari per realizzare un futuro sostenibile. Quali istituzioni sarebbero in grado di far corrispondere i tassi di sconto privato e sociale in modo da inverare il risultato di equivalenza di Hotelling? Più in generale, quali politiche sarebbero necessarie per assicurare la implementabilità di un sentiero di sviluppo sostenibile? Inoltre, è un fatto ormai acquisito che problemi sociali e problemi ambientali sono collegati in modo stretto. E' dunque necessario affrontarli insieme se si vuole sperare di ottenere soluzioni soddisfacenti; con il che l'assunto del ceteris paribus che contraddistingue tutta l'analisi di equilibrio parziale risulta veramente di dubbia utilità (Norgaard, 1993).


E' in tale contesto che il dibattito sullo sviluppo sostenibile si va oggi svolgendo a partire da una prospettiva di discorso diversa da quella del più recente passato. Alcuni economisti continuano a ritenere che di sostenibilità si possa adeguatamente parlare pur restando all'interno dell’apparato dell'analisi costi-benefici. Per costoro, le istituzioni necessarie per assicurare l'internalizzazione delle esternalità ambientali, la gestione efficiente delle risorse a proprietà comune e l'efficiente allocazione intertemporale delle risorse sono anche sufficienti a garantire i diritti delle generazioni future. Ma un attimo di riflessione basta a convincerci che le cose non stanno proprio in questi termini.


L'analisi costi-benefici è di grande efficacia quando si tratta di identificare potenziali miglioramenti paretiani – cioè opportunità di migliorare il benessere di tutti senza peggiorare il benessere di alcuno. Ma - come si sa - i prezzi e i prezzi-ombra su cui si basa l'analisi in questione dipendono dalle dotazioni iniziali detenute da ciascun agente. Se queste sono assegnate in modo marcatamente distorto, l'efficienza non garantisce affatto la sostenibilità dello sviluppo - può persino peggiorarla. L'obiettivo della sostenibilità, in altri termini, richiede assai più dei miglioramenti di efficienza in senso paretiano; esso esige la messa in atto di politiche che valgano a realizzare il trasferimento di beni e risorse da una generazione all’altra.


Discendono da ciò due conseguenze importanti. In primo luogo, a rendere difficile l’obiettivo della sostenibilità non ci sono solamente i celebrati fallimenti del mercato ma anche, e soprattutto, le varie forme di non equità distributiva. Secondo, la via d’uscita non può venirci allora indicata dall'analisi costi-benefici, proprio perché essa ha strumenti per occuparsi di problemi di efficienza e non già di equità. Se ne trae che il perseguimento di un obiettivo come quello dello sviluppo sostenibile esige la presa in considerazione anche degli aspetti politici e etici. In altro modo, l'orizzonte dell'efficienza non è sufficientemente vasto per contenere le istanze della sostenibilità, la quale è, innanzitutto, un problema di definizione dei diritti di generazioni diverse. Una proposizione del genere pone un problema di un certo peso che non ha ancora ricevuto l’attenzione che invece esso merita. Vediamo di chiarire.


La vasta letteratura sul tema qui in discussione poggia, a prescindere dalle differenze che contraddistinguono un autore dall’altro, su un comune schema teorico del seguente tenore. Da un lato si presuppone che tutti gli individui siano egoisti, abbiano cioè preferenze auto-interessate e dall’altro che le questioni di equità intergenerazionale siano di pertinenza di istituzioni o di soggetti collettivi il cui compito è basicamente quello di operare trasferimenti di risorse dalla generazione presente a quelle future. Tuttavia, un impianto del genere contiene qualcosa di paradossale che è bene porre in luce. Dal momento che la funzione di scelta sociale sulla cui base sono prese le decisioni  a livello collettivo è ancorata alle preferenze dei singoli individui, perchè mai il decisore pubblico, poniamo un governo, dovrebbe farsi carico del benessere delle generazioni future se agli individui di cui quel governo è espressione ed ai quali risponde elettoralmente  non importa nulla di ciò? D'altro canto, se gli agenti economici avessero preferenze di tipo solidaristico nei confronti delle generazioni a venire, che bisogno ci sarebbe dell'intervento di una istituzione governativa per realizzare trasferimenti di risorse alle generazioni future?


