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Introduzione

di Mauro Francini'

Dare vita a un convegno ¢ sempre una cosa entusiasmante; se poi i temi
sono cosi stimolanti come quello proposto ¢ cosa ancora piu coinvolgente.

L’obiettivo del convegno — organizzato dal Laboratorio di Pianificazione
dell’ambiente e del territorio (LabPAT) dell’UNICAL in collaborazione con
la Societa Italiana degli Urbanisti (SIU) e patrocinato dalla medesima, non-
ché dall’Istituto Nazionale degli Urbanisti (INU) — ¢ stato quello di indagare
quali strade percorrere per ripensare e ridefinire i Piani operativi o di gestione
del territorio in maniera piu “resiliente”, predisponendoli ad affrontare cor-
rettamente i momenti di crisi sotto diversi punti di vista.

In particolare, I’obiettivo ¢ quello di assegnare un senso piu articolato e
dinamico agli strumenti oggi usati, quale il piano di emergenza di Protezione
Civile (PEPC), attraverso 1’utilizzazione di strumenti operativi adeguati, che
permettano il corretto e immediato impiego di tutte le risorse necessarie al
superamento dell’emergenza consentendo, in una prima fase, di ridurre al
massimo gli effetti dell’evento e, nella seconda fase, di favorire un ritorno
alle normali condizioni di vita dei luoghi interessati all’evento.

Durante i lavori del convegno ¢ stata presentata una ricerca condotta, in
una prima fase, nel Laboratorio di Pianificazione per I’Ambiente e il Terri-
torio del Dipartimento di Ingegneria Civile dell’Universita della Calabria in
collaborazione con la Protezione Civile della Regione Calabria e, nella se-
conda fase, nel Disaster Resilience Laboratory del Dipartimento di Ingegne-
ria Strutturale, Edile e Geotecnica del Politecnico di Torino.

Nel dettaglio, la prima fase della ricerca ha avuto 1’obiettivo di definire
una procedura finalizzata a rendere piu efficace I’azione della Protezione Ci-
vile nel territorio calabrese.

! Laboratorio di Pianificazione dell’ Ambiente e del Territorio (LabPAT), Dipartimento di
Ingegneria Civile, Universita della Calabria.



Tale fase ¢ stata strutturata in tre diversi livelli di intervento:

- un “livello base”, finalizzato alla costruzione e implementazione, in tempi
molto brevi, di un portale WebGIS di informazioni essenziali utili ai fini
di Protezione Civile; uno strumento omogeneo, completo dei PEPC per
I’intero territorio calabrese, consultabile online anche da soggetti non “i-
stituzionali” ed editabile in maniera rapida e veloce dai soggetti compe-
tenti. Il livello ¢, quindi, relativo a un’attivita esclusivamente ricognitiva
e non valutativa;

- un “livello standard”, caratterizzato preliminarmente dalla elaborazione
di Linee Guida e di un Manuale operativo, anche al fine di favorire una
elaborazione congiunta dei PEPC e dei Piani di Evacuazione;

- un “livello regionale”, finalizzato all’elaborazione di un Piano Regionale
di Protezione Civile in grado di mettere a sistema le informazioni gia pre-
senti e di raccogliere ed elaborare, a scala regionale, tutte le diverse ban-
che dati gestite sia dalla Protezione Civile che da tutte le altre strutture
competenti.

Questa fase della ricerca ha interessato, a oggi, il solo “livello base” di
sperimentazione, volto appunto all’acquisizione di un patrimonio omogeneo
di informazioni dei 409 comuni calabresi. Cio ha permesso alla Unita Orga-
nizzativa Autonoma (U.O.A.) della Protezione Civile della Regione Calabria
di avere a disposizione, in tempi brevissimi, un database utile alla cono-
scenza di base, attraverso un “linguaggio” omogeneo ¢ codificato, dell’intero
livello regionale.

La seconda fase della ricerca, invece, ha previsto la condivisione di un
metodo atto a valorizzare 1’interdipendenza tra due componenti fisiche della
citta in caso di sisma, quali il patrimonio edilizio e le infrastrutture stradali.
In particolare, in questa fase si ¢ proposto di valutare la vulnerabilita sismica
degli edifici di un dato contesto urbano, predicendo il danno potenziale di
ciascuno di essi in riferimento a un particolare evento sismico ipotizzato.
Una volta noto il livello di danno dei singoli edifici, ¢ possibile definire 1’en-
tita dei danni che la struttura viaria potrebbe subire a causa di detriti generati
dal crollo degli edifici, definendo pertanto la possibile percorribilita delle
infrastrutture stradali interessate.

