
Studiare il territorio nasce dalla volontà espressa dai dottori di ricerca e
dottorandi in Pianificazione territoriale e sviluppo locale del Politecnico di
Torino di avviare una riflessione sui propri temi di ricerca e di condividerla
con la comunità scientifica e gli esperti di politiche e dinamiche territoriali,
ai quali è rivolto questo libro. 

Il volume è articolato in tre parti.
La prima parte (Rischio e cambiamento climatico) presenta analisi ed

esperienze di politiche e strumenti di pianificazione per affrontare i rischi
legati agli impatti del cambiamento climatico.

La seconda parte (Paesaggio) affronta l’articolato tema del paesaggio of-
frendo diverse prospettive: la conservazione della natura, lo sviluppo rura-
le, il rapporto tra il centro storico e il suo contesto e i processi di patrimo-
nializzazione.

La terza parte (Politiche e processi), infine, raccoglie una serie di contri-
buti relativi alle trasformazioni spaziali, dalle politiche regionali di area va-
sta, alla rigenerazione, dai processi partecipativi agli strumenti informativi
geografici.

Il filo conduttore dei quattordici capitoli presenti in questo saggio è l’ap-
proccio territoriale, che unisce il lavoro degli autori, i quali, pur avendo fre-
quentato lo stesso dottorato, provengono da diverse discipline: pianificazione
territoriale e urbanistica, geografia, architettura, scienze naturali, filosofia. La
multidisciplinarietà è infatti un elemento chiave per lo studio del territorio nel-
le sue diverse componenti, un ambito complesso, nel quale si incontrano e
si scontrano società e ambiente, attori e risorse, politiche e conflitti.
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Presentazione 

 

di Francesca Governa 

 

 

 

 

 

 

 

Questo libro contiene alcuni dei lavori di ricerca condotti nell’ambito 

dell’indirizzo “Pianificazione territoriale e sviluppo locale” del Dottorato 

Ambiente e Territorio della Scuola di Dottorato del Politecnico di Torino. 

Già dal titolo del nostro indirizzo di dottorato emerge il centro tematico, e 

problematico, dei lavori che sono qui presentati. Il tentativo, cioè, difficile e 

mai certo, di “pensare insieme” la pianificazione territoriale e lo sviluppo, 

di considerare la pianificazione territoriale non come una pratica separata e 

separabile dalle dinamiche socio-economiche e, al contempo, di pensare e 

praticare lo sviluppo locale non solo come crescita di un settore produttivo 

o di un’aggregazione locale di imprese, ma come un processo basato sulla 

valorizzazione sostenibile delle risorse materiali e immateriali presenti in 

un certo territorio, che coinvolge anche la sfera sociale e culturale, le capa-

cità di auto-organizzazione dei soggetti, le forme e le modalità di azione 

della pianificazione. Un tentativo che richiede, in sé, di ridefinire, teorica-

mente e praticamente, sia la pianificazione territoriale, i suoi presupposti e i 

suoi strumenti operativi, sia il nesso, quanto mai incerto e sfuggente, fra lo 

sviluppo e il territorio, sottolineando così l’illusorietà di poter “spezzettare” 

il “governo del territorio” in singoli aspetti, senza pensare (e progettare) in 

termini complessivi e integrati le diverse dimensioni che lo compongono.  

Le esperienze di pianificazione territoriale e di sviluppo locale che si 

confrontano con l’interazione fra questi due ambiti di riflessione e di prati-

che assumono, schematicamente, due orientamenti. Da un lato, un orienta-

mento rivolto a includere le tematiche dello sviluppo locale all’interno dei 

processi e dei dispositivi della pianificazione territoriale; dall’altro lato, un 

orientamento rivolto a raccordare le strategie e gli orientamenti progettuali 

della pianificazione fisica con quelli emergenti dalle politiche per lo svi-
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luppo locale. In entrambi gli orientamenti, ciò che è in gioco è il territorio, 

inteso contemporaneamente come “ambito spaziale” in cui e su cui mettere 

in atto azioni e strategie; posta in gioco degli interessi e delle azioni; risorsa 

