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1 Il risultato della ricerca: un protocollo operativo

Mario Cerasoli, Allegra Eusebio

1.1. Premessa: la mancanza di un approccio strutturale alla mitigazione del rischio in Italia

La programmazione e la progettazione di piani, programmi e progetti di mitigazione dei rischi ambientali ¢ un
campo estremamente eterogeneo. E caratterizzato da una forte multidisciplinarietd per quanto riguarda i saperi
tecnici e specialistici, cosi come da una marcata multi-attorialita, coinvolgendo su diversi livelli gli enti che si
occupano di pianificazione e governo del territorio.

Tanto in letteratura, quanto nella pratica ¢ evidente come la prevenzione e mitigazione dei rischi naturali ancora

oggi non sia trattata come materia ordinaria nel panorama italiano della pianificazione territoriale ed urbani-

stica, nonostante I'intensificarsi della frequenza e rilevanza dei disastri naturali, anche dovuta ai cambiamenti
climatici, stia sempre piu richiamando l'attenzione sul tema. A livello nazionale la questione viene trattata con la
logica emergenziale, ignorando quindi la necessita di affrontare il tema della mitigazione del rischio in maniera

sistematica e strutturale e continuando a sprecare risorse che potrebbero essere meglio investite in interventi di

prevenzione anziché di ricostruzione.

Cio ¢ facilmente riscontrabile se si considera che, fatte salve alcune eccezioni', la pianificazione territoriale e

urbanistica, competenza delle Regioni (in regime di legislazione concorrente), continuino ad essere slegate dal

tema del rischio, che invece ¢ una competenza diretta dello Stato. Stato che, invece, solo da qualche tempo —a

seguito della “sequenza sismica di Amatrice, Norcia e Visso del 2016-20177%— ha prestato attenzione al tema,

come dimostra la politica di incentivi fiscali destinati all’adeguamento antisismico degli edifici, che ha dato vita
ai vari Sismabonus.

Eppure, si tratta ancora una volta di provvedimenti slegati e scarsamente coordinati, che accentuano la mancanza

di direttive nazionali che unifichino le pratiche di mitigazione del rischio e che sottolineano ancor di piu il fatto

che I'approccio alla mitigazione continua a non essere svolto in un’ottica integrata e multi-hazard.

Tenendo quindi in considerazione questa premessa, non sorprende la difficolta incontrata dagli attori che si

occupano di governo del territorio nel trattare il tema della mitigazione del rischio. Tra le maggiori criticita

riscontrate troviamo:

- La scarsa integrazione tra pianificazione urbanistico/territoriale e provvedimenti finalizzati alla mitiga-
zione dei rischi;

- I1 disordine nei ruoli e competenze dei diversi attori coinvolti;

- La difficolta nella definizione di scenari multi-rischio completi e coerenti;

- La difficolta nell’attuazione di programmi e progetti di mitigazione del rischio sistemici e strutturali, che
ben si integrino con gli altri obiettivi della pianificazione ordinaria e che siano indipendenti dai cambi di
amministrazione ed dall’instabilita della politica (Balducci, 2019).

In aggiunta a quanto descritto nelle righe precedenti, vi sono poi forti differenze territoriali e amministrative

che complicano ulteriormente il quadro. I1 complicato processo di gestione della mitigazione del rischio ¢ infatti

Si citano ad esempio la Legge Urbanistica della Regione Calabria (Norme per la tutela, governo ed uso del territorio, L.R.
16 aprile 2002, n. 19) e la Legge Urbanistica della Regione Umbria (Legge regionale 21 gennaio 2015 , n. 1, “Testo unico
Governo del territorio e materie correlate), che introduce nel Piano Regolatore Generale la definizione di SUM Struttura Urbana
Minima, ai fini della riduzione della vulnerabilita sismica negli insediamenti urbani.

N}

Si tratta della definizione ufficiale che 'INGV ha dato per 1 terremoti di Amatrice e dell’'Umbria verificatosi tra agosto
2016 e gennaio 2017.

N
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ancora piu difficile per i comuni con meno risorse sia umane che finanziarie, in particolare 1 piccoli comuni (<
5.000 abitanti) appartenenti all’esteso territorio delle Aree Interne italiane (di cui pit ampiamente si parlera nel
paragrafo seguente).

L’idea di costruire un Protocollo per la prevenzione e la mitigazione dei rischi ambientali e l'attivazione di interventi soste-
nibili, per i centri urbani delle Aree Interne del Lazio nasce sulla base dell’esigenza di dare una risposta organica a tutte queste
criticita, abbandonando la logica emergenziale dell’intervento post-disastro e affrontando quella costruttiva della prevenzione
programmata e sistematica.

1.1.1. Aree Interne e territori fragili

Le dinamiche dei “territori fragili”, da ormai vent’anni, alimentano in Italia un vasto e sempre pit importante
dibattito multidisciplinare, urbanistico, socioeconomico e politico.

I territori fragili sono quelle “periferie” del territorio nazionale che corrispondono sostanzialmente alle cosid-
dette Aree Interne che, secondo I’Agenzia per la Coesione Territoriale, identificano quei territori 1 cui centri
urbani principali sono distanti dai centri di erogazione dei servizi pubblici, o “poli urbani”. Tali aree (Fig. 1)
rappresentano una porzione ampia (quasi il 60% del totale) quanto disomogenea del territorio nazionale, carat-
terizzata da traiettorie di sviluppo instabili - tuttavia con risorse che mancano nelle aree “centrali” - e criticita
demografiche (ormai vi risiede poco piu del 20% della popolazione nazionale) - ma anche fortemente policen-
trica e con un forte potenziale di attrazione.

