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Pianificazione partecipata per i piani di protezione civile.
Il caso di Bagnara Calabra

Allegra Eusebio
Politecnico di Totino

DIST — Dipartimento Interateneo di Scienze Progetto e Politiche del Territorio
allegra.eusebio@gpolito.it

Abstract

11 contributo presentato si inquadra nel discorso sulla relazione tra pianificazione di protezione civile e pianificazione
spaziale ordinaria a livello locale concentrandosi sullo studio delle pratiche complementari alla definizione dei piani di
protezione civile, che possono setrvire come strumento pet introdutre in modo strutturale il rischio nell'agenda dei
governi locali. In particolare, I'articolo esamina il processo di pianificazione partecipata per l'aggiornamento del Piano
di Protezione Civile del comune di Bagnara Calabra (RC). L'analisi mira a determinare in quale misura i processi
partecipativi possano fornire 'occasione per favorire la trasmissione delle conoscenze relative ai rischi territoriali tra
esperti scientifici, decisori politici e comunita e, a partire da questa acquisita consapevolezza, capire se tali processi
possano diventare occasione per le piccole amministrazioni per introdurre la questione del rischio nella loro agenda di
governo del territorio e tipensare quindi in maniera strategica il loro assetto territoriale. Nel contributo vengono
presentare alcune considerazioni preliminari sul processo partecipativo tutt’ora in corso, concentrando 'attenzione
sulle modalita di inclusione della popolazione negli incontri partecipativi, sulle aspettative di questa riguardo al processo
e su ruoli e competenze di tecnici ed amministratori nella trasmissione delle conoscenze relative al rischio.

Parole chiave: participation, knowledge, fragile tertitories

1 | La difficile integrazione tra pianificazione spaziale e pianificazione di protezione civile
Gestione dell’emergenza e riduzione del rischio disastri sono azioni intrinsecamente collegate, la cui
relazione perd spesso fatica a trovare riscontro formale negli strumenti tecnici di governo del territorio. Nel
caso italiano ad esempio, seppur la necessaria integrazione sia unanimemente riconosciuta a livello teorico,
da un punto di vista fattuale la relazione tra attori e strumenti demandati alla gestione delle emergenze, la
Protezione Civile, e quelli in carico del governo ordinario del territorio rimane una questione irrisolta, anche
dovuta ad una certa riluttanza da entrambe le parti ad entrare nello specifico dei rispettivi ambiti (a titolo di
esempio ¢ possibile consultare i numerosi contributi sul tema esposti nel volume curato da Francini M.,
Palermo A., Viapiana M. F. 2020). Numerosi tentativi di contaminazione sono pero in corso, accelerati dalle
evidenze dei cambiamenti climatici, che costringono ad un cambio di paradigma nella gestione delle citta e
del territorio.

11 presente contributo si inserisce all'interno di questo ampio discorso, andando ad analizzare la relazione
tra pianificazione di protezione civile e pianificazione spaziale ordinaria a livello locale, attraverso lo studio
delle pratiche di Protezione Civile complementari alla definizione dei piani, che possono rappresentare un
veicolo per lintroduzione strutturale del rischio nell’agenda dei governi locali. Nello specifico, verra
analizzato il processo di pianificazione partecipata per la revisione ed aggiornamento del piano di Protezione
Civile del comune di Bagnara Calabra (RC).

Tale analisi ha un duplice obiettivo: definire in quale misura i processi partecipativi possano fornire
P’occasione per favorire la trasmissione delle conoscenze relative ai rischi territoriali tra esperti scientifici,
decisori politici e comunita e, a partire da questa acquisita consapevolezza, capire se tali processi possano
diventare occasione per le piccole amministrazioni per introdurre la questione del rischio nella loro agenda
di governo del territorio e ripensare quindi in maniera strategica il loro assetto territoriale.