Come è noto, il modo tradizionale in economia di sciogliere paradossi del genere è quello di assumere che i membri delle generazioni presente e future siano collegati tra loro da vincoli di natura familiare tali da garantire il trasferimento effettivo dei beni dai "genitori" ai loro discendenti immediati, cioè “i figli” (Barro, 1974). Ciò in quanto nella funzione di utilità dei genitori entra come argomento, con segno positivo, il benessere dei figli. Tuttavia, una via d'uscita del genere, per quanto ingegnosa, non ci è di grande aiuto quando si tratti del problema dello sviluppo sostenibile. La ragione è presto detta. Nella prospettiva temporale adeguata a trattare del problema in oggetto, e cioè il lungo periodo, a poco serve limitarsi a considerare solamente due generazioni consecutive. Il punto è che, come scrivono Daly e Cobb (1989): "Le famiglie durano nel tempo solamente fondendosi e mischiando la loro identità per mezzo della riproduzione sessuale. Esse non sono dunque indipendenti o ben definite sull'arco di tempo che abbraccia più generazioni. I vostri pro-pro-nipoti saranno anche i pro-pro-nipoti di quindici altre persone appartenenti alla generazione presente, la cui identità è però ignota. Presumibilmente, il benessere dei vostri pro-pro-nipoti dipenderà dall'eredità di ciascuno di questi quindici altri individui tanto quanto dalla vostra. Ecco perchè non ha molto senso che voi vi preoccupiate troppo dei vostri discendenti" (p. 39).


Come si comprende, il paradosso di cui si sta discutendo non può essere risolto alla maniera suggerita da Barro, anche perchè non è concepibile che le famiglie della generazione presente possano coordinarsi tra loro per trasferire le risorse adeguate al benessere dei loro figli che formeranno in futuro una famiglia. Questo per la semplice ragione che i più importanti trasferimenti intergenerazionali devono essere fatti prima che i figli abbiano raggiunto lo stadio dell'autonomia personale. Se ne trae che è sulla società, nel suo insieme, che grava l'onere di assicurare alle generazioni future quanto è loro necessario per soddisfare i loro bisogni. E ciò anche nel caso in cui gli individui viventi avessero preferenze altruistiche nei confronti dei discendenti più lontani. Infatti, in circostanze del genere, il benessere delle generazioni future assumerebbe le caratteristiche di un bene pubblico e i trasferimenti individuali, in assenza di un qualche meccanismo di natura collettiva, potrebbero generare risultati sub-ottimali o addirittura non equi per le generazioni future, come Sen (1982) ha persuasivamente dimostrato.


Generalizzando un istante, l'argomento qui abbozzato mette a nudo una grave lacuna della teoria economica, la quale mentre si occupa ad abundantiam dei comportamenti individuali e dei risultati che da essi discendono, non mostra alcun interesse per le credenze e le motivazioni che stanno alla base dell'azione umana. Tale lacuna viene talvolta coperta con la considerazione che, poichè in una economia di mercato il consumatore è sovrano e quindi è libero di esprimere qualsiasi tipo di preferenze, ivi incluse quelle altruistiche, non vi sarebbe alcun bisogno di preoccuparsi delle motivazioni sottostanti le sue scelte. (Si badi, di sfuggita, che è questa la giustificazione più diffusa, in economia, del consequenzialismo come dottrina etica). Che le cose non stiano però in questi termini ci viene rivelato dalla constatazione che l’attenzione ai bisogni dell’altro, la simpatia nel senso di A. Smith, lo spirito di solidarietà non sono, nell’uomo, virtù innate. Piuttosto, esse sono il risultato di un lento e sistematico processo educativo. Ecco perché riveste centrale importanza per uno sviluppo sostenibile il discorso sugli stili di vita rispettosi verso il creato, vale a dire il discorso sulla adozione da parte dei singoli di prassi di vita rispettose dell’ambiente. (4) Fino a che prevarrà, soprattutto tra i giovani, una cultura fondata sul modello consumista è chiaro che la politica non potrà fare altro che captare un tale segnale e tradurlo in scelte conseguenti: aumentare i livelli di produttività per diminuire i prezzi di beni e servizi per aumentarne ulteriormente la produzione e il consumo. E così via. Interessante, a tale riguardo, la dichiarazione di C.F. Weizsacher all’assemblea ecumenica di Seul nel 1990: “Io conosco un certo numero di uomini politici che vogliono fare le cose veramente necessarie, ma che sanno che non appena fanno una cosa ragionevole essi perderanno le elezioni successive. E’ per questo motivo che sono contro l’idea che gli uomini politici siano i primi colpevoli. No, siamo noi [cittadini] ad essere colpevoli”. (5)