Al fine di comprendere meglio la complessita di questi territori, LAgenzia per la Coesione Territoriale ha iden-
tificato all’interno delle Aree Interne quattro classi di comuni, a seconda dei tempi di viaggio (t) necessari per
raggiungere 1 poli urbani:

- aree intermedie: 20 minuti < t < 40 minuti

- aree periferiche: 40 minuti < t < 75 minuti

- aree ultraperiferiche: t > 75 minuti

La distribuzione dei comuni, per popolazione e superficie, ¢ illustrata nella seguente Tabella 1:

Popolazione % superficie (km?) %

ITALIA 59.433.744 100 302.072,84 100
- Poli urbani 46.104.994 77,6 121.535,21 40,3
- Aree Interne 13.328.750 22,4 180.537,63 59,7
intermedie 8.832.422 66,3 88.187,28 48,8
periferiche 3.812.271 28,6 72.829,47 40,3
ultraperiferiche 684.057 5,1 19.520,88 10,8

La maggioranza dei comuni che si trovano in Aree Interne sono situati in aree economicamente depresse (preva-
lentemente nel centro e sud Italia) e in territori montani (aree con rugosita media e alta), lungo le Alpi e gli
Appennini. Ma, soprattutto, questi territori sono caratterizzati da un’alta esposizione ai rischi naturali (frane e
terremoti in primis).

Dalla fine della Seconda Guerra Mondiale, le Aree Interne sono state interessate da dinamiche di spopolamento,
di cui tuttavia non si ¢ tenuto adeguatamente conto. Labbandono delle campagne, dovuto anche alla Riforma
Agraria del 1950, e lo svuotamento dei centri storici hanno rappresentato il rovescio della medaglia del cosid-
detto boom economico degli anni tra il 1958 e il 1962, che ha visto crescere le grandi citta e la diffusione di
nuovi modelli insediativi orientati alla suburbanizzazione.

Causa ed effetto di queste dinamiche sono state la riduzione dei livelli di accessibilita, le opportunita di lavoro e
la distribuzione dei servizi pubblici nei territori “periferici”.

24

Tabella 1

Aree Interne: distribu-
zione dei comuni
(fonte: Agenzia per la
Coesione Territoriale;
ISTAT, 2014).



Fig. 1

Mappa Aree Interne
2020: Distribuzione dei
comuni per fascia

(fonte: Nota Tecnica
NUVAP Dipartimento per
le Politiche di Coesione).

TITOLO

Ma, oggi ben piu allarmante, I’abbandono della popolazione ha portato progressivamente e inesorabilmente alla
riduzione se non alla scomparsa di quelle attivita tradizionali di presidio territoriale che erano alla base della
mitigazione dei rischi naturali.

La presenza dell’'uomo nei territori garantiva infatti il controllo del territorio, sia attraverso le attivita econo-
miche che in esso vi si svolgevano che mediante quelle attivita comunitarie che erano alla base dei cosiddetti “usi
civici” (caccia, pascolo, semina, legnatico, fungatico, ecc.) che per secoli sono stati tutelati e che hanno sempre
rappresentato la forma di monitoraggio condiviso e responsabile del territorio.

11 93,2% dei comuni delle Aree Interne oggi ¢ costituito da piccoli comuni (con meno di 5.000 abitanti) e
contano il 63,2% della popolazione e 1'85,6% della superficie complessiva delle stesse. Un territorio che coincide
con quello soggetto a diversi rischi naturali (sismico, idrogeologico, incendi boschivi, ecc.).

Si tratta di un territorio che racchiude un patrimonio storico, urbano e culturale, di incommensurabile valore e
un immenso potenziale economico e sociale, che merita di essere attivamente protetto — e non solo dopo cata-
strofi naturali — e valorizzato. Protezione e valorizzazione che devono essere attuate attraverso politiche inte-
grate volte al riequilibrio territoriale e allo sviluppo sostenibile, per garantire in primo luogo, livelli adeguati di
accessibilita, di sostentamento economico, di qualita urbana e ambientale e di sicurezza.

In un’epoca in cui ormai sono chiari per tutti gli effetti sempre pit disastrosi del cambiamento climatico, la miti-
gazione dei rischi naturali soprattutto nei territori minori e fragili ¢ un’azione chiave che non puo essere ulte-
riormente rinviata. Ma che puo costituire una delle prime azioni concrete per riattivare le economie locali di
questi territori.

- A- Polo D - Intermedio ———  Limite regionale
- B - Polo Intercomunale [ E-Periferico
C - Cintura - F - Ultraperiferico
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1.2. Definizione, obiettivi e struttura del Protocollo

Un protocollo puod essere definito come quel “complesso delle regole, norme, azioni e processi da applicare in un
determinato ambito™?. Esempi comuni sono il protocollo diplomatico, il protocollo sanitario o il protocollo
informatico. Nel caso specifico, I’adozione di uno strumento come il protocollo appare ottimale per mettere a
sistema e rendere coerenti una serie di azioni multiple, che coinvolgono molteplici attori e che necessitano di un
filo conduttore chiaro e ben definito.

11 Protocollo per la prevenzione e la mitigazione dei rischi ambientali e Uattivazione di interventi sostenibili, frutto di questo
articolato lavoro di ricerca, vuole rappresentare uno strumento di sistematizzazione della conoscenza, finalizzato
alla semplificazione dei processi di analisi e valutazione del rischio ed alla predisposizione di progetti di mitiga-
zione. Pur accettando il bisogno operativo di semplificazione del processo, il protocollo riconosce pero la neces-
saria complessita di tale operazione e propone quindi un procedimento che riconosca entrambi gli aspetti.
Come gia introdotto nel paragrafo 1.1, alla base della ricerca che ha portato a tale documento vi ¢ il riconosci-
mento dell’esistenza di un gap strutturale nelle pratiche di mitigazione del rischio a livello nazionale, che porta
inevitabilmente ad una mancanza di strumenti pratici ed approcci condivisi. E da considerarsi quindi di vitale
importanza il capillare e attento lavoro di raccolta di dati, esperienze e metodologie finalizzato alla definizione
di quadri multidisciplinari di conoscenza territoriale e del rischio, necessari per definire i contenuti operativi del
protocollo e i ruoli dei diversi attori coinvolti, nonché scandire le fasi temporali del procedimento.