2 | L’inclusione della comunita nei processi di riduzione del rischio

Dal punto di vista teorico, I'inclusione comunitaria nelle pratiche di riduzione del rischio disastri ¢ ormai
riconosciuta non solo come strategia efficace di costruzione di comunita resilienti, ma anche come pratica
necessaria per preparare la popolazione alle situazioni di emergenza, cosi da contenere danni e perdite
(Claassen et al 2020). Una comunita cosciente ed attiva tisulta uno strumento efficace di riduzione del rischio
in ogni fase del ciclo dei disastri. L’accompagnamento di una comunita in un processo di partecipazione
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cosciente consente infatti di superare la questione della debole relazione tra percezione del rischio e
attivazione di interventi di preparazione e riduzione. Attraverso percorsi partecipativi di comunicazione,
lavoro congiunto e scambio di esperienze ¢ possibile rendere la popolazione consapevole delle condizioni
di rischio che interessano il loro territorio, cosciente delle responsabilita personali e comunitarie a riguardo,
nonché dotarla degli strumenti utili di preparazione e comportamento in caso di emergenza (Wachinger et
al., 2013).

11 riconoscimento dell’importanza del tema della partecipazione nei processi di definizione di strategie per
la riduzione del rischio ¢ riscontrabile anche dal punto di vista normativo. Nel caso italiano ad esempio,
I'art.18 comma 2 del Nuovo Codice della Protezione Civile dispone 'obbligo di «assicurare la partecipazione
dei cittadini singoli e associati al processo di elaborazione della pianificazione di protezione civile». Nella
Direttiva del 30 aprile 2021 — “Indirizzi di predisposizione dei piani di Protezione Civile” inoltre viene
esplicitamente identificata la differenza tra comunicazione pubblica («con la quale ’Amministrazione
fornisce ai cittadini informazioni in senso unidirezionale e non sono richiesti pareri e contributi»),
consultazione pubblica («con la quale le Amministrazioni richiedono opinioni ai cittadini nell’ambito di un
processo decisionale guidato dall’amministrazione proponente, ma che non consente un dialogo fra le parti»)
¢ partecipazione pubblica («forma di coinvolgimento della cittadinanza che prevede un dialogo con
I’ Amministrazione responsabile della pianificazione che di norma conduce a modifiche nelle opinioni di
entrambe le parti»), quest’ultima oggetto della norma, sottolineando quindi il ruolo attivo della popolazione
durante il processo. Nella norma, infine, vengono delineate in maniera generale le modalita di
partecipazione, definite in base agli elementi strategici di interesse per la popolazione, i settori coinvolti
(scuole, settori economici, volontariato) e gli enti ed autorita che sarebbe auspicabile partecipassero
(Regione, Prefetture, strutture operative presenti sul territorio, comunita scientifica e professionale).

Tali indicazioni sembrano suggerire un tentativo di avvicinamento ad una modalita di partecipazione pegple-
centred, in cui la popolazione gioca un ruolo attivo e la conoscenza ¢ co-creata dai vari attori inclusi nel
percorso (Scolobig et al., 2015), continuando perd a mantenere un impostazione zop-down, in cui I'iniziativa
e la definizione di modalita di svolgimento del progetto rimangono di competenza degli enti preposti.

3 | Caso studio: la pianificazione partecipata del piano di protezione civile di Bagnara Calabra

3.1 | Il contesto: il comune di Bagnara Calabra

1l comune di Bagnara Calabra si trova nell’area tirrenica della citta metropolitana di Reggio Calabria e si
estende per una superficie di circa 25 kmg, con una popolazione intorno ai 10 000 abitanti. Il centro urbano
principale sorge nell’anfiteatro naturale che si viene a creare tra la costa e ’'area montuosa retrostante, dove
vive circa I’'80% della popolazione bagnarese. Questo ¢ suddiviso in due zone principali: il centro storico e
la citta nuova. Il centro storico, che degradando poi verso il mare si trasforma in citta nuova, ¢ posto sulla
Rupe Marturano, che a sua volta separa in due zone distinte 'urbanizzazione pitt moderna. La zona piu a
Sud fu completamente riprogettata a seguito del terremoto del 1738 e si sviluppa su una griglia regolare,
mentre la zona subito a Nord della Rupe Marturano coincide con il rione Marinella, il “rione dei pescatori”,
di piu recente costruzione. Il comune si compone poi di due ulteriori frazioni, separate dal nucleo urbano
principale: Pellegrina e Solano Inferiore (Figura 1). Ogni frazione di Bagnara Calabra presenta delle
peculiarita distinte dal punto di vista morfologico, storico e sociale, che rappresentano elementi primari da
tenere in considerazione per 'organizzazione e lo svolgimento del percorso partecipato. Un ruolo centrale
¢ giocato dalle confraternite ed associazioni religiose, enti aggregativi di rilevanza sia sociale che storica,
fortemente radicati sul territotio.