3.
Il Rapporto Stern sul cambiamento climatico e i suoi critici


Come noto, gli strumenti previsti per conseguire gli obiettivi indicati nel Protocollo di Kyoto sono basicamente tre: a) misure nazionali del tipo piani di attribuzione dei permessi di emissione alle grandi industrie, e piani settoriali di intervento; b) meccanismi flessibili del tipo  cap and trade, sostitutivi in parte dell’azione nazionale, come ad esempio il commercio internazionale delle emissioni (emission trading scheme, in vigore nellUE dal 1° gennaio 2005, che pone dei tetti alle emissioni e assegna ad ogni impresa un monte certificati che possono essere utilizzati a copertura delle proprie emissioni oppure venduti); il clean development mechanism che prevede la possibilità per i paesi dell’Allegato I (i paesi sviluppati) di sviluppare progetti di riduzione delle emissioni nei paesi in via di sviluppo e utilizzare così le conseguenti riduzioni certificate per rispettare i loro obiettivi di riduzione; c) serbatoi di carbonio mediante la realizzazione di attività agro-forestali.

Triplice la critica che è stata rivolta al protocollo in questione. La prima di queste riguarda l’inefficacia del sistema sanzionatorio, dal momento che i paesi firmatari dell’accordo andranno soggetti a sanzioni (se mancheranno di raggiungere gli obiettivi) di tipo non economico, ma amministrativo. (Si tratta dell’obbligo di adottare un piano d’azione per il rispetto degli obiettivi e/o della maggiorazione del 30% sulle quantità di emissioni che mancano al conseguimento dell’obiettivo, per una maggiorazione che viene posta in aggiunta agli obblighi che verranno fissati nel secondo periodo d’impegno). Non c’è bisogno di tanta esperienza per afferrare le implicazioni  pratiche di un tale sistema che finisce per essere un’arma regolatoria con cui i vari gruppi di pressione e le varie lobby si contendono il campo per acquisire posizioni di potere economico. La seconda critica riguarda i previsti meccanismi di flessibilità visti con sospetto. Ad esempio, essi non prendono in considerazione i “debiti” di carbonio dovuti alla riduzione di foreste esistenti, ma solo i “crediti” per quelle piantate dopo il 1990. Inoltre, il Protocollo non è riuscito a proporre uno schema di incentivo adeguato per ridurre le emissioni, avendo preferito puntare su meccanismi burocratico-amministrativo di difficile gestione a livello pratico e fortemente esposti a manipolazioni politiche. 

La terza critica, infine, tocca il problema dei costi e, più nello specifico, la mancanza di un qualche principio di ripartizione degli oneri (burden sharing). Sia le strategie di mitigation (mitigazione), volte a ridurre le emissioni nell’atmosfera e ad aumentare la capacità di assorbimento dei gas serra da parte della terra, sia le strategie di adaptation (adattamento) mirate a contenere gli effetti già in atto dei mutamenti climatici, sono assai costose sul fronte dell’innovazione tecnologica, della riconversione di produzioni a forte impatto ambientale, di difese delle aree minacciate da siccità, ecc. Come si può comprendere, la posta in gioco è la trasformazione radicale del modello di sviluppo su scala globale, operazione questa bensì tecnicamente possibile ma estremamente costosa in termini economico-finanziari. Come ripartirne i costi? Il criterio proporzionale previsto dal protocollo di Kyoto, anche nella versione allargata ai paesi di recente industrializzazione – i quali si impegnerebbero a ridurre le emissioni entro una certa data - limita gravemente lo sviluppo di questi paesi, i quali vedrebbero aumentare il divario che li separa dai paesi del Nord del mondo. D’altro canto, un criterio di condivisione dei costi che riconoscesse un eguale livello di emissioni a ciascun abitante della terra solo all’apparenza sembrerebbe più equo, perché  in realtà esso non terrebbe conto del fatto che i diversi paesi hanno possibilità diverse di accedere a fonti di energia rinnovabili. Ed anche il criterio di responsabilità storica, in forza del quale chi più ha inquinato più deve pagare, non  va esente da censure proprio sul piano dell’equità, perché non tiene conto della scusabile ignoranza del problema ambientale fino a tutti gli anni Sessanta.

