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SPUNTI DI DISCUSSIONE:

“IL PIANO TRA EMERGENZA E RICOSTRUZIONE”

Gli ultimi drammatici eventi dell’Abruzzo e di Messina e i problemi derivanti dalla necessità e dall’urgenza

di far fronte all’emergenza per fornire soccorsi e riparo alle popolazioni colpite  hanno indotto la Protezione

Civile ad una riflessione, anche se non ancora sufficientemente approfondita, su una pianificazione degli

interventi, che tenga conto della scala dei tempi, dei valori primari da soddisfare, della loro scala, della

loro realizzabilità e infine della brevità assoluta dei tempi nei quali  le decisioni devono essere assunte.

Altro tema riguarda gli effetti che comportano per il territorio e sulla sua organizzazione gli insediamenti

abitativi provvisori e i servizi alla popolazione, la supposta reversibilità degli interventi, nonché la que-

stione della suscettibilità delle aree interessate ad essere coinvolte in processi di nuova urbanizzazione.

Molto di quanto si discute oggi non è supportato da un sufficiente livello di conoscenza e di cultura legati

agli eventi calamitosi, alla loro previsione e prevenzione, alla elaborazione di strategie volte a migliorare

la capacità di risposta prima di tutto del territorio e dei suoi elementi fisici costitutivi, quindi di coloro che

sono chiamati ad intervenire al verificarsi degli eventi.

La riflessione proposta ha lo scopo di aprire un confronto rigoroso volto a sviluppare le capacità di far

fronte alle calamità, a definirne i principi direttivi ma anche a chiarire gli aspetti disciplinari e scientifici

che è necessario approfondire e sviluppare per una attività di pianificazione delle emergenze sistematica

e che risponda a chiari criteri e scelte in precedenza definite, almeno  nelle loro linee di massima.

Sono senz’altro questi i problemi importanti da esaminare, ma ciò deve avvenire in previsione degli eventi,

perchè nella immediatezza di una calamità altre diventano le esigenze da affrontare (e anch’esse neces-

sitano di una approfondita disamina).  

E’ necessario riflettere sulle modalità con cui vengono individuati i luoghi nei quali gli insediamenti prov-

visori vengono realizzati, sui diversi scenari che si prospettano e i diversi tipi di risposte che comunque è

necessario dare alle esigenze abitative immediate e di medio periodo della popolazione.

Gli eventi hanno messo in evidenza il fatto che tutte le decisioni che devono necessariamente essere as-

sunte in tempi brevissimi, al di là degli elementi procedurali ben definiti dalla legislazione nazionale, non

hanno altro riferimento che l’esperienza, oseremmo dire il buon senso  e alcune linee operative che si

fondano più su ipotesi di carattere generale che su una ragionata e pianificata previsione.

Fra esse vanno sicuramente individuate la necessità di ridurre al minimo qualsiasi esposizione dei cittadini

a rischi, la ricerca di soluzioni che comportino il minor disagio possibile alle persone, la esistenza di mezzi

di trasporto o la loro immediata messa in esercizio, la sostenibilità ambientale. 

Si tratta di mettere a fuoco quali possano essere gli strumenti di pianificazione urgente nella emergenza,

nella scala temporale delle ore, individuando le aree per insediamenti provvisori, le aree per i servizi, per
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la loro accessibilità, gli interventi infrastrutturali per supportare gli insediamenti, sopperendo anche a ca-

renze previsionali quali ad esempio i luoghi per la discarica delle macerie provenienti dai crolli o, come

nel caso di Messina, provocate delle frane, luoghi che non sono di norma previsti né dai PRG né dai PAI.

Gli insediamenti temporanei e gli altri interventi che sono individuati  devono rispondere a diverse esi-

genze che hanno gradi diversi nella scala delle priorità: dare una immediata risposta abitativa, essere so-

stenibili ambientalmente, essere il più possibile compatibili con le previsioni della pianificazione vigente,

anche qualora risulti carente.

Devono essere individuati i criteri per la minimizzazione del “danno urbanistico” derivante dalle scelte

che discendono dalla immediatezza delle decisioni che hanno come obiettivo principale, e non negoziabile,

quello della minimizzazione del danno alle persone e la massimizzazione degli effetti positivi su di esse.

Le scelte strategiche dei primi momenti devono quindi avere obiettivi certi, fissati sulla base di una scala

di valori che pongano alla sommità i cittadini colpiti e la loro sicurezza. 

Per esemplificare, occorre  effettuare una precisa scelta dei criteri di intervento: non ci si può trovare im-

preparati di fronte al dilemma tra conservare le aree per future trasformazioni mantenendo la condizione

di danno per le popolazioni o diversamente a rinunciare a determinate o possibili future valorizzazioni in

relazione alla necessità di soccorrere le popolazioni.