strategica, portatore di specificità, di qualità e di differenze; “dispositivo”, 

teorico e pratico, attraverso cui i problemi della città, del paesaggio, 

dell’ambiente non solo si palesano, ma sono affrontati. L’inclusione e il 

raccordo fra pianificazione e sviluppo permettono dunque, e nello stesso 

tempo sollecitano, un dialogo multi e transdisciplinare che ha in una conce-

zione “densa” di territorio il suo punto di snodo. “Integratore” di risorse, 

soggetti e azioni e categoria concettuale e operativa per impostare, e valuta-

re, le azioni strategiche, gli strumenti e le pratiche della pianificazione terri-

toriale, il territorio diventa quindi il centro delle attenzioni analitiche e ope-

rative ricostruite nei testi raccolti in questo volume, i quali, pur nella varietà 

dei temi affrontati e nella diversità del punto di osservazione prescelto, 

condividono questa impostazione di fondo. Confrontarsi con la questione 

del territorio e con la complessità del suo governo è quindi l’obiettivo cen-

trale delle ricerche qui presentate che declinano tale “sfida” con riferimento 

a tre questioni principali: 

• il rischio e il cambiamento climatico (Parte I, con contributi di Elena 

Pede, che mette in luce quanto il coordinamento intersettoriale nella 

gestione del rischio richieda una concettualizzazione complessa della 

dimensione spaziale; di Madhav Giri, che si concentra sulle possibili 

sinergie tra politiche locali e nazionali nelle azioni di contenimento 

degli impatti del cambiamento climatico in Nepal; di Enrico Ponte, 

sull’inclusione della prevenzione dei disastri naturali negli strumenti 

della pianificazione a Porte au Prince – Haiti, con particolare atten-

zione verso la scala di intervento per affrontare tale questione);  

• la “questione” del paesaggio, inteso come concetto interpretativo e 

progettuale con cui e attraverso cui far dialogare, in un dialogo che 

non si conclude, la pluralità dei tempi e delle dimensioni degli inter-

venti (Parte II, con contributi di Bianca Seardo, sulla necessaria territo-

rializzazione delle politiche ambientali e paesaggistiche; di Caterina 

Testa, sulle trasformazioni dei paesaggi rurali italiani, stretti fra diffu-

sione urbana e sviluppo turistico, e sulla possibilità di definire delle 

politiche rivolte a confrontarsi con il consumo di suolo; di Enrico Got-

tero, sul rapporto tra sviluppo rurale e paesaggio nella fascia fluviale 

del Po; di Giacomo Pettenati, sui paesaggi culturali dell’Unesco, fra 

patrimonializzazione e territorializzazione; di Luigi La Riccia, sull’in-

scindibile rapporto fra centri storici e paesaggio); 
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• la costruzione delle politiche attraverso cui sperimentare, pur con tutte le 

sue aporie, una necessaria, e costante, apertura dei problemi che com-

pongono le pratiche dell’azione territoriale (Parte III, con contributi di 

Nadia Caruso, sulle politiche della casa a Milano e Torino; di Jia Yanfei, 

sui modelli di conservazione dei centri storici in Italia e in Cina; di Fe-

derico Guiati, sui programmi urbani complessi per la rigenerazione ur-

bana in Italia e sulle difficoltà, e le prospettive, dell’integrazione; di Sil-

via Guerra, sui processi di partecipazione nelle politiche di gestione in-

tegrata delle risorse idriche in Italia; di Alberto Di Gioia, sul ruolo dei 

GIS come strumenti di conoscenza per la pianificazione territoriale; di 

Giovanna Perino, sulle politiche regionali e macroregionali per la com-

petitività territoriale nel Nord-Ovest italiano). 



 



Parte I 

 

Rischio e cambiamento climatico 
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1. La mancanza di coordinamento e il ruolo 

della conoscenza nella gestione del rischio 

 
di Elena Pede 

 

 

 

 

 

 
1.1. Introduzione 

 
Il contesto territoriale italiano presenta una gamma di possibili rischi di 

calamità e catastrofi unica nel suo genere. Secondo il principio di sussidia-
rietà nella protezione del territorio e nella gestione dell’emergenza concor-
rono: Regioni, Province, Comuni, Enti pubblici nazionali e territoriali. In 
base alle dimensioni e alla gravità dell’evento da fronteggiare si mobilita il 
livello più vicino alla popolazione nel minor tempo possibile; e nel caso in 
cui la situazione lo richieda, intervengono anche i livelli superiori, inte-
grando, secondo le necessità, le forze disponibili locali.  