E’ a partire da un tale contesto di critica che prende le mosse il Rapporto Stern, dal nome dell’economista di Oxford, Nicholas Stern, che per incarico del primo ministro inglese Tony Blair, ricevette l’incarico di presiedere e di coordinare i lavori di un’apposita Commissione di lavoro. Dopo aver osservato che il cambiamento climatico costituisce oggi per l’umanità intera la minaccia più seria a livello globale, il Rapporto parte dalla considerazione che gran parte dei gas responsabili dell’effetto serra sono conseguenza diretta dell’attività umana; sono cioè emissioni antropogeniche. Oggigiorno, il livello di diossido di carbonio (C02) presente nell’atmosfera è di 430 parti per milione contro le 280 parti per milione di prima dell’avvento della rivoluzione industriale. Proseguendo con l’attuale tasso di emissione, nel 2035 si arriverà a 550 parti per milione, un livello questo cui corrisponde un aumento della temperatura di due gradi centigradi. Le conseguenze di un tale aumento sulla agricoltura, sul clima, sul paesaggio naturale sono facilmente immaginabili (Cfr. Arrow, 2007). Anche se le cifre assolute possono essere messe in discussione, quel che è irrefutabile è il trend del fenomeno, come lo stesso IPCC ha riconosciuto. Di qui l’urgenza di intervenire. (Il Rapporto diviene di dominio pubblico il 30 ottobre 2006).

L’idea di base del Rapporto è la considerazione del mutamento climatico come caso specifico e peculiare di esternalità negativa e quindi come un caso  tipico di fallimento del mercato. L’obiettivo da perseguire è quello di “portare le aggiunte umane ai gas serra al di sotto delle 10 gigatonnellate di C02 all’anno”. Un obiettivo questo il cui costo è di circa il 2% del PIL globale all’anno. Una sfida bensì imponente che però, a giudizio di Stern, può essere raccolta e vinta. Duplice la novità del Rapporto. La prima è nell’adozione di un approccio pluridimensionale per trattare la questione del cambiamento climatico. In aggiunta all’aspetto economico, vengono prese in considerazione sia la dimensione socio-politica sia quella etica. E’ forse per questa sua caratteristica che il Rapporto costituisce oggi una sorta di paradigma di riferimento nelle discussioni in materia, tanto che l’United Nations Framework Convertion on Climate Change l’ha fatto proprio ed esso costituirà il documento di base per il COP 15 a Copenhagen nel dicembre 2009. La seconda novità che mette conto evidenziare è il taglio policy-oriented e, per certi aspetti, pedagogico del Rapporto, il cui impianto è doppiamente trifario: tre obiettivi e tre misure essenziali. Relativamente ai primi, si tratta di assicurare che ogni politica ambientale, se vuole risultare di successo, deve soddisfare simultaneamente, i requisiti dell’efficacia, dell’efficienza e dell’equità. Interessante, e anche coraggiosa, l’implicita critica all’ordine sociale capitalistico che, se capace di assicurare i primi due requisiti, non è certo in grado di soddisfare quello dell’equità. Per quanto concerne l’adozione degli strumenti di policy, Stern si sofferma su quelli di stabilizzazione, mitigazione e di adattamento indicando quali misure essenziali di intervento: la creazione di “carbon markets” per raffreddare la dinamica dei prezzi del carbone; lo sviluppo di nuove tecnologie, utilizzando la leva degli investimenti in ricerca e sviluppo; tagli consistenti alle emissioni, intervenendo  sui comportamenti sia delle imprese sia sugli stili di vita dei consumatori.