Sulle dimensioni e gravità del terremoto che ha colpito l’Abruzzo e l’Aquila in particolare moltissimo si è

detto. In questo momento si intende sottolineare che il terremoto ha colpito un capoluogo di regione,

un nodo fondamentale della organizzazione politica, istituzionale, amministrativa, economica, sociale e

produttiva di un intero territorio, distruggendone tutte le strutture, azzerandone l’operatività. 

All’Aquila, se si fosse voluta prendere in considerazione la seconda delle ipotesi formulate sopra, ciò

avrebbe significato ad esempio trasferire tutti i cittadini sulla costa, mantenendoli in una “condizione di

danno”, in attesa che la città distrutta venisse ricostruita insieme con le strutture istituzionali, ammini-

strative ed economiche.

Ciò avrebbe comportato sicuramente un rafforzamento dei trasporti nonché una diversa organizzazione

per la fornitura dei servizi, ma certamente tutta la società aquilana sarebbe stata smembrata, il suo assetto

sarebbe stato profondamente ( e definitivamente ) modificato, molti alla fine non sarebbero più tornati,

indirizzando verso altri luoghi la propria esistenza.

Attualmente su 70 mila circa cittadini “presi in carico” dalla Protezione Civile ne restano circa un migliaio

in attesa di sistemazione, mentre in buona sostanza, pure di fronte a difficoltà rilevantissime si è mante-

nuta la struttura sociale e si è ripristinata la funzionalità dei servizi primari ad essa necessari.

A questo proposito assumono una importanza notevole i temi riguardanti ciò che la popolazione colpita

riconosce come tipologie di intervento compatibili con la propria cultura e conoscenza, come luoghi o

tipi di strutture dove ritiene accettabile essere ricoverata, la percezione come proprio del nuovo paesaggio

urbano che si sovrappone a quello conosciuto.

La riflessione che riguarda l’Aquila impone di valutare altri scenari, la cui dimensione è infinitamente su-

periore a quello manifestatosi nel territorio abruzzese e che possono coinvolgere, come nel caso di una

eruzione del Vesuvio, centinaia di migliaia di persone.

Un evento che coinvolgesse il vulcano partenopeo, che pure è monitorato e le cui attività eruttive, a dif-
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ferenza dei terremoti, possono essere previste con qualche anticipo, sconvolgerebbe non solo il territorio

campano e la sua società ma la Nazione intera, che si troverebbe di fronte a migliaia di persone costrette

ad emigrare ma del tutto impreparate a ciò.

Un evento di enorme rilievo come quello che potrebbe coinvolgere il Vesuvio mette in evidenza la carenza

di preparazione e di coscienza non solo delle popolazioni locali ma delle stesse istituzioni, che si sono sof-

fermate per ora principalmente sul tema evacuazione tralasciando, forse perché troppo complicato o

forse perché si confida nella buona sorte, gli altri aspetti che riguardano il modo e gli strumenti in cui po-

trebbe essere affronto il verificarsi di una simile emergenza.

Il tema non può che riguardare, per restare al rischio sismico, anche i 725 comuni classificati in zona 1 e

i 2344 comuni classificati in zona 2, i cui territori negli ultimi cento anni hanno visto il ripetersi di eventi

sismici distruttivi, costati la vita a decine di migliaia di persone, con danni molto estesi e rilevanti al patri-

monio edilizio.

Territori che necessitano di una attività di pianificazione degli interventi, che si misuri con i terremoti e

gli altri eventi calamitosi, che sappia prevenire le scelte successive ad un evento e sia anche predisposta

per l’avvio delle fasi di ricostruzione.

Quanto stabilito sia dalla legge 225/1992 sia dal DLGS 112/1998 a proposito dei piani di emergenza nonché

delle attività di predisposizione dei programmi di previsione, prevenzione e attuazione degli interventi

urgenti in caso di calamità e alla formulazione di indirizzi per la predisposizione dei piani provinciali di

emergenza rivela oggi ancora alcune insufficienze, nelle pur positive modalità in cui sono stati attuati,

non essendo riusciti pienamente a misurarsi con la dimensione fisica e temporale dei fenomeni.

Sono tre le fasi temporali ( e fisiche ) che necessitano di una identica considerazione, valutazione e pre-

visione: la città e il territorio prima dell’emergenza, lo stesso organismo urbano e territoriale nell’emer-

genza e durante essa, infine  dopo l’ emergenza.