Sebbene la gestione del rischio sia da sempre un settore di intervento mul-
tidisciplinare e intersettoriale, spesso i numerosi attori coinvolti nelle varie 
fasi del ciclo del rischio previsione – prevenzione – risposta – ricostruzione 
(PPRR) agiscono in maniera non coordinata, riproducendo situazioni dove le 
rispettive informazioni e le azioni vengono portate avanti in parallelo, senza 
collegamenti, feedback, e interazioni reciproche (Sapountzaki et al., 2011; 
Smith, 2009). La mancanza di coordinamento si riferisce non solo a misure 
di prevenzione/preparazione, ma anche alle fasi emergenziali e di ricostru-
zione, provocando, di fatto, un modo non efficace ed efficiente di far fronte 
ai rischi.  

Il contributo intende esplorare il potenziale ruolo di coordinatore che la 
pianificazione territoriale dovrebbe assumere in virtù della componente 
spaziale che caratterizza tutte le fasi e le politiche del ciclo del rischio. In 
particolare, a partire dai legami esistenti tra pianificazione territoriale e pia-
nificazione dell’emergenza, si vuole indagare se una maggior interazione, 
basata soprattutto sulla condivisione di dati, informazioni e conoscenza, 
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possa migliorare gli interventi emergenziali. Per far questo viene portato ad 
esempio il caso della Regione Umbria dove da circa dieci anni si sta speri-
mentando una gestione della conoscenza “dinamica” tra i diversi Enti terri-
toriali interessati, dove le informazioni sono condivise secondo un linguag-
gio comune e in continuo aggiornamento. 

 
 

1.2. Una materia per più settori 
 
La fragilità del territorio italiano è da sempre preoccupante: dissesto 

idrogeologico e terremoti sono gli elementi di maggior rischio ambientale, 
cui si sommano i grandi vulcani ancora attivi o gli incendi boschivi che 
ogni estate provocano ingenti danni. 

I costi sociali degli eventi calamitosi che il Paese affronta ogni anno, 
sono in continua crescita. Da un lato, cresce il livello di esposizione agli 
eventi potenzialmente calamitosi – il consumo del suolo, nonostante un lie-
ve rallentamento, è in continua espansione – dall’altro lato, la frequenza di 
eventi meteorici estremi è in aumento. La capacità del territorio di soppor-
tare il verificarsi di eventi calamitosi è quindi messa in costante pressione, 
e, nonostante i continui disastri, la difesa del territorio non sembra coprire 
ruoli di primaria importanza nelle agende politiche (Pinna, 2002). 

Non mancano leggi e strumenti (piani, politiche, programmi) in capo a 
diversi Enti competenti (Stato, Regioni, Province, Comuni) a tutela 
dell’ambiente e di difesa del suolo. In particolare gli anni ’90 sono stati ca-
ratterizzati da un profondo rinnovamento legislativo, dove i princìpi di pre-
venzione dei rischi e difesa dei valori ambientali e paesaggistici hanno avu-
to un ruolo primario nel rinnovamento della pianificazione territoriale e ur-
banistica (Viviani, 2011).  

Tra le prime ci fu la L. n. 183/1989 a introdurre l’obbligo per tutti gli 
Enti territoriali di farsi carico della difesa del suolo, del risanamento delle 
acque, della fruizione e della gestione del patrimonio idrico per gli usi di 
razionale sviluppo economico e sociale, la tutela degli aspetti ambientali ad 
essi connessi (art. 1), attraverso la conoscenza, la programmazione e la pia-
nificazione di interventi.  