In mezzo al coro di consensi (si veda per tutti Arrow, 2007; Minlees, 2009; Stiglitz, 2007), non potevano mancare le critiche al Rapporto. E’ d’interesse osservare che tali critiche riguardano non tanto l’impianto concettuale e categoriale del lavoro, quanto piuttosto gli aspetti tecnico-operativi. Ad esempio, W. Nordhaus (2007) contesta che il tasso di preferenza temporale vicino allo zero scelto da Stern sia quello adeguato a pesare in modo equo le esigenze delle varie generazioni. Lo stesso dicasi del tasso  di avversione al rischio. Anche D. Maddison (2006) ritiene che le misure di policy suggerite dal Rapporto non possano sortire l’effetto desiderato. A suo parere, il modello cui guardare è quello giapponese, o “Mamizu” (acqua chiara) secondo cui l’obiettivo di riduzione delle emissioni si consegue attraverso tecnologie più avanzate, scommettendo sulla creatività umana e non sulla logica pianificatoria tipica dei “gosplan comunitari” (l’espressione è di Andrei Illarionov, già capoeconomista del Cremino). Come si trae dal rapporto “How to get climate policies back on course” redatto dal Mackinder Programme della London School of Economics e dell’Institute for Science, Innovation and Society di Oxford, “l’industria giapponese del ferro e dell’acciaio ha ridotto le emissioni del 19 per cento nel periodo 1991-2008, come risultato diretto dei guadagni di efficienza. Un modo per replicare tale esperienza è quello di introdurre una carbon tax il cui gettito dovrebbe essere specificamente utilizzato per finanziare gli investimenti in R & D.


Sulla medesima linea di critica al Rapporto Stern si muovono studiosi come William Nordhaus (2008) i quali suggeriscono che la tassa sulle emissioni potrebbe innescare una riforma rivoluzionaria della finanza pubblica e degli attuali schemi di incentivo. L’idea base della riforma sarebbe quella di restituire il gettito della carbon tax ai cittadini-contribuenti che verrebbero, in tal modo, ricompensati della perdita di potere d’acquisto connessa al mutamento tecnologico. Il vantaggio grande di un simile progetto sta nella sua semplicità amministrativa e nella sua trasparenza;  il che sottrarrebbe spazio alla miriade di regolamenti, sussidi, certificati, obblighi vari che oltre a distorcere il mercato alimentano pericolose posizioni di rendita.  


Quale insegnamento trarre dall’insieme delle vivaci discussioni che hanno accompagnato la pubblicazione del Rapporto Stern? Che è sconvenientemente riduttivo continuare a trattare la questione ambientale dal punto di vista solo tecnico – economico, ingegneristico, chimico, fisico, ecc. E’ tempo di introdurre nel discorso il punto di vista delle libertà umane, interpretando in tal modo la relazione tra ambiente e well-being (lo star bene). Dopo aver distinto tra sostenibilità dei bisogni (needs) e sostenibilità del livello di vita (standard of living), A. Sen (2007) in un saggio recente mostra come lo “human development approach” da lui stesso proposto negli anni Novanta, sia in grado di impostare, su basi concettualmente nuove, il rapporto tra sviluppo e tutela dell’ambiente. “Una volta che si riconosca – scrive Sen – la necessità di considerare il mondo nella prospettiva più ampia della libertà effettiva degli esseri umani, diviene immediatamente chiaro che lo sviluppo non si può separare dalle preoccupazioni ecologiche e ambientali. Infatti, componenti importanti delle libertà umane […] dipendono totalmente dall’integrità dell’ambiente […] Lo sviluppo deve comprendere l’ambiente e la convinzione che lo sviluppo e l’ambiente debbano essere in contraddizione tra loro non è compatibile con i principi fondamentali della logica dello sviluppo umano” (2007, p.52). L’ambiente è “talvolta erroneamente considerato come lo stato di natura” (Ib), ma ciò non può essere accettato sia perché “il valore dell’ambiente non può essere inteso solo in termini di ciò che esiste: si devono prendere in considerazione anche le opportunità che di fatto esso offre”, sia perché nell’ambiente è necessario comprendere anche il frutto dell’azione umana. Scrive al riguardo il nostro: “L’ambiente non è solo questione di conservazione passiva, è anche un obiettivo da perseguire attivamente. Non dobbiamo pensare all’ambiente solo in termini di condizioni naturali preesistenti, in quanto l’ambiente può comprendere anche i risultati della creazione umana […] Anche se molte attività umane che accompagnano il processo di sviluppo possono avere conseguenze negative, rientra nelle facoltà umane contrastare e prevenire un gran numero di tali conseguenze adottando provvedimenti tempestivi” (p.53).