Per quanto riguarda le condizioni di rischio, il comune si trova in un territorio particolarmente fragile sotto
diversi punti di vista. Il quadro delle pericolosita idrogeologiche mostra una percentuale molto consistente
di fenomeni franosi, che in diversa misura incombono su edifici residenziali, strutture commerciali e
produttive ed infrastrutture critiche. Discorso analogo puo essere fatto per cio che riguarda la pericolosita
idraulica. II comune di Bagnara Calabra, come la maggior parte della Regione Calabria, ricade in una zona
ad elevata sismicita ed ¢ stato classificato in Zona Sismica 1, ovvero la piu pericolosa, dove ¢ possibile il
verificarsi di forti terremoti!. I dati storici riguardo ai terremoti avvenuti sull’area confermano la
classificazione (Rovida et al, 2022). La zona costiera del comune ¢ inoltre classificata come a Rischio Alto e

! Da Deliberazione della Giunta Regionale 10 febbraio 2004, n. 47 “Prime disposizioni per I'attuazione dell’Ordinanza del Consiglio
dei Ministri n® 3274 del 20/03/2003 “Primi elementi in matetia di criteri generali per la classificazione sismica del tertitotio nazionale
e di normative tecniche per le costruzioni in zona sismica”.
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Molto Alto per quanto riguarda le mareggiate dal “Piano di Gestione del Rischio Alluvioni?”, per la vicinanza
tra centro urbano e zona costiera. Questa inoltre, a causa dell’elevata sismicita dell’area, puod essere
interessata da fenomeni di maremoto. L’analisi delle superficie potenzialmente esposte ad onda di tsunami
su Bagnara Calabra, che puo essere desunta dalle mappe delle zone di allertamento elaborate da ISPRA
(piattaforma Tsunami Map Viewer), mostra come tutta I’area costiera risulti altamente a rischio e come, in
caso di eventi di maremoto di elevata entita, buona parte dell'urbanizzato della citta nuova sarebbe
interessato dal fenomeno, in particolare il rione Marinella. I1 quadro generale delle condizioni di rischio del
comune mostra una situazione piuttosto complessa, che richiede interventi urgenti ed efficaci di riduzione
del rischio.

In questo contesto, risulta ancora piu importante I'iniziativa presa dall’amministrazione comunale riguardo
al processo di revisione del piano di protezione civile, in quanto dimostra una forte presa di coscienza sulle
responsabilita di tecnici ed amministratori locali nei riguardi della gestione del rischio sul proptio territotio.
A tal proposito, un elemento rilevante ¢ rappresentato dalla “giovinezza” dell’attuale amministrazione
comunale, che si trova al suo primo mandato e si ¢ instaurata solo a giugno dello scorso anno. La definizione
di azioni di riduzione del rischio pesa infatti sulle spalle degli amministratori locali, che essendo soggetti alle
pressioni elettorali spesso sono restii a definire programmi a lungo termine o azioni controverse (ad esempio
rilocalizzazioni o apposizioni di vincoli) (Balducci 2019; Menoni 2020). La giovinezza dell’amministrazione
comunale gioca quindi a suo favore da un punto di vista di tempistiche, in quanto non solo le permette di
avere un orizzonte temporale medio-lungo in cui attuare gli interventi di riduzione del rischio, ma la
definizione di percorsi partecipati puo aiutarli nella gestione di eventuali conflitti in caso di interventi
controversi.

MARINELLA

Figura 1 | 11 territorio comunale di Bagnara Calabra con evidenziate le diverse frazioni.

Fonte: elaborazione dell’autrice.