Fanno parte di questa stagione, oltre ai Piani Stralcio per l’Assetto Idro-
geologico, anche i Piani di Bacino e Piani per le Aree Protette. È essen-
zialmente alla scala vasta che si applicano i criteri di classificazione per le 
aree a rischio elevato, medio e basso. È quindi questa scala ad avere un im-
portante ruolo di coordinamento fra aree diverse attraverso l’inter-
disciplinarietà, la collaborazione fra Enti e la produzione di conoscenza spe-
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cifica integrata alla pianificazione. Interdisciplinarietà nella formazione dei 
piani, risponde al bisogno di conoscenza delle componenti del rischio e 
all’individuazione delle regole di prevenzione e manutenzione del territorio. 

 
 

1.3. I tempi della gestione del rischio 
 
Quando si parla di rischio bisogna distinguere tre fasi diverse di lavoro: 

tempo ordinario, tempo di emergenza e ritorno alla normalità. Nel primo gli 
Enti preposti si occupano della conoscenza approfondita del territorio dal 
punto di vista morfologico, ambientale, sociale e giuridico, analizzando i 
rischio che gravano sul territorio e valutando le risorse (umane e materiali) 
disponibili e/o necessarie ad una eventuale situazione di emergenza. Nel 
tempo di emergenza rientrano gli interventi volti a mettere in salvo persone 
e beni al fine di ristabilire, nel minor tempo possibile, la ripresa della nor-
malità. Pertanto l’azione in tempo di emergenza deve essere preceduta da 
una pianificazione in tempo ordinario. Infine, in seguito a un evento cata-
strofico, c’è un periodo, più o meno lungo, di ritorno alla normalità. Nei ca-
si più gravi quest’ultima fase può avere una durata anche di anni – si pensi 
alle ricostruzioni post-terremoto – e in alcuni casi, quelli che erano nati 
come interventi emergenziali rischiano di diventare soluzioni definitive (un 
esempio fra tutti sono le new towns dell’Aquila). 

La riduzione del pericolo, dell’esposizione della popolazione al rischio e 
la riduzione della vulnerabilità sono, in parte, elementi raggiungibili attra-
verso azioni di pianificazione territoriale.  

La pianificazione territoriale diventa così il contenitore ideale dei piani 
per il rischio, di protezione civile e di ricostruzione e dovrebbe da sola sot-
tolineare l’inadeguatezza del solo intervento emergenziale. La realtà evi-
denzia invece una storica frammentazione dell’amministrazione pubblica 
nella gestione del rischio da eventi naturali, portata avanti da una varietà di 
attori che includono diverse politiche settoriali oltre alla protezione civile. 
La mancanza di coordinamento non riguarda soltanto le fasi di previsione e 
risposta ma anche la fase di ricostruzione. Inoltre non si deve dimenticare 
come la fase di ricostruzione – che è sostanzialmente un momento di piani-
ficazione territoriale e urbanistica – coincida con la fase di prevenzione di 
un’ipotetica futura emergenza. La mancanza di sinergie rischia di minare o 
duplicare misure e risorse. Problema rilevante soprattutto in periodi di ri-
sorse limitate.  

È pertanto opinione diffusa la necessità di una maggiore integrazione tra 
i settori e gli attori che si occupano di rischio ed emergenze.  



18 

1.4. La gestione delle emergenze  
 
Per la legislazione italiana le attività di protezione civile comprendono 

tutte le azioni volte alla previsione e alla prevenzione delle calamità così 
come le azioni di soccorso e di superamento dell’emergenza, qualora esse 
si verifichino (Bignami, 2010). Sono essenzialmente due gli strumenti uti-
lizzati: i programmi di previsione e prevenzione di protezione civile e i pia-
ni di emergenza di protezione civile.  

La programmazione riguarda la conoscenza e l’analisi dei rischi che in-
sistono sul territorio al fine della previsione e prevenzione di eventuali ca-
tastrofi. La pianificazione consiste, invece, nell’insieme delle procedure 
operative d’intervento da attuarsi in caso si verifichi un eventuale scenario.  