Come si può constatare, nell’argomentazione seniana rieccheggiano le posizioni della più recente elaborazione di teologia della creazione, posizioni che hanno trovato nella Caritas in Veritate di Benedetto XVI una loro autorevole collocazione: lo sviluppo quando è autenticamente umano non può svolgersi in contrasto con le leggi di natura.
4.
Verso un’Organizzazione Mondiale dell’Ambiente
Scriveva alcuni anni fa S. Pastel: “Il sistema economico mondiale sembra incapace di affrontare insieme il problema della povertà e quello della protezione ambientale. Curare i mali ecologici della terra separatamente dai problemi legati a situazioni debitorie, squilibri commerciali, sperequazioni nei livelli di reddito e nei pattern di consumo, è come cercare di curare una malattia cardiaca senza combattere l’obesità del paziente e la sua dieta ricca di colesterolo”. (cit. in L. Brown, 1992) Ma a cosa ultimamente imputare questa dimostrata incapacità? Al fatto che la natura propria dei più importanti beni ambientali è quella di beni pubblici globali. Mentre non esiste ancora un’unica governance globale dell’economia – nonostante il gran dibattere di globalizzazione – ci troviamo a fare i conti con un unico sistema climatico, con un unico strato dell’ozono, e così via. Si tratta, appunto, di beni pubblici globali: l’uso di questi da parte di un paese non diminuisce l’ammontare a disposizione di altri paesi; d’altro canto, nessun paese può essere escluso dal servirsene. (Chiaramente, le emissioni di sostanze inquinanti rappresentano “mali” pubblici globali).


Ora, come la teoria economica conosce da tempo, i beni pubblici danno origine ad una fastidiosa conseguenza, quella tipica di tutte le situazioni note come “dilemma del prigioniero”. E se il bene pubblico è globale anche le conseguenze nefaste saranno globali. Nel 1990, l’Intergovernmental Panel on Climate Change aveva dimostrato che le emissioni di gas serra avrebbero condotto ad un aumento della temperatura media, con tutte le conseguenze che ben si conoscono. Eppure, pochissimi paesi agirono, unilateralmente, per ridurre le loro emissioni. Analogamente, l’Unione Europea propose di introdurre la carbon tax in Europa, ma dopo aver constatato che l’esempio non veniva imitato da altri paesi (in special modo dagli USA) provvide a mutare programmi. Sono proprio le due caratteristiche, sopra richiamate, del bene pubblico a rendere fallace l’unilateralismo come strategia di politica ambientale.


Non solo, ma anche qualora si riuscisse a giungere, per via negoziale ad una qualche forma di accordo o trattato internazionale, il problema che occorrerebbe pur sempre risolvere è quello dell’esecutorietà. Si consideri il caso del Protocollo di Montreal per regolamentare l’uso di prodotti chimici (i CFC) distruttori dell’ozono e il caso del già ricordato Protocollo di Kyoto sul cambiamento climatico. Perché il primo ha funzionato e sta producendo gli effetti desiderati, mentre il secondo è sostanzialmente fallito, come si è detto sopra? La risposta è immediata. Il Protocollo di Montreal contiene un meccanismo di incentivi che è tale da favorire la partecipazione e l’adesione da parte di tutti i paesi sottoscrittori, un meccanismo cioè tale per cui è nell’interesse di ciascun paese stare alle regole pattuite. Non così, invece, col Protocollo di Kyoto i cui estensori non sono stati capaci di trovare un qualche meccanismo in grado di assicurare il self-enforcement dello stesso. (Cfr. Barrett, 2001)