Tutto ciò, per la molteplicità di aspetti economici, sociali, territoriali e per le esigenze di pianificazione in-

dividuate richiede una approfondita e non ideologica discussione, che non può certamente esaurirsi sulle

pagine dei giornali né con  improvvisate valutazioni, magari dettate dalla contingenza, che necessita di

studio e riflessione ai quali chiamiamo urbanisti, tecnici e decisori politici, per gli aspetti disciplinari che

comporta e per le connesse strategie che ne conseguono.

Tutte le leggi nazionali e regionali riguardanti la protezione civile pongono l’accento sulla previsione e

prevenzione degli eventi calamitosi e soprattutto dai rischi che essi possono comportare per le popolazioni

e per i loro beni, per il sistema insediativi nonché per l’ambiente e il territorio, soprattutto per quanto ri-

guarda i terremoti e il rischio sismico.

Esse però appaiono come un qualcosa che riguarda un corpo separato, un aspetto parziale, settoriale e

specialistico della attività istituzionale, affidato, quasi devoluto a strutture, certamente capaci, professio-

nalmente preparate, la cui attività al di fuori dei momenti di crisi dovuta a un evento calamitoso non è al

centro degli interessi dei decisori politici e delle attività e priorità delle istituzioni.

Gli articoli delle leggi regionali che definiscono i compiti delle medesime regioni di previsione e preven-

zione dei rischi e stabiliscono quelli delle province e dei comuni sono assai accurati, poggiano su basi di-

sciplinari e scientifiche avanzate e precise, introducono e definiscono in modo esemplare concetti quali

il rischio, la pericolosità, l’esposizione, la vulnerabilità.
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Individuano quindi le modalità per l’attuazione di misure di prevenzione per la riduzione dei rischi, stabi-

liscono la necessità di programmi regionali, affidano ai diversi soggetti competenti, nell’ambito delle loro

responsabilità, il compito di svolgere gli interventi riferiti alle diverse tipologie di rischio. 

In alcuni casi si limitano a definire le modalità tecniche con cui devono essere predisposti i progetti edilizi

per le nuove costruzioni o per gli interventi sull’esistente in riferimento alle capacità delle strutture di re-

sistere alle sollecitazioni sismiche.

Non vi è però nessuna norma prescrittiva che riguardi la pianificazione, che definisca strategie e pro-

grammi di intervento o scale di priorità, che ponga la sicurezza del territorio al vertice degli obiettivi da

perseguire.

Non solo ma le leggi parallele che si occupano di territorio, di urbanistica e di edilizia  nonché di riquali-

ficazione urbana  non tengono in alcun conto la vulnerabilità del patrimonio edilizio o la sismicità del ter-

ritorio per definire politiche e strategie, per definire programmi e trasformazioni, che abbiano come

obiettivo primario la sicurezza.

E’ come se si avverasse una sorta di utopia secondo la quale il costruito e anche il previsto o l’ideato dal

punto di vista urbanistico  allontanassero da sé ogni rischio e fossero indenni da ogni calamità.

Per esempio l’art.1 della legge sulla riqualificazione urbana della RER, modificata nel luglio del 2009, recita

: “… nel quadro dei principi stabiliti dalla normativa vigente ed in coerenza con le previsioni degli strumenti di pianificazione

territoriale e urbanistica, promuove la riqualificazione urbana, favorendo una più equilibrata distribuzione dei

servizi e delle infrastrutture e il miglioramento della qualità ambientale e architettonica dello spazio ur-

bano, al fine di eliminare le condizioni di abbandono e di degrado edilizio, ambientale e sociale che inve-

stono le aree urbanizzate” occupandosi come si vede di servizi, degrado, qualità architettonica ma non di

sicurezza e non ponendo come necessaria l’eliminazione dei rischi al vertice della scala degli obiettivi per-

seguiti.

Anche la legge urbanistica della Toscana si limita ad affermare genericamente  che la regione persegue:
“la maggiore sicurezza possibile delle persone e dei beni rispetto ai fattori di rischio connessi all’utilizzazione del territorio” e

successivamente detta norme riguardanti i soli “ controlli sulle opere e sulle costruzioni in zone soggette a rischio

sismico” non affrontando in maniera compiuta il tema sicurezza .

Si ravvisa la necessità di un aggiornamento della legislazione regionale urbanistica introducendo priori-

tariamente gli obiettivi di sicurezza degli abitanti, del territorio e del patrimonio edilizio nonché quelli

della riduzione del rischio, creando una connessione fra gli obiettivi delle leggi di protezione civile con

quelle che presiedono alla tutela e trasformazione del territorio medesimo..