La forza di tale lavoro consiste infatti nel suggerire una possibile soluzione che da un lato presuppone che
vengano destinati dei fondi per la mitigazione del rischio e propone quindi una procedimento affinché questi
fondi vengano utilizzati in maniera ottimizzata e strutturale, mentre dall’altro fornisce gli strumenti pratici ed
operativi alle professionalita che si dovranno occupare del processo.

Infine, il protocollo puo rappresentare un esempio di “buone pratiche”. Delinea una metodologia semplificata
che abbraccia il progetto di mitigazione del rischio nella sua interezza, dalle fasi di analisi a quelle di progetta-
zione e implementazione degli interventi, facendo si che non si perda mai la visione sistemica e strutturale. Allo
stesso tempo rappresenta una buona pratica in quanto propone un procedimento semplificato e standardizzato,
pensato per essere utilizzato su larga scala ma che riconosce e tiene in considerazione le specificita di ogni
singolo luogo, poiché si basa su un’analisi storico-territoriale attenta e consapevole. Il metodo proposto ¢ infatti
in grado di riconoscere e valorizzare le unicita del patrimonio territoriale, storico e paesaggistico dei contesti in
cui si applica, consentendo la realizzazione di progetti efficaci e coerentemente inseriti nei contesti territoriali
di appartenenza (Cerasoli et al., 2020).

I1 presente protocollo ¢ stato ideato per essere parte di una procedura promossa dalla Regione per il finanzia-
mento di progetti integrati di mitigazione dei rischi naturali ed ambientali, indirizzata alle amministrazioni
comunali de1 Comuni delle Aree Interne del Lazio. Questo specifico ambito di applicazione non ¢ pero da inten-
dersi in maniera esclusiva, in quanto le Aree Interne sono caratterizzate da dinamiche simili a livello nazionale
(Strategia Nazionale Aree Interne, 2014) e tale strumento di lavoro ¢ facilmente adattabile ad altri contesti
territoriali.

La Regione e le amministrazioni comunali sono gli interlocutori primari del protocollo. Alla prima, viene
suggerito un iter procedurale finalizzato al finanziamento di progetti di mitigazione del rischio, mentre alle
seconde viene fornita una metodologia di analisi e conoscenza territoriale che consenta loro di programmare
interventi di mitigazione sostenibili, coerenti con il contesto e ben integrati con gli altri obiettivi della piani-
ficazione. Il protocollo ¢ destinato alla descrizione di questo processo, vengono infatti spiegate le fasi della
procedura di finanziamento regionale, specificando compiti e competenze degli enti coinvolti, nonché tempi-
stiche e obiettivi da raggiungere.

La soluzione proposta vuole rappresentare un tentativo di superamento delle tante criticita legate all’approccio
alla mitigazione del rischio a livello italiano: all’assenza di quadri conoscitivi completi e interdisciplinari degli
assetti territoriali risponde con la definizione di una metodologia di valutazione del rischio multi-hazard; in
risposta alla difficolta di definizione di interventi di mitigazione del rischio strutturali e sistemici offre indica-
zioni utili per la definizione delle priorita di intervento sull’'urbano e sul territorio; infine, al disordine nella
programmazione ed attuazione di programmi di finanziamento efficaci, risponde con la definizione di un iter
procedurale multi-attoriale.

In coda al presente contributo vi ¢ poi una riflessione sulla valutazione dei progetti integrati di mitigazione del
rischio. Sebbene nell’ambito della ricerca presentata non vi sia stata la possibilita di approfondire in maniera
adeguata tale discorso, € riconosciuta I'importanza di questo aspetto ai fini della completezza della metodologia

3
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proposta e pertanto la definizione di criteri di valutazione dei progetti rientra tra i possibili sviluppi futuri del
lavoro.

Fine ultimo del protocollo ¢ convertire le attivita di prevenzione e mitigazione del rischio in attivitd ordinarie
e non occasionali, consapevoli che questo tipo di attivitd possa essere in grado di innescare anche l'attivazione
virtuosa di economie locali ((Cerasoli, Eusebio, Spadafora, 2020).

1.3. Le fasi del Protocollo

Come evidenziato nel paragrafo precedente, il protocollo deve essere pensato come uno strumento di supporto
utile e agile per gli attori che ai vari livelli si occupano di governo del territorio, e quindi di mitigazione del
rischio.

Le motivazioni legate all’utilita di tale strumento risiedono nel suo approccio sistemico. Il protocollo infatti
organizza il processo di redazione di piani, programmi e progetti di mitigazione del rischio in tutte le sue fasi,
aiutando le amministrazioni comunali dai momenti iniziali di formazione della conoscenza territoriale di base,
fino alla conclusione dei lavori. Il procedimento ¢ organizzato secondo un cronoprogramma definito, dove per
ogni fase sono indicate le tempistiche, gli enti e gli attori coinvolti e le loro competenze. Questa organizzazione
consente inoltre la gestione efficiente dei finanziamenti, assicurando che gli investimenti portati avanti per la
sicurezza territoriale ricadano all’interno di un progetto pit ampio, che vede la mitigazione del rischio come
un insieme di interventi strutturali e non strutturali inserita in un contesto definito, € non come un insieme di
interventi puntuali slegati tra loro.