Quale il punto di arrivo di queste considerazioni? Quello di suggerire l’urgenza di dare vita ad una Organizzazione Mondiale dell’Ambiente (OMA) sulla falsariga di quanto è già avvenuto, alcuni anni fa, con la costituzione dell’Organizzazione Mondiale del Commercio (OMC). Invero, è il deficit di istituzioni (non burocrazie!) a livello globale a rendere irresolvibili i non pochi problemi di questa nostra epoca, primo fra tutti quello ambientale. Mentre i mercati si vanno globalizzando, l’assetto istituzionale transnazionale è, oggi, ancora quello del secondo dopoguerra; ma i negoziatori di Bretton Woods nel 1944 neppure potevano immaginare quella che sarebbe divenuta la questione ecologica. Si dirà: non sono forse sufficienti i trattati internazionali, così come sono sufficienti i contratti all’interno di un paese per regolare i rapporti tra soggetti? L’analogia è pericolosamente fuorviante, perché i contratti stipulati all’interno di un paese possono essere resi esecutivi dallo Stato di quel paese; ma non v’è alcuna autorità transnazionale in grado di rendere esecutivi i trattati fra Stati. Ecco perché è necessaria una OMA. In buona sostanza, non v’è chi non veda come non si possa continuare a lungo in una situazione nella quale mentre il mercato, nelle sue plurime articolazioni, è diventato ormai globale, l’assetto di governance è rimasto basicamente nazionale e, al più, internazionale. Vi sono oggi circa 200 “multilateral environmental agreement” (MEA) nel mondo. Esempi notevoli sono il già richiamato protocollo di Montreal; la Convenzione sulla diversità biologica; la Convenzione sul Commercio Internazionale delle specie in via d’estinzione; la Convenzione di Basilea sui movimenti internazionali dei rifiuti tossici; il protocollo di Kyoto e così via. Ebbene, non v’è chi non veda come in assenza di una OMA questi Accordi non troveranno mai il modo per essere resi esecutori e dunque sono in pratica irrilevanti: basta che un paese non ratifichi l’accordo per svuotarlo di fatto della sua funzione regolatoria. Non solo, ma quel che è peggio è che nelle condizioni attuali i singoli stati nazionali hanno interesse a dare vita a “paradisi di inquinamento” (pollution havens) per acquisire posizioni di vantaggio comparato nel commercio internazionale.

Tre i compiti prioritari che una tale organizzazione dovrebbe assolvere. Primo, interagendo con la OMC, una tale agenzia deve cercare, da un lato, di rendere tra loro compatibili le regole del libero scambio e quelle preposte alla protezione ambientale, e dall’altro di farle rispettare da tutte le parti in causa. Secondo, una OMA deve intervenire, con ruoli di supplenza, in tutti i casi in cui –  oggi sempre più frequenti – i segnali di prezzo non riescono ad anticipare le perdite ambientali irreversibili. Come sappiamo, è ormai accertato che esistono soglie di degrado ambientale tali che, fino ad un certo punto, l’attività economica non blocca le funzioni rigenerative dell’ambiente, ma oltrepassato quel punto si possono determinare mutamenti irreversibili dovuti al fatto che il livello di attività economica sopravanza la capacità assimilativa dell’ecosistema. In situazioni del genere, i meccanismi di mercato si inceppano: di qui la necessità di una loro surrogazione ad opera di una agenzia ad hoc. 