2 Mappe del Piano di Gestione del Rischio Alluvioni - P.G.R.A. Direttiva Comunitatia 2007/60/CE, D. Lgs. 49/2010, D. Lgs.
219/2010
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3.2 | Exe Sisma dello Stretto 2022 ed il percorso partecipato per il piano di protezione civile

11 percorso di pianificazione partecipata per la revisione e 'aggiornamento del piano di protezione civile di
Bagnara Calabra ¢ avviato a novembre 2022, in occasione dell’esercitazione nazionale di protezione civile
EXE Sisma dello Stretto 20223, e continuera per circa un anno. L’amministrazione comunale ha risposto ad
una chiamata del Dipartimento di Protezione Civile e della Regione Calabria, rendendosi disponibile come
progetto pilota per la sperimentazione del percorso partecipato, con il supporto di Fondazione CIMA,
centro di competenza della Protezione Civile specializzato, tra le altre cose, nei processi di pianificazione
partecipata per i piani. L’obiettivo dichiarato del processo partecipativo ¢ il consolidamento del rapporto di
fiducia tra popolazione, amministrazione comunale ed attori preposti alla gestione delle emergenze,
attraverso la definizione di buone pratiche per il supporto alla pianificazione partecipata comunale.

La metodologia di lavoro alla base del processo ¢ sviluppata da Fondazione CIMA, che ha alle spalle
numerose esperienze di partecipazione, e si articola in fasi consecutive di lavoro: una prima fase informativa,
utile per preparare il terreno ed informare tutti gli attori coinvolti nel processo; una fase successiva di
impostazione del progetto di partecipazione, con la definizione degli obiettivi specifici e delle criticita da
affrontare; la realizzazione del processo partecipativo, attraverso l'utilizzo di strumenti come la mappatura
partecipata del rischio; la sistematizzazione dei risultati e la definizione delle azioni condivise, tra
popolazione, amministratori e tecnici ed infine la formalizzazione delle nuove procedure*. Lo stato attuale
dei lavori vede conclusa la prima fase informativa ed in pieno svolgimento la fase di preparazione del
processo partecipativo. Durante la prima fase sono stati svolti numerosi incontri tra le parti, in primo luogo
con 'amministrazione comunale e successivamente con comitati di cittadini raggruppati a seconda delle
diverse frazioni. La scelta di incontrare la popolazione suddivisa in gruppi territoriali piuttosto che in
soluzioni unificate per tutto il comune ¢ dovuta alle specificita di ogni singola frazione, relativamente a
struttura sociale e condizioni di rischio.

Gli incontri informativi sono stati utili per definire in maniera piu specifica gli obiettivi da conseguire con il
progetto, che si ¢ poi andato configurando sulla base delle necessita emerse. Una delle modifiche piu rilevanti
ha riguardato P'estensione della gamma di rischi affrontati. Inizialmente infatti si pensava di affrontare
esclusivamente rischio sismico e rischio maremoto, coerentemente con le tematiche dell’esercitazione,
mentre Ianalisi territoriale ed i primi incontri con la popolazione hanno reso evidente la necessita di
includere nel percorso il rischio idrogeologico ed idraulico.

4 | Risultati preliminari e considerazioni sul percorso

Il percorso di partecipazione si trova ancora in fase di svolgimento, non ¢ pertanto opportuno trarre
valutazioni conclusive sugli obiettivi generali introdotti nella parte iniziale del presente testo, ¢ possibile pero
esporre alcune valutazioni preliminari sulla base delle attivita condotte ed osservate fino ad ora.

In questa prima fase 'attenzione ¢ stata posta su due questioni specifiche: le modalita di inclusione della
popolazione nel processo partecipato e le aspettative della popolazione nei riguardi di questo.

Per quanto riguarda la prima, gli incontri informativi con la popolazione sono stati svolti il mese successivo
Pesercitazione (dicembre 2022), uno per ogni frazione - Marinella, Pellegrina e Solano Inferiore. L’incontro
a Marinella ¢ stato quello che ha riscontrato un tasso di partecipazione minore, nonostante le attivita
esercitative durante i giorni di EXE Sisma dello Stretto si fossero principalmente concentrate in quell’area
e le condizioni di rischio di Marinella siano patticolarmente rilevanti. Gli incontri nelle frazioni di Pellegrina
e Solano Inferiore hanno invece riscontrato un maggior livello di partecipazione. Alcune motivazioni alla
base di tale disequilibrio potrebbero essere dovute a fattori di carattere logistico, come ad esempio I'orario
degli incontri (la mattina nel caso di Marinella, il pomeriggio negli altri due casi), o le modalita attraverso le