Le azioni promosse dal protocollo sono pensate all’interno di una procedura di finanziamento dei progetti, il
cui obiettivo ¢ in primo luogo rendere tutte le amministrazioni comunali in grado di avviare le analisi cono-
scitive propedeutiche al progetto e, successivamente, finanziare 1 progetti di messa in sicurezza. In questo modo,
il protocollo diventa un sistema che fornisce non solo gli strumenti logistici ma anche quelli finanziari. Tale
procedura ¢ pensata come un bando di concorso articolato in due fasi: una fase preliminare, definita pre-call, fina-
lizzata all’avvio delle indagini conoscitive di base necessarie per la successiva redazione dei progetti e una fase
principale costituita dal bando per il finanziamento dei progetti di mitigazione.

Lo scenario ipotizzabile per descrivere la situazione dei Comuni che si apprestano ad avviare la redazione dei
progetti di mitigazione ¢ duplice (Fig. 2).

Le Amministrazioni comunali hanno le
risorse interne (tecniche, economiche ed
umane) necessarie per redigere i progetti
integrati di mitigazione del rischio, redatte
sulle aree prioritarie individuate attraverso le
analisi descritte nelle indicazioni operative?

Partecipazione al bando
di Pre-Call per richiedere
finanziamenti per I'awio
del processo

Esecuzione delle analisi e
redazione dei progetti integrati di
mitigazione con le risorse messe
a disposizione dalla Pre-Call

Esecuzione delle analisi e
redazione dei progetti integrati di
mitigazione con le risorse interne

: Partecipazione al Bando :
SR per il finanziamento dei oo =
progetti di mitigazione

Finanziamento ed attuazione

27



Parte | | 1. Il risultato della ricerca: un protocollo operativo

Nel primo caso, 'amministrazione comunale non ha a disposizione risorse economiche ed umane sufficienti per
avviare le analisi necessarie per la definizione del quadro conoscitivo di base e per le analisi di dettaglio sulle aree
di attenzione, indispensabili per la successiva redazione dei progetti di mitigazione. In questo caso, tale ammi-
nistrazione puo fare richiesta di una prima erogazione di fondi, attraverso la partecipazione al bando di Pre-call
lanciato dalla Regione.

La seconda possibilita riguarda invece la situazione in cui le amministrazioni comunali hanno a disposizione
potenziali risorse per proporre un progetto integrato di mitigazione del rischio, redatto secondo le indicazioni
operative e sulla base delle analisi descritte dalle stesse, e possono quindi procedere direttamente alla partecipa-
zione al bando per il finanziamento dei progetti.

Articolazione, specificita e obiettivi dei due bandi saranno illustrati nella Scheda 1. La Pre-Call ed il bando per il
finanziamento dei progetti di mitigazione.

Il compito della redazione dei bandi e della valutazione dei progetti ¢ affidato alla Regione, che si occupera
inoltre del monitoraggio del loro stato di avanzamento. La valutazione delle proposte ¢ strumentale alla reda-
zione della graduatoria per le priorita di accesso ai fondi, benché lo scopo finale sia il finanziamento di tutti 1
progetti che rispettano i requisiti minimi indicati dal bando, cosi che la messa in sicurezza del territorio sia assi-
curata in maniera capillare e generalizzata. Sara compito della Regione definire 1 criteri specifici per la valuta-
zione dei progetti, che dovranno essere redatti tenendo in considerazione una serie di elementi: la presenza di
piani programmatici di mitigazione del rischio organici e sostenibili, che ben si integrino con gli altri strumenti
di pianificazione; I'aggiornamento degli strumenti di pianificazione urbanistica vigenti; 'efficacia complessiva
degli interventi in termini di riduzione del rischio sul centro urbano; la presenza di progetti ed azioni di
community engagement.

Il finanziamento sara erogato per stati successivi di avanzamento, se ne deduce quindi 'importanza ricoperta
dall’attivita di monitoraggio, di cui ¢ incaricata la Regione. Il monitoraggio ¢ ottenuto attraverso il controllo
dell’attuazione delle misure previste dal progetto integrato di mitigazione del rischio. La natura delle sue attivita
variera a seconda delle tipologie di intervento: per interventi di tipo strutturale ad esempio, potrebbe riguardare
la verifica dell’avanzamento dei lavori e la loro conformita al progetto approvato; per interventi di tipo non
strutturale invece, riguardanti ad esempio variazioni del piano urbanistico o a livello normativo, il monito-
raggio prevedera attivita di carattere interpretativo,
volte a valutare l'efficacia in termini di riduzione
del rischio dell’azione proposta (Musco et al., 2016,

Fig. 3

Il Cronoprogramma e

le fasi del Protocollo.
Elaborazione degli autori.

Regione Comuni
p. 36). HEHIONE “omumni
Il monitoraggio continuo e ’organizzazione in fasi Promozione di azioni e
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.. .. ) . sulle tematiche della
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) . . o ° mitigazione del rischio
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riguardante il tema della prevenzione del rischio in Erogazione del - Analisi conoscitive
Italia, c’¢ una “tendenza entropica sui temi del rischio finanziamento per necessarie per la redazione

che porta sistematicamente alla impossibilita di costruire
programmi a lungo termine, capaci di affrontare le grandi
questioni della prevenzione” ed a creare piani di inter-
venti di pit ampio respiro, che possano essere