 Infine, una OMA non può non affrontare di petto la questione degli ecoprofughi, cioè del riscaldamento globale come fattore generatore di nuovi flussi migratori. Secondo l’UNHCR, nel 2050 il mondo potrebbe ritrovarsi a gestire una migrazione forzata di 200-250 milioni di persone che lasciano terre inaridite o completamente sott’acqua, oppure devastate da deforestazioni e surriscaldamento. Tra 1997 e 2020, nella sola Africa Sub-sahariana le stime  parlano di 60 milioni circa di migranti forzati, di persone cioè che pur volendo non sono in grado di restare dove sono. Eppure, né la Convenzione sul cambiamento climatico, né il protocollo di Kyoto contemplano misure per l’assistenza e/o protezione di coloro che sempre in maggior numero saranno colpiti dagli effetti dei mutamenti nel clima. Ancor’oggi, i migranti per ragioni ambientali non rientrano in nessuna delle categorie contemplate dal quadro giuridico internazionale. Se dunque non si vuol continuare con l’attuale politica miope della militarizzazione dei confini – negli USA il budget per  il controllo dei confini è passato da 200 milioni di dollari all’anno nel 1993 agli attuali 1,8 miliardi; eppure, i clandestini sono raddoppiati, passando da 5/6 a 12 milioni – è indispensabile dare vita ad una OMA con poteri e risorse adeguate.
5.
Al posto di una conclusione
Sorge spontanea la domanda: visti i problemi e le difficoltà per risolverli, dobbiamo forse rassegnarci e lasciare che i processi in atto avanzino secondo la loro logica interna? Solo pensarlo sarebbe massimamente irresponsabile, anche perché non c’è alcun bisogno di arrestare –  come taluno suggerisce – il processo di crescita o quello di globalizzazione. Piuttosto, quello che occorre fare, e con urgenza, è di adoperarsi per l’affermazione di un ordine economico e sociale fondato sulla pluralità dei centri di potere, cioè sulla poliarchia, la quale, a differenza del pluralismo, non è solo numerosità, ma soprattutto diversità: sia dei modi di produzione sia dei modelli di consumo.



Nessuno si nasconde le difficoltà e le insidie insite nella attuazione pratica di una simile strategia. Pensare che la diversità degli interessi in gioco non rechi tassi elevati di conflittualità sarebbe ingenuo. Ma si tratta di un compito irrinunciabile se si vuole superare, per un verso, l’afflizione rappresentata dalla retorica a tutti i costi – una retorica che finisce spesso con l’assumere sfumature nichilistiche – e, per l’altro verso, l’ottimismo disincantato di chi vede nel progresso tecnico – scientifico e in quello economico una sorta di marcia trionfale dell’umanità verso la sua piena realizzazione. Soprattutto il cristiano non può cadere vittima in trappole del genere. Proprio come aveva ben compreso il Poeta quando chiude il canto ottavo de Il Paradiso con le seguenti parole: “Sempre natura, se fortuna trova / discorde a sè, come ogni altra semente / fuor di sua region, fa mala prova. / E, se il mondo laggiù ponesse mente / al fondamento che natura pone, / seguendo lui, avria buona la gente”. (139-144).

NOTE

1) Per approfondimenti rinvio a A. Vallega, 1994.

2) Chiaramente, molte altre sono le novità incorporate nel Protocollo di Kyoto, novità tuttora oggetto di analisi e di valutazione circa le conseguenze derivanti da una sua eventuale implementazione. Si pensi, a mo’ di esempio, al problema della compatibilità tra politiche ambientali e politiche commerciali, da un lato, e politiche degli investimenti internazionali, dall’altro. Un’utile trattazione di tali aspetti si trova in UNU, 1999.

3) Non è questa la sede per interrogarsi sulle ragioni del fallimento del Protocollo di Kyoto. Occorre comunque riconoscere che, al di là di motivazioni squisitamente politiche, certamente decisive, il Protocollo contiene non poche incongruenze tecniche e non poche contraddizioni pragmatiche. Si pensi che, dal dicembre 1997 ad oggi, solo poco più di 30 paesi hanno ratificato il Protocollo, mentre occorrono almeno 55 ratifiche perché esso entri in vigore. Tra i paesi che hanno ratificato, nemmeno uno di quelli facenti parte del cosiddetto Annex I (cioè i 38 paesi più avanzati, tra cui i paesi Europei). Si veda, al riguardo, Victor, 2001  e Carraro, 2001.

4) Si veda il provocante scritto di A. Giordano, “La spiritualità e gli stili di vita sostenibili”, mimeo, Maggio 2001. Assai efficace è pure la trattazione del tema in Keenan, 2000.

5) Cit. in One World (Monthly Magazine of the World Council of Churches), 155, Maggio, 1990, p.16.
6) Un’utile rassegna critica della più recente letteratura in tema è quella di S. Borghesi, 1999.
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