La pianificazione di emergenza include, quindi, al suo interno un’analisi 
ricognitiva delle problematiche “multirischio” in analogia e parziale so-
vrapposizione ad altri strumenti riconducibile alla pianificazione di settore, 
secondo una prassi propria della pianificazione territoriale (Bignami, 2010). 
Pertanto, nella sua attività, prevenzione e pianificazione assumono la stessa 
importanza rispetto all’attività di gestione dell’emergenza. Le relazioni tra 
un Piano di Protezione Civile e gli altri piani sovraordinati e non che inter-
vengono sulle dinamiche ambientali e socio-economiche territoriali sono 
quindi innumerevoli. Gli stessi strumenti di governo del territorio possono 
essere considerati piani “di supporto” perché pur non essendo espressamen-
te dedicati a finalità di protezione civile possono prevede e promuovere in-
terventi importanti per la tutela e la sicurezza di persone e beni. I Piani di 
Governo del territorio di livello comunale e di area vasta (soprattutto pro-
vinciale), i piani inerenti la mobilità, i piani dei parchi, la programmazione 
delle opere pubbliche, ma anche la pianificazione sanitaria, i piani energeti-
ci e i Piani di Ambito per i servizi idrici hanno tutti un legame diretto o in-
diretto con la pianificazione di emergenza.  

 
 

1.5. Il ruolo della conoscenza  
 
Si capisce dunque, come le attività di gestione delle emergenze siano ca-

ratterizzate da una profonda complessità in termini di incertezza, numero di 
soggetti interessati, attori coinvolti, estensione nello spazio e nel tempo e 
potenziale danno.  

Gli studi sulla gestione delle crisi sono in realtà un mix multidisciplinare 
di teorie di psicologia politica, dell’organizzazione, della comunicazione e 
dell’ordine pubblico e teoria di gestione che coprono un vasto numero di 



19 

questioni. Insieme, cercano di spiegare come le crisi vengono identificate e 
incorniciate, come vengono prese le decisioni sotto pressione, come gli in-
dividui e le organizzazioni imparano – si spera – a migliorare le loro capa-
cità di gestione delle emergenze da una emergenza all'altra, e di come pos-
sano essere evitate o mitigate (Koraeus, 2008). 

Saper affrontare una crisi vuol dire anche essere in grado di gestire le in-
formazioni e la conoscenza tra gli attori che interagiscono nel processo di 
prevenzione e previsione prima e di gestione e superamento delle emergen-
ze poi. Una migliore condivisione della conoscenza può quindi essere uno 
strumento importante per affrontare le emergenze. 

Come affrontato in precedenza, emerge la necessità di creare un rappor-
to permanente e fattivo tra la pianificazione territoriale, in particolare quella 
urbanistica, e l’identificazione e la gestione dei possibili rischi e dei proba-
bili disastri e, in generale, tra i programmi di previsione e prevenzione dei 
rischi e i piani di settore (Bignami, 2010). Il maggior cambiamento in que-
sto contesto va costruito nella conoscenza e nelle capacità di apprendimento 
delle istituzioni e delle organizzazioni (Folke, 2006). I network istituzionali 
hanno diversi gradi di organizzazione, identità e coesione. La loro assenza o 
inefficienza mina la capacità di risposta e la possibilità di trovare soluzioni. 

Come già evidenziato nei paragrafi precedenti, le azioni che possiamo 
racchiudere sotto il cappello della gestione del rischio si dividono in:  

• previsione: attività dirette alla identificazione dei rischi e alla indivi-
duazione delle zone del territorio soggette ai rischi stessi; 

• prevenzione: azioni volte ad evitare o ridurre al minimo la possibilità 
che si verifichino danni conseguenti agli eventi; 

• soccorso: interventi diretti ad assicurare alle popolazioni colpite da-
gli eventi ogni forma di prima assistenza; 

• ricostruzione: iniziative volte al superamento dell’emergenza e alla 
ripresa delle normali condizioni di vita. 

Lo schema in figura (Fig. 1) mostra come settori della pianificazione e 
protezione civile siano co-responsabili per almeno tre di questi momenti. Al 
fine di una collaborazione, fra Enti competenti, nel governo del territorio è 
necessaria una strategia di co-pianificazione capace di mettere a sistema 
conoscenze specifiche diverse. 

 
 

1.6. Il caso della Regione Umbria 
 
Tra il settembre 1997 e l’aprile 1998 circa 8.000 scosse colpirono Um-

bria e le Marche. Fu uno dei più straordinari processi sismologici mai regi-
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