I'avvio delle analisi dei progetti di mitigazione

| Redazione dei progetti

attuati in fasi e che assicurino continuita al di 1a dei |Tan0|9 del Band(? per il . :
¢ 6 a livello di nistrazi It Cdi finanziamento dei progetti con
mutamenti a livello di amministrazione. I tempi di - i o _
: : : . . deflmzpne doi.chtoridi . Partecipazione al Bando per il
preparazione, progettazione e avvio dei progetti valutazione finanziamento dei progett
infatti non sempre sono compatibili con i tempi : : :
.. N . . Valutazione dei progetti .
della politica, tanto piu nelle piccole amministra-
zioni dove un piano programmatico di interventi . . . . )
P . prog . . . Finanziamento e ~ Attuazione dei progetti
potrebbe consentire una semplificazione impor- monitoraggio

tante nel momento del passaggio delle consegne
(Balducci, 2019). A tal fine, nell’ambito della ricerca
¢ stato sviluppato il cronoprogramma (Fig. 3) del
procedimento (Scheda 2. Il Cronoprogramma), cosi
che Regione e amministrazioni comunali siano
guidate passo passo nell’attuazione del programma.
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SCHEDA 1. La Pre-Call ed il Bando per il finanziamento dei progetti di mitigazione

Pre-Call

Descrizione

Domanda iniziale di finanziamento che ¢ possibile richiedere nel caso in cui il comune non abbia a disposizione
fondi sufficienti per I'avvio delle analisi conoscitive necessarie per la redazione di progetti integrati di mitigazione
del rischio.

Il finanziamento ¢ da intendersi destinato non solo alle risorse tecniche (es. acquisizione dati, affitto di attrezzatura
specifica) ma anche alle risorse umane, come ad esempio I'ingaggio di professionisti che si occupino delle analisi.

Obiettivo

- Definizione del quadro conoscitivo generale delle condizioni di rischio a cui sono soggetti 1 centri urbani del
territorio comunale, sulla base della metodologia di valutazione del rischio multi-hazard;

- Impostazione Sistema Informativo Territoriale su base GIS;

- Definizione della SUM Funzionale ed Identitaria;

- Definizione delle Aree di Attenzione;

- Individuazione delle priorita di intervento.

Nella Parte III di questo volume, relativa alle Indicazioni operative, verra spiegata la metodologia di svolgimento
delle analisi, le modalita di impostazione del sistema informativo territoriale ed i criteri di definizione delle di-
verse aree.

Soggetti beneficiari
Amministrazioni comunali che sono prive di risorse interne per avviare la procedura di definizione del quadro

conoscitivo delle condizioni dei rischi naturali ed ambientali del proprio territorio.

Condizione di partecipazione
Le amministrazioni comunali che richiedono i finanziamenti per l'avvio delle analisi conoscitive preliminari si

impegnano, con un atto d’obbligo, a condurre le analisi di approfondimento sulle aree di attenzione, a portare a
termine il progetto integrato di mitigazione e a partecipare al Bando per il finanziamento dei progetti di miti-
gazione.

Bando per il finanziamento dei progetti di mitigazione

Descrizione

Bando per l'assegnazione di finanziamenti per la realizzazione di progetti integrati di mitigazione det rischi am-
bientali per i comuni delle Aree Interne del Lazio. I Comuni interessati sono chiamati a presentare le loro propo-
ste, redatte sulle aree prioritarie individuate attraverso le analisi descritte nel capitolo 5 e secondo 1 principi esposti
nel capitolo 6. La valutazione sara in mano alla Regione, che dovra definirne i criteri tenendo in considerazione i
seguenti elementi: la presenza di piani programmatici di mitigazione del rischio organici e sostenibili, che ben si
integrino con gli altri strumenti di pianificazione; 'aggiornamento degli strumenti di pianificazione urbanistica
vigenti; l'efficacia complessiva degli interventi in termini di riduzione del rischio sul centro urbano; la presenza di
progetti ed azioni di community engagement. Il finanziamento avverra sulla base dei fondi a disposizione e della
posizione in graduatoria. Laccesso al finanziamento ¢ libero e verra erogato per stati di avanzamento a seconda
delle risorse disponibili, dando priorita agli interventi pit urgenti. Lobiettivo ¢ il finanziamento di tutti 1 progetti
presentati che rispettino i requisiti minimi descritti dal bando, cosi che la messa in sicurezza del territorio sia
completa e generalizzata.

Obiettivo

- Finanziamento dei progetti integrati di mitigazione del rischio, redatti secondo 1 principi esposti nel capitolo
6. Tali progetti devono essere intesi non come singoli interventi strutturali di riduzione del danno sul manu-
fatto, ma piuttosto come parti di un piano programmatico che contribuisca alla mitigazione di tutti i rischi
valutati nel sistema urbano.

Soggetti beneficiari
- Tutti i comuni delle Aree Interne del Lazio che vogliono mettere in sicurezza il loro territorio e il loro patri-

monio costruito;
- I comuni che hanno partecipato e ottenuto 1 finanziamenti per la fase di Pre-Call, e si sono quindi impegnati
alla partecipazione alle fasi successive della procedura.

Condizione di partecipazione

At fini della partecipazione al Bando Competitivo, le amministrazioni comunali devono avere a disposizione
tutti gli elaborati finali richiesti nella fase di Pre-Call. In particolare questi comprendono I'implementazione del
Sistema Informativo Territoriale su base GIS e la definizione delle priorita di intervento secondo la metodologia
spiegata nelle Indicazioni operative.
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SCHEDA 2. Il Cronoprogramma
Fase 0

Durata: azione continuativa
REGIONE
- Promozione di azioni e progetti di sensibilizzazione sulle tematiche della mitigazione del rischio.

Fase 1
Durata: 2 anni

REGIONE
- Lancio della Pre-Call;
- Erogazione del finanziamento destinato ai Comuni che ne fanno richiesta.

COMUNE
- Avvio delle analisi conoscitive preliminari finalizzate alla definizione delle priorita di intervento, secondo le
modalita descritte nelle Indicazioni operative.

Fase 2
Durata: 1 anno

REGIONE
- Lancio del Bando;
- Definizione dei criteri per la valutazione ed il monitoraggio dei progetti integrati di mitigazione del rischio.