Dovrebbe essere previsto che gli atti preliminari della pianificazione, che abbia come obiettivo primario

la sicurezza dei cittadini, del territorio e del patrimonio edilizio, debbano contenere la microzonazione si-

smica che individui le zone omogenee di pericolosità, nonché la  predisposizione di una generalizzata ve-

rifica della vulnerabilità del patrimonio edilizio esistente, al fine di adottare le misure più opportune per

la riduzione del rischio.

La verifica di vulnerabilità consentirebbe di individuare anche gli edifici la cui vulnerabilità può essere ri-

mossa o ridotta e quelli, principalmente grandi edifici storici , la cui vulnerabilità appare difficilmente ri-

muovibile.

La stessa verifica di vulnerabilità e la microzonazione sismica consentirebbero anche di avviare politiche
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di recupero e di trasformazione urbano mirate e coerenti con quello che deve essere considerato obiettivo

prioritario degli interventi sul territorio: la sicurezza dei cittadini. 

La necessità di accurate indagini geologiche e di microzonazione sismica è emersa con tutta evidenza du-

rante la fase di ricerca delle aree per gli insediamenti temporanei a l’Aquila : si è riscontrato che il territorio

aquilano è principalmente costituto da conoidi i cui fattori di rischio neppure i PAI hanno sufficientemente

analizzato.

Ciò ha messo in evidenza come non vi sia traccia di una valutazione sistematica dei fattori di rischio né

nella individuazione degli assi di sviluppo della città, né nelle sue difese.

Emerge con evidenza la idea innovativa di legare strettamente lo sviluppo del territorio o la trasformazione

dell’esistente non solo alla disponibilità di spazio o di risorse  ma anche e soprattutto alle sue caratteri-

stiche fisiche, alle condizioni di rischio, alla pericolosità, alla esposizione e alla vulnerabilità dei propri ele-

menti costitutivi., e ciò in rapporto alla natura e alla quantità di interventi da attuare.

Se ci si limita a prendere in considerazione il rischio sismico e si considera che 7,5 milioni di edifici non

adeguati sismicamente sono nelle zone classificate 1, 2, 3 di 4613 comuni e che il 60 % del patrimonio

edilizio esistente è stato costruito prima  che le relative aree fossero interessati dalla classificazione si-

smica, a cui si aggiungono il 46% delle scuole e il 41 % degli ospedali aventi anch’essi una elevata vulne-

rabilità sismica, si comprende come non si possa prescindere dalla valutazione di questi fattori nei processi

di pianificazione.

Si intende quindi proporre la questione delle trasformazioni urbane legate all’obiettivo della sicurezza e

della riduzione dei rischi, quali priorità da assumere nella attività di governo del territorio.

Da ciò ne discende che una società che abbia deciso di contenere e abbattere al massimo l’esposizione al

rischio dei propri componenti non avrà alcun dubbio sulle scelte da effettuare e delle priorità da adottare,

qualora comunque venga colpita da un evento calamitoso.

La conoscenza dei fattori di rischio e la precisa preventiva acquisizione dei dati di vulnerabilità riferiti a

ciascun edificio , nel verificarsi di uno scenario di danno, potranno consentire di valutare se esso sia re-

cuperabile e in che misura, nonché dove e in che misura sia possibile far fronte alle esigenze di alloggi e

servizi.

Anche la precisa individuazione delle aree in funzione della loro maggiore o minore sicurezza unita alla

loro capacità di accogliere coloro che sono colpiti da eventi calamitosi è infine necessaria per una piani-

ficazione che sappia prevenire e affrontare i temi della emergenza e pianificare  la risposta.

La seconda riflessione a cui sono necessariamente invitati gli operatori nel campo dell’urbanistica e della

gestione del territorio non può che comprendere la valutazione e l’efficacia degli strumenti di semplifica-

zione o negoziali introdotti nella recente legislazione urbanistica, i meccanismi che consentono la modi-

ficabilità delle scelte in relazione ad accordi di programma o altri simili istituti, nonché la opportunità di

individuare meglio e con maggiore forza prescrittiva gli elementi costitutivi del territorio che, per le loro

caratteristiche e per i rischi connessi al loro uso, non sono assoggettabili a interventi di trasformazione.

Una terza e conclusiva riflessione riguarda la città storica e i modi in cui si deve operare per conservare

l’identità e la memoria degli abitanti, sia nelle fasi immediate della prima emergenza, sia in quelle subito

successive della messa in sicurezza, dei puntellamenti e della rimozione delle macerie propedeutiche alla

attività di ricostruzione.
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Immediatamente nelle prime ore successive al sisma dell’Abruzzo è scomparsa dall’orizzonte politico-cul-

turale ogni ipotesi di costruire una nuova città al posto di quella che la storia ci aveva consegnato e si è

affermato il principio del “com’era e dov’era”.