3 «Le esercitazioni di protezione civile hanno lo scopo di verificare quanto riportato nella pianificazione di protezione civile ai diversi
livelli tertitoriali, di testare la validita dei modelli organizzativi e di intervento, nonché di favorire la diffusione della conoscenza dei
contenuti dei piani da parte di tutti i soggetti coinvolti, in particolare della popolazione. Il processo esercitativo ¢ da intendersi come
P'organizzazione e la programmazione delle attivita volte a realizzare non solo il momento esercitativo ma tutte le iniziative che
rientrano nel processo, tra cui le azioni operative, la formazione, la diffusione della conoscenza, la valutazione e 'implementazione
dei risultati» Capitolo 5 dell’Allegrato Tecnico alla Direttiva del 30 aprile 2021 — “Indirizzi di predisposizione dei piani di Protezione
Civile”.

Per informazioni su EXE Sisma dello Stretto consultare https://www.protezionecivile.gov.it/it/approfondimento/esercitazione-
sisma-dello-stretto-2022/

4 Le informazioni sulla metodologia di lavoro sono state raccolte durante i diversi incontri preparatori tra amministrazione
comunale, Protezione Civile e Fondazione CIMA, in cui ho potuto partecipare in qualita di osservatrice, ed integrate con le
informazioni esposte in occasione del Convegno Internazionale LIFE FRANCA 21-22 Ottobre 2019 — Trento, la cui presentazione
¢ disponibile online: https://www.lifefranca.cu/wp-content/uploads/2019/10/15_Patrticipatoty-process-for-Civil-Protection-
planning.pdf (Consultato in data 25/05/2023),
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quali la comunicazione degli incontri ¢ arrivata alla popolazione. Nei casi di Solano Inferiore e Pellegrina
infatti, l]a comunicazione ¢ passata attraverso associazioni religiose e confraternite, sfruttando quindi la rete
gia formata di contatti sul territorio, che avevano gia costruito e consolidato rapporti di fiducia, cosa che
invece non ¢ avvenuta nel caso di Marinella.

Per cio che concerne invece le aspettative della popolazione, I'osservazione dei diversi incontri porta a
risultati comparabili. In nessuno dei casi la popolazione aveva infatti chiaro quale fosse I'obiettivo degli
incontri, né le modalita attraverso cui il processo partecipativo sarebbe stato portato avanti. Non era chiaro
inoltre il carattere collaborativo del progetto ed in uno dei casi la popolazione si aspettava di dover
semplicemente revisionare il documento di piano redatto dai professionisti incaricati. Tale riscontro non ¢
da considerarsi fallimentare, in quanto i primi incontri informativi servono esattamente a comunicare alla
popolazione obiettivi e metodi del percorso che andranno ad intraprendere. Una delle criticita riscontrare ¢
stata pero la confusione nell’identificazione di ruoli e competenze degli attori istituzionali inclusi nel
processo, nonché la difficolta nella comunicazione di aspetti tecnici relativi al rischio.

Alla luce di queste prime osservazioni preliminari, ¢ possibile identificare alcuni punti strategici che possono
aiutare nelle fasi successive del progetto partecipativo. In primo luogo, per la costruzione del rapporto di
fiducia tra popolazione ed attori istituzionali (sia amministrazione comunale che tecnici esterni) puo essetre
utile il passaggio intermedio per associazioni o figure radicate sul territorio, che possano fungere da tramite
tra I'informazione istituzionale e la comunita ricevente (sul modello della figura dei connectors, identificata da
Satizabal et al., 2022). Altro elemento di particolare rilievo ¢ la necessita di definire i ruoli degli attori
istituzionali che prendono parte al progetto, in modo da rendere chiare alla popolazione le competenze di
ognuno (Protezione Civile, Fondazione CIMA, Amministrazione Comunale, agenzie specializzate come ad
esempio ISPRA) e conseguentemente permettere ad essa di identificare le azioni che possano essere
intraprese in prima persona (Wachinger et al., 2013). Infine, ¢ necessario porre particolare attenzione alla
comunicazione, selezionando tipologia e modalita di divulgazione delle informazioni sulla base del pubblico
ricevente, affinché la condivisione di conoscenza risulti efficace (Albris et al 2020), nonché creare la
possibilita per uno scambio realmente trasversale tra popolazione e personale tecnico, in modo che il flusso
di informazioni non sia monodirezionale, ma che invece vi sia co-produzione di conoscenza (Satizabal et
al,, 2022).
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