COMUNE
- Redazione dei progetti integrati di mitigazione del rischio e partecipazione al Bando.

Fase 3

REGIONE

- Valutazione dei progetti e redazione della graduatoria. La graduatoria ¢ necessaria per definire le priorita di
accesso ai fondi, ma il fine ultimo ¢ il finanziamento totale di tutti i progetti presentati, al fine di mettere in
sicurezza il territorio nella sua interezza.

Fase 4

REGIONE
- Finanziamento (dilazionato per annualitd/fasi/raggiungimento obiettivi);
- Monitoraggio.

COMUNE
- Attuazione progetti.

1.4 Attori ed enti coinvolti

Come ¢ stato piu volte ribadito nel presente testo, il processo di mitigazione del rischio naturale e ambientale rientra
nella sfera generale dei processi di governo del territorio e, in quanto tale, & un processo fortemente multi-attoriale
che coinvolge tanto gli attori appartenenti alla sfera pubblica quanto quelli della sfera privata come, ad esempio, i
possibili portatori di interesse o le parti direttamente coinvolte dagli interventi.

In questa sede ¢ stata presa la decisione di concentrarsi sui ruoli e sulle competenze degli attori pubblici coin-
volti nel processo, la Regione e le amministrazioni comunali, pur essendo consapevoli del ruolo importante rive-
stito dagli attori privati, in particolare per cio che riguarda la fase di attuazione degli interventi sul patrimonio
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privato. Saranno infatti le direttive emanate dalle amministrazioni comunali a guidare ’attuazione dei progetti
di mitigazione su quest’ultimo.

Nelle righe che seguono verranno introdotti 1 compiti degli enti territoriali interessati dal procedimento esposto
nel protocollo: la Regione, in quanto ente promotore del processo e il comune, in quanto ente utilizzatore.

Ente promotore: la Regione

La Regione si configura come ente promotore del processo di mitigazione dei rischi ambientali nei comuni
delle Aree Interne laziali. Tra i suoi compiti rientrano tutto I'insieme delle azioni che sono da un lato mirate
alla gestione tecnico-amministrativa del processo, mentre dall’altro alla promozione di azioni satellite che, pur
non rientrando tecnicamente tra le azioni di mitigazione del rischio, concorrono alla riuscita di progetti efficaci,
consapevoli e sostenibili.

Per quanto riguarda il primo gruppo di azioni, la Regione ha inizialmente il compito della redazione e lancio dei
bandi per il finanziamento della Pre-Call e dei progetti integrati di mitigazione del rischio, con le tempistiche
che sono state indicate dal cronoprogramma presentato nei paragrafi precedenti. Successivamente a questa prima
fase, 'ente si dovra occupare della valutazione dei progetti presentati, della stesura della graduatoria per 'accesso
ai fondi e dell’erogazione di questi. Infine, avra il compito di monitorare lo stato di avanzamento dei progetti e
Ieffettiva attuazione delle azioni e degli interventi finanziati.

Facendo riferimento invece al secondo gruppo di operazioni che indirettamente concorrono all’attuazione di
progetti di mitigazione dei rischi ambientali efficaci, consapevoli e sostenibili, 1 compiti della Regione si inqua-
drano principalmente all’interno di due sfere d’azione. In primo luogo, la Regione ¢ chiamata a promuovere
la formazione di consorzi o unioni di comuni, finalizzati alla gestione congiunta delle attivita di mitigazione.
Tale operazione favorisce in particolar modo i comuni minori, in quanto consente omogeneita nella gestione
del rischio e nella programmazione degli interventi a livello inter-comunale, incoraggiando la creazione di
programmi di mitigazione di piu ampia portata. A questo proposito si cita la metodologia di creazione dei
Contesti Territoriali*, applicata in ambito di Protezione Civile.

Infine, ¢ affidato alla Regione il compito della promozione di progetti di comunicazione e sensibilizzazione
sulle tematiche riguardanti la sicurezza del territorio, come ad esempio il progetto lo non rischio5 promosso dal
Dipartimento di Protezione Civile, Ingv-Istituto Nazionale di Geofisica e Vulcanologia, Anpas-Associazione
Nazionale delle Pubbliche Assistenze, ReLUIS-Consorzio interuniversitario dei laboratori di Ingegneria sismica
e CIMA Research Foundation o il progetto Sicuro+6 il sistema informativo di comunicazione del rischio sismico.

Ente Beneficiario: le amministrazioni comunali

Le amministrazioni comunali dei comuni delle Aree Interne del Lazio si configurano come possibili enti bene-
ficiari del procedimento messo in campo dal protocollo, in quanto sono le istituzioni per le quali ¢ pensato il
processo. I compiti e le competenze di questi ultimi sono molteplici e, come nel caso della Regione, riguardano
sia azioni tecnico-amministrative che azioni satellite.

Il compito principale a cui sono chiamati ad assolvere riguarda 'avvio delle analisi conoscitive preliminari,
le valutazioni dei rischi nelle aree prioritarie e la redazione dei progetti integrati di mitigazione del rischio,
seguendo le modalita indicate dalle Indicazioni operative e partecipando — se necessario — alla pre-call ed al bando
per il finanziamento.

Un’azione fondamentale riguarda la verifica della capacita operativa e gestionale dei propri uffici tecnici, in
modo da rendersi conto dell’eventuale necessita di subappaltare parte del processo di analisi e progettazione ad
un professionista o ente terzo. Sulla base dell’esperienza maturata negli anni di lavoro e collaborazione con le
amministrazioni comunali, in particolar modo per ci6 che riguarda le amministrazioni minori, tra le principali
problematiche riscontrate vi ¢ infatti il sottodimensionamento dell’organico degli uffici tecnici.