Partendo da tali presupposti, il convegno ha voluto mettere a confronto
ricercatori € operatori esperti nel settore su alcune tematiche emergenti rite-
nute particolarmente rilevanti:

- Piani di Protezione Civile e resilienza dei sistemi territoriali: che cosa ci
insegnano alcuni eventi recenti;

- il ruolo dei piani di emergenza nelle politiche;

- la gestione del rischio nelle pratiche urbane.
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Altro momento importante del convegno ¢ stato rappresentato dal work-
shop, durante il quale sono stati presentati diversi contributi pervenuti da
molte universita italiane interessate a questo tema di ricerca. Questo mo-
mento ha permesso di avviare un confronto utile a comprendere come, a li-
vello nazionale, la disciplina oggi si sta orientando su questi temi.

Una riflessione cosi allargata ha consentito di definire, non solo lo stato
di avanzamento della disciplina sul questo tema, ma anche di delineare ele-
menti di criticita sui quali concentrare future attenzioni, nonché trasversali
approfondimenti utili alle finalita della resilienza e della rigenerazione ur-
bana e territoriale.

Tale confronto, inoltre, ha contribuito a far emergere alcuni interrogativi,
primo fra tutti: “perché I’'urbanistica — che ha tanto da dire su tematiche
quali la pianificazione di emergenza e il rischio — non riesce ad avere il
ruolo che meriterebbe? Il problema é dei “relatori’” o degli “uditori’? Cosa
fare per dare maggiore peso alla disciplina urbanistica nella *““disserta-
zione” e nella “*applicazione” di tali tematiche?”

Per quanto detto, avendo voluto concretizzare un evento che rappresen-
tasse un momento di riflessione e confronto sul tema dell’emergenza nella
rilettura urbanistica, auspico, insieme a tutte le persone che hanno contribuito
alla sua realizzazione, che possa diventare un appuntamento fisso, in modo
da costruire un osservatorio tramite il quale raccogliere ricerche teoriche e
applicazioni pratiche attraverso cui definire rinnovati e adeguati approcci di
supporto ai processi e agli strumenti oggi utilizzati nel governo e nella sal-
vaguardia del territorio.

11
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Per un approccio territoriale ai piani di emergenza

di Scira Menoni'

E, come noto, consolidata acquisizione delle discipline urbanistiche 1’es-
sere ogni territorio un individuo. Le specificita locali, infatti, sono determi-
nante fattore di caratterizzazione; cosicché per le piu diverse estensioni, ogni
luogo, ogni subarea od area urbana, ogni ambito extraurbano, ogni regione
geografica, ogni paese, costituisce un unicum con peculiari qualita distinte.

Peraltro, e in cio supporta la geografia, un certo livello di catalogazione,
a puri fini tassonomici, ¢ senz’altro possibile ed auspicabile. Sono cosi frui-
bili, in prima approssimazione, degli approcci classificatori che consentono
di orientarsi tra realta diverse e non conosciute od insufficientemente cono-
sciute.

Introduzione

11 vasto ambito di azione e intervento in emergenza, cosi come la stessa
pianificazione di Protezione Civile non sono oggetto di una vasta letteratura
scientifica. Se si guarda al panorama internazionale, si trovano diverse linee
guida, manuali operativi, ma poche riflessioni scientifiche e ancor meno
studi teorico-analitici. Questo ambito ¢ sempre stato ritenuto dagli operatori,
ma evidentemente anche dai ricercatori, troppo orientato all’azione, tale da
richiedere esperienze sul campo piuttosto che studi e analisi, a differenza
delle altre fasi del cosiddetto ciclo dei disastri, che vede invece una cospicua
produzione scientifica e accademica. Vi sono evidentemente alcune (poche)
eccezioni e d’altronde vi sono alcune ragioni di fondo che spiegano questa