A questo proposito occorre partire da quanto le pluriennali esperienze riguardanti la ricostruzione post

terremoto hanno consolidato in termine di conoscenza e di strumenti operativi, tutti contenuti in leggi

ad hoc o in ordinanze di protezione civile, prendendo atto della assenza di disposizioni normative a ciò

dedicate nella vigente legislazione nazionale e regionale.

E’ necessario che tali acquisizioni tecniche e scientifiche vengano riconosciute e ne sia consolidata la ap-

plicabilità nelle linee generali, senza necessariamente dover individuare ogni volta modalità e procedure

che differiscono dalle precedenti di fatto solo nominalmente, essendo prevalenti e non altrimenti decli-

nabili gli aspetti tecnici e metodologici.

Per questi motivi la identificazione di città storica e il riconoscimento di un suo perimetro, la definizione

e individuazione degli aggregati strutturali e di quelle che si sono affermate come “unità minime di inter-

vento”, le modalità di recupero e restauro per i medesimi aggregati strutturali, l’utilizzo dei consorzi fra

cittadini proprietari come soggetti attuatori degli interventi potrebbero essere utilmente normate in via

generale in modo anche da accelerare i processi e individuare compiti e responsabilità.

In precedenza si è detto di quanto dovrebbe essere messo in atto a proposito della acquisizione della co-

noscenza del patrimonio edilizio storico, non limitandosi dunque alla tipologia e alle caratteristiche ar-

chitettoniche e inserendo come elemento necessario per la pianificazione anche la verifica della

vulnerabilità di tutti gli edifici, al fine di stabilire strategie, priorità e modalità di intervento.

Se confrontassimo la recente normativa nazionale e regionale  riguardante il recupero della città storica

con le esigenze e gli obiettivi sopra seppur sommariamente enunciati ci troveremmo di fronte solo a

timide e un po’ generiche previsioni volte a “incentivare la realizzazione di interventi di adeguamento o

miglioramento sismico, in applicazione della normativa tecnica per le costruzioni, in  special modo nei co-

muni classificati di media sismicità. La progettazione degli interventi deve tener conto , in presenza di

edifici in aggregato edilizio, delle possibili interazioni derivanti dalla contiguità strutturale con gli edifici

adiacenti”. (L.R. E.R. n.6/09).

Piano è anche programma, politiche, priorità, risorse. Non si può pensare che sia sufficiente affidarsi agli

interventi dei singoli che verranno se e quando verranno, per rendere sicura (e più bella anche) la città

storica, per attrezzarla con nuovi servizi e per rinnovare ed adeguare quelli esistenti, per combatterne il

degrado e la pericolosità.

La pianificazione e le metodologie di intervento nei centri storici che dagli anni ’60 ad oggi hanno conso-

lidato un patrimonio di conoscenze tecniche, culturali e amministrative straordinario, che è stato d’esem-

pio per il mondo intero, e che in conseguenza ai terremoti hanno anche avuto occasioni straordinarie per

la sperimentazione e messa in atto (si vogliono ricordare qui ad esempio i lavori effettuati nella città di

Napoli in conseguenza del sisma del 1980 da Caniggia e altri o quelli più vicini relativi alla ricostruzione

delle parti storiche colpite dal terremoto Marche e Umbria nel ’97) richiedono un ulteriore passo in avanti

non solo disciplinare ma anche normativo.

Sopratutto per la città storica e per i valori culturali e costituzionalmente tutelati che essa comprende do-

vrebbero anche essere ben definiti i ruoli e le responsabilità, chiarendo a chi competano gli interventi, il

loro controllo, e prima di ciò le loro linee guida e generali nonché il quadro delle priorità , ben consapevoli

che non si tratta di un conflitto fra centralisti e autonomisti.
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Le considerazioni sopraesposte derivano dalla scelta effettuata dal Dipartimento di privilegiare una rifles-

sione su ciò che significa una pianificazione che si misuri con i terremoti e gli altri eventi calamitosi, che

sappia prevenire le scelte successive ad un evento e sia anche predisposta per l’avvio delle fasi di rico-

struzione  piuttosto che illustrare gli interventi fatti all’Aquila, il progetto C.A.S.E., i MAP, i MUSP,  le infra-

strutture eccetera.

Per quelli ci sarà tempo, le somme potranno essere tirate ad emergenza conclusa: oggi quello che è più

importante e urgente è pensare come meglio prevenire e fronteggiare quelle che verranno. 

Venezia, 5 novembre 2009