Definizione di Contesto Territoriale: “I Contesti Territoriali possono essere definiti come un insieme di Comuni limitrofi in
cui le attivita di riduzione del rischio ai fini di protezione civile, in particolare la pianificazione e conseguente gestione dell’emergen-
za, vengono esercitate in modo unitario. In questo modo viene incentivata la cooperazione tra aree territoriali limitrofe e favorito il
miglioramento delle capacita di governance multilivello, avviando il percorso stabilito dalla Legge n. 135 del 2012 — “Disposizioni
urgenti per la revisione della spesa pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini” — che prevede, per le realta comunali di piccola
dimensione, lesercizio in_forma associata delle funzioni fondamentali dei Comuni, tra cui quella di protezione civile.”
Fonte:http://governancerischio.protezionecivile.gov.it/comunicazione/dossier/dettaglio/~/asset_publisher/defau-
1t/ content/dossier-3 (Consultato in data 09.07.2022)

https://iononrischio.protezionecivile.it/

w

https://www.sicuropiu.it/index.html
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Al fine di verificare la capacita operativa del proprio ufficio tecnico, ogni Amministrazione Comunale inte-
ressata ad avviare un progetto di mitigazione del rischio dovra effettuare una analisi dello stato di fatto del suo
organico, sulla base delle seguenti domande, che seguono le “Linee guida relative alla valutazione della capacita
di gestione dei rischi”” dell’Unione Europea.

1. Vi é un numero sufficiente di personale tecnico che possa occuparsi di seguire il programma di mitigazione del rischio
indicato dal protocollo?

2. Iruoli del personale tecnico sono chiaramente definiti?

3. 1l personale presente ¢ formato efficacemente per adempiere al compito? E necessaria Uattivazione di corsi di formazione

o il subappalto ad esperti esterni?
4. Il comune ha a disposizione le attrezzature e gli strumenti necessari per lo sviluppo delle azioni di mitigazione del rischio
descritte dal protocollo?
LPapproccio presentato per la valutazione della capacita operativa degli uffici tecnici non ha pretese di esau-
stivita e dovra necessariamente essere adattato alle esigenze puntuali delle diverse amministrazioni. La metodo-
logia proposta, pero, aiuta nella definizione di una strategia che tenga conto della quantita e della qualifica del
personale ingaggiato nel processo di definizione dei progetti di mitigazione.
Come nel caso della Regione, in aggiunta a quanto esposto, le amministrazioni comunali si devono poi occupare
di una serie di azioni satellite che riguardano la promozione della cultura della prevenzione del rischio e della
conoscenza territoriale, cosl da rendere 1 propri cittadini consapevoli dei rischi e delle risorse del territorio che
abitano. Per un approfondimento in tal senso si rimanda al paragrafo 6.3 Risk management: dalla valutazione alla
comunicazione. Azioni di mitigazione attraverso il coinvolgimento delle comunita locali.
Infine, tra le competenze delle amministrazioni comunali vi ¢ I'aggiornamento degli strumenti di pianificazione
urbanistico-territoriale e di Protezione Civile. Tale compito rientra di norma nelle normali pratiche periodiche
che ¢ portato ad espletare I'ufficio tecnico, ¢ pero bene ribadirlo in quanto I'analisi approfondita preliminare cosi
come la definizione del progetto integrato di mitigazione, porteranno inevitabilmente all’aggiornamento dei
supporti conoscitivi e al riassetto territoriale del comune, da cui derivera quindi la necessita di aggiornamento
degli strumenti pianificatori vigenti.

1.5. Conclusioni: verso programmi ordinari di mitigazione del rischio

Lapproccio alla mitigazione del rischio naturale si rispecchia oggi totalmente in quello alla mitigazione ai
cambiamenti climatici e pertanto la messa in sicurezza del territorio viene a configurarsi come una azione indi-
spensabile, che da straordinaria deve finalmente diventare ordinaria.

In un’epoca di sempre piu frequenti fenomeni estremi legati al cambiamento climatico, il processo di de-fragiliz-
zazione dei territori rappresenta una delle azioni chiave per il riequilibrio del territorio e uno sviluppo realmente
sostenibile, incentrato sul riuso e “mantenimento evolutivo” (Cerasoli, 2020) del patrimonio minore esistente e
sul rilancio delle economie diffuse.

Non ¢ possibile infatti garantire il riequilibrio territoriale e la messa in sicurezza del patrimonio senza un
approccio olistico alla pianificazione urbanistica, che tenga in considerazione il processo di governo del terri-
torio nella sua interezza, dalle fasi iniziali di analisi e conoscenza alle fasi finali di attuazione degli inter-
venti di mitigazione. E proprio questo I’approccio con cui & stato sviluppato il Protocollo operativo concepito
nell’ambito del progetto di ricerca OPERA, che puo rappresentare una possibile soluzione. Esso delinea, infatti,
una metodologia semplificata che abbraccia il progetto di mitigazione del rischio nella sua interezza, dalle fasi di
analisi a quelle di progettazione e implementazione degli interventi, facendo si che non si perda mai la visione
sistemica e strutturale. Allo stesso tempo, propone una procedimento semplificato e standardizzato, pensato per
essere utilizzato su larga scala ma che riconosce e tiene in considerazione le specificita di ogni singolo luogo,
poiché si basa su un’analisi storico-territoriale attenta e consapevole, in grado di riconoscere e valorizzare le
unicita del patrimonio territoriale, storico e paesaggistico dei contesti in cui si applica, consentendo la realizza-
zione di progetti efficaci e coerentemente inseriti nei contesti territoriali di appartenenza (Cerasoli et al., 2020).
E tuttavia risultato chiaro come il processo di mitigazione del rischio e la redazione di piani, progetti e programmi
di intervento sia un lavoro estremamente complesso, che investe ruoli, azioni, competenze e professionalita
multiple.