! Dipartimento di Architettura, Ingegneria delle Costruzioni ¢ Ambiente Costruito, Poli-
tecnico di Milano.
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situazione. Da un lato per svolgere una riflessione seria sulla gestione dell’e-
mergenza occorre avere sperimentato e visto nel concreto di che cosa si sta
parlando, cosa che non ¢ nemmeno oggi cosi comune nel mondo accademico.
In questo ambito cio¢ 1’apporto del professionista riflessivo ¢ cruciale
(Schon, 1992). Senza esperienza di campo, anche come osservatori di emer-
genze reali o di esercitazioni, o come progettisti di piani di intervento, ¢ dif-
ficile poter proporre argomenti rilevanti e utili. D’altro canto, gli operatori
hanno spesso “snobbato” la ricerca, se non limitatamente agli aspetti piu
squisitamente scientifici che sono implicati in alcune decisioni critiche rela-
tivamente alla possibile evoluzione dei fenomeni pericolosi che hanno inne-
scato o potrebbero creare un’emergenza. Tuttavia, anche in quest’ultimo
caso, I’apporto del mondo scientifico € considerato esterno all’azione, di sup-
porto, nell’aspettativa, spesso errata anche concettualmente, che possa for-
nire certezze o dati attendibili nel tempo costipato e pressato richiesto dalla
condizione emergenziale. Il rapporto tra mondo della Protezione Civile e ac-
cademico-scientifico ¢ complesso ancorché poco studiato. Guzzetti (2016)
in un interessante e lungo contributo, ne ha evidenziato le criticita a partire
dal caso italiano, che conosce molto bene in quanto ne fa parte in qualita di
tecnico della Commissione Grande Rischi Idrogeologici e di consulente di
lunga data del Dipartimento Nazionale di Protezione Civile. Tra le criticita
una delle piu rilevanti riguarda la scarsa capacita da parte degli organi di
governo di generare una domanda di ricerca su temi cruciali, quali ad esem-
pio la predisposizione di strategie multirischio in un Paese che ¢ particolar-
mente esposto ad una molteplicita di fenomeni naturali estremi. Il punto &,
secondo noi, che tale domanda di ricerca non puo essere semplicemente po-
sta come un mandato ad una comunita scientifica ancillare sul modello pure
criticamente delineato da Salter (1988). Secondo le impostazioni piu recenti
in materia di problemi complessi, tale domanda dovrebbe essere co-prodotta
dalle organizzazioni di Protezione Civile insieme agli scienziati, in partico-
lare coloro che tra questi ultimi conoscono e cercano di avere un’esperienza
diretta dell’emergenza. Tra gli scienziati che sono spesso chiamati a dare un
contributo, vi sono ingegneri idraulici, chimici, sismici, geologi. E difficile
che vengano richieste le competenze dell’urbanista, basti pensare al recente
bando per il reclutamento di figure accademiche per le Commissioni Grandi
Rischi. Cio non sorprende, considerato che nemmeno gli urbanisti si sono
distinti per aver voluto affrontare in modo strutturato e costante la grande
questione della prevenzione e della preparazione ai disastri. Tuttavia, vi sono
diversi aspetti sui quali I'urbanistica potrebbe fornire un contributo prezioso,
a patto, secondo noi, di affrontare la questione da una prospettiva piu empi-
rica che ideologica, e intrecciando il proprio sapere con altri saperi, relativi
alle caratteristiche dei fenomeni, alla modellistica che consente di prevederli
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o di analizzarne le dinamiche. La comprensione degli aspetti tecnici ¢ mo-
dellistici dei fenomeni temuti, della loro possibile interazione nello spazio e
nel tempo, dell’impatto che hanno a livello territoriale in misura della vulne-
rabilita non solo strutturale ma anche di collocazione spaziale e di usi del
suolo, ¢ fondamentale per poter fornire un contributo utile e pertinente. Tale
contributo permetterebbe di evidenziare quanto gli aspetti urbanistici, terri-
toriali, di uso del suolo, di localizzazione di servizi e infrastrutture, pesino
sulla gestione di un’emergenza, banalmente in termini di accessibilita, di ca-
pacita di raggiungere con mezzi e risorse le diverse aree colpite, di predi-
sporre in tempi brevi aree attrezzate per il soccorso e I’evacuazione.

Nel prosieguo affronteremo in particolare due aspetti: in primo luogo il
contributo che gli urbanisti possono dare al dispiegamento logistico in emer-
genza includendo in quest’ultimo la predisposizione di cartografie mirate; in
secondo luogo la visione sistemica dei problemi in un’ottica che ¢ al con-
tempo spaziale e temporale, che contraddistingue la professione di chi pro-
getta scenari di citta e regioni per il futuro e che bene corrisponde a chi deve
prefigurare in un piano lo scenario in cui si dovra svolgere 1’azione, che non
sara uguale, anzi a volte drammaticamente diverso, da quello attuale (Atun,
2014).

Aspetti logistici e supporto cartografico dei piani di emergenza

Come nel caso dei piani urbanistici (Campos Venuti, 1987), anche i piani
di emergenza hanno vissuto diverse stagioni € un’evoluzione importante ri-
spetto agli esordi. La prima “generazione” dei piani di emergenza, fino
grosso modo agli anni Ottanta era prevalentemente costituita da documenti
governativi nei quali si definivano i ruoli e le responsabilita in caso di emer-
genza, accludendo al pit numeri di telefono di riferimento e nel migliore dei
casi prevedendo una catena di allertamento tra le forze di intervento. Sostan-
zialmente si trattava di piani privi di corredo cartografico adeguato, che ren-
deva ovviamente difficile per le forze di soccorso intervenire soprattutto
quando 1’evento colpiva regioni poco conosciute ai soccorritori. Questo &
avvenuto in modo drammatico in alcune emergenze nazionali, si pensi al ter-
remoto dell’Irpinia del 1980. D’altro canto la stessa predisposizione di piani
di emergenza non era poi cosi scontata e la maggior parte dei comuni ne era
priva. Indubbiamente la nascita della Protezione Civile con la Legge
225/1992 ha dato un notevole impulso a tutta la materia. Nel tempo sono
diventati sempre piu stringenti le direttive e i regolamenti che non solo ob-
bligano i vari enti territoriali, ai vari livelli, a dotarsi di piani di emergenza,
ma ne delineano i contenuti minimi, e la necessita di produrre una cartografia
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