Con il lavoro di ricerca preliminare e con le successive fasi di sistematizzazione dell’informazione raccolta e

Gazzetta Ufficiale Unione Europea (2015/C261/03), per il documento si veda la pagina al link: https://drive.
google.com/file/d/1K1CGbksr6280dfbLJHIAJWR 4drcl-ml0/view?usp=sharing
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redazione del Protocollo si € cercato pertanto di fornire gli strumenti per rispondere in maniera concreta ad un

gap strutturale del sistema di pianificazione urbanistica e territoriale italiano riguardo al tema della mitigazione

del rischio.

I1 Protocollo non deve pero essere considerato come uno strumento finito, ma piuttosto come una prima siste-

matizzazione di un processo dinamico e aperto, con molteplici possibilita di sviluppo ed approfondimento.

Tra le piu interessanti occasioni di possibile approfondimento del lavoro vi sono sicuramente la definizione dei

criteri per la valutazione dei piani, progetti e programmi di mitigazione del rischio presentati in coerenza con

quanto previsto dal Protocollo ed il monitoraggio del relativo stato di avanzamento. Valutazione e monitoraggio
che dovranno essere realizzati dalla Regione, che dovra quindi operare una valutazione complessa che restituisca

i pesi delle singole criticita e che sia in grado di mettere a confronto progetti distinti.

A tale scopo, una serie di criteri da tenere in considerazione comprendono:

- la presenza di un piano/programma di interventi ed investimenti, con scadenze temporali ed obiettivi
definiti;

- laggiornamento dei piani urbanistici e di Protezione Civile, sulla base delle eventuali nuove conoscenze
acquisite a monte del processo di analisi territoriale e progettazione degli interventi di mitigazione;

- lefficacia della proposta presentata in termini di riduzione complessiva dei livelli di rischio sull’area
urbana, tenendo ovviamente in considerazione la situazione di partenza e le previsioni per la situazione
post-intervento;

- la presenza di progetti di comunicazione del rischio alla popolazione e community engagement, che consentano
la partecipazione della comunita nelle varie fasi di redazione del programma, dalle fasi iniziali di analisi e
conoscenza territoriale a quelle di redazione dei progetti.

Come la valutazione, anche il monitoraggio fara uso di criteri specifici che terranno sicuramente in considera-

zione quanto esposto sopra, e in piu saranno adattati ai diversi interventi e ai differenti contesti.

In conclusione, attraverso lo sviluppo e I'approfondimento delle tematiche proposte dal Protocollo ¢ possibile

auspicare un futuro in cui le pratiche di mitigazione del rischio, inteso come 'insieme di tutti i possibili rischi

socio-naturali (Wilches-Chaux, 2007) siano naturalmente integrate e considerate negli ordinari processi di

governo del territorio.
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| collana
17 Patrimonio Culturale e Territorio

I1 volume presenta gli esiti della ricerca condotta da un gruppo di docenti dei Dipartimenti di Architettura,
Scienze, Ingegneria (DICITA) e Scienze della Formazione, coadiuvati da assegnisti e collaboratori a contratto
presenti nelle diverse fasi di lavoro, finanziata dall’Universita Roma Tre nell’ambito del Piano straordinario
di sviluppo della ricerca.

Il progetto, nato con ’obiettivo di dare un contributo al tema della prevenzione e mitigazione dei rischi natu-
rali e ambientali nelle Aree Interne del Lazio, ha avuto come esito la definizione di un protocollo, ovvero di
una procedura operativa che si propone, attraverso I’ipotesi di un sistema di finanziamenti erogati dalla Re-
gione, di mettere le amministrazioni locali nelle condizioni di eseguire una valutazione qualitativa del rischio
indotto da differenti eventi naturali (o rischio multi-hazard) e di individuare le aree sulle quali intervenire in
maniera prioritaria con le analisi di dettaglio, utili ai fini della programmazione e predisposizione dei progetti
di mitigazione. Lo specifico ambito di applicazione non ¢ da intendersi in maniera esclusiva, in quanto le
Aree Interne sono caratterizzate da dinamiche simili a livello nazionale. Inoltre, le procedure e le metodologie
operative sviluppate nell’ambito del protocollo possono rappresentare in ogni caso, per i comuni, strumenti
operativi finalizzati alla conoscenza territoriale, indispensabile tanto per la messa in sicurezza quanto per le
ordinarie pratiche di governo del territorio.

Particolazione del volume in quattro parti ripercorre le fasi di confronto interdisciplinare svoltosi tra i com-
ponenti del gruppo di ricerca, che hanno lavorato con l'obiettivo integrare, nella direzione degli obiettivi
prefissati, le metodologie di lavoro abitualmente messe in atto nei diversi ambiti tecnico-scientifici e uma-
nistici. La metodologia proposta ¢ stata applicata al territorio comunale della citta di Cave (RM), grazie alla
collaborazione fattiva dell’amministrazione comunale e ai risultati di alcune attivita didattiche che sono state
proficuamente integrate nella ricerca.

Giovanna Spadafora, Architetto, Dottore di Ricerca nel settore Icar/17 Disegno, ¢ Professore associato nel
Dipartimento di Architettura dell’Universita Roma Tre. Si occupa di rilevamento architettonico, archeolo-
gico e urbano e di storia dei metodi della rappresentazione. Tra le sue ricerche, si segnalano quelle condotte
su contesti archeologici (Pompei e Roma) e quelle su alcuni centri storici in Calabria. Attualmente e vice
coordinatore del progetto OCSHC Oriental Cuba Small Historical Centres, finanziato dall’AICS, svolto dal
Dipartimento di Architettura in collaborazione con la Oficina del Conservador di Santiago de Cuba e la
Universidad de Oriente.
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