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ABSTRACT

Secondo la normativa italiana in materia di protezione civile, recentemente aggiornata, i
Piani di Emergenza devono essere riferiti a contesti territoriali omogenei, possibilmente
sovracomunali, e coordinati agli strumenti urbanistici ordinari.
Il paper illustra gli esiti di una ricerca, condotta con il supporto del Dipartimento della
Protezione Civile della Regione Toscana e dell’Unione dei Comuni della Garfagnana, che
affronta la pianificazione e progettazione delle aree di emergenza all’interno di un approccio
integrato al governo del territorio.
Fulcro della ricerca è la definizione di un modello semi automatico, basato su software GIS
open source, che attraverso un’analisi multicriteriale del territorio faciliti l’individuazione
delle aree più idonee per il ricovero delle persone sfollate e per il collocamento dei mezzi di
soccorso e del personale operativo in caso di emergenza: si tratta quindi di uno strumento
innovativo di supporto alle decisioni e di ottimizzazione delle risorse per le amministrazioni
pubbliche nel campo del Pre Disaster Recovery Planning. Il modello proposto può essere
scalato e adattato alle specifiche necessità dei territori agendo sui parametri di input.
La ricerca non si ferma all’aspetto tecnologico ma affronta il problema a 360°, definendo
criteri e modalità per il coordinamento tra la pianificazione territoriale e quella di emergenza
(con riferimento al caso studio toscano), accompagnati da linee guida per la progettazione
delle aree secondo principi di sostenibilità territoriale e sociale nell’ottica del temporary e
adaptive urbanism.

Keywords: Natural Disaster Resilience, Pre Disaster Recovery Planning, GIS, Multi criteria
Analysis, Open Data
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LA PIANIFICAZIONE DI EMERGENZA IN ITALIA

Il territorio italiano è soggetto a fragilità di varia natura – sismica, idraulica, idrogeologica –
le cui manifestazioni acute, non di rado di entità catastrofica, mettono puntualmente a nudo
un’altra debolezza strutturale del nostro Paese, di tipo tecnico amministrativo, che si riflette
nella difficoltà cronica da parte degli enti competenti a mettere in atto, in tempi ordinari, gli
interventi propedeutici necessari ad assicurare le migliori condizioni possibili per affrontare
l’emergenza quando poi questa si verifichi.
A partire dagli anni ’90 del secolo scorso la disciplina in materia è stata oggetto di una
profonda revisione, i cui passaggi fondamentali sono rintracciabili nella L. 225/1992, che ha
reso obbligatoria per i tutti i Comuni italiani la redazione dei Piani di Protezione Civile, nella
Legge Costituzionale 3/2001, con cui la protezione civile è diventata materia di legislazione
concorrente tra Stato e Regioni, e, recentemente, nel nuovo Codice della Protezione Civile1,
che ha posto la necessità del coordinamento fra la pianificazione urbanistica territoriale e
quella di emergenza, sollecitando al contempo la redazione, entro ambiti territoriali
omogenei, di Piani di Protezione Civile sovracomunali.
Qualunque sia l’estensione territoriale a cui si riferiscono, l’obiettivo principale di tali
strumenti è individuare le aree sicure da preservare libere in vista del loro possibile impiego,
in caso di calamità, secondo le diverse tipologie d’uso individuate dalla normativa:
 aree di attesa e primo soccorso alla popolazione;
 aree di accoglienza e ricovero per la popolazione sfollata, suddivise in tendopoli e
soluzioni abitative in emergenza (S.A.E), corrispondenti a diverse fasi temporali nella
gestione dell’emergenza e a differenti soglie di popolazione insediabile;

 aree di ammassamento soccorritori e risorse, suddivise in base a criteri operativi in
comunali, provinciali e nazionali.

Sebbene obbligatoria, non tutti i Comuni sono nelle condizioni di poter investire risorse
adeguate – in termini di uomini e mezzi – per una buona pianificazione d’emergenza, e
questo vale soprattutto per i piccoli Comuni collocati nelle zone più soggette a rischi, che
coincidono solitamente con aree interne o marginali.
Obiettivo della ricerca2 è fornire un supporto metodologico e operativo agli enti pubblici in
ordine alla soluzione delle problematiche legate alle aree di emergenza, con riferimento alla
loro individuazione, progettazione e utilizzazione anche al di fuori dell’emergenza.

1 D. Lgs. n. 1 del 2 gennaio 2018, entrato in vigore il 6 febbraio 2018.
2 La ricerca è stata avviata nell’ambito della tesi di Laurea Magistrale in Pianificazione e Progettazione della Città
e del Territorio di Roberto Fiaschi, Marco Natali e Francesca Tommasoni Oltre l’emergenza. Un nuovo approccio
alla pianificazione dei territori a rischio. Il Caso della Garfagnana nell’Appennino Toscano, discussa presso
l’Università degli studi di Firenze nel luglio 2018. Relatore: Prof. Francesco Alberti; Correlatori: Dott. Lorenzo
Bambi (pianificatore, esperto GIS), Ing. Paolo Covelli (Responsabile della Programmazione e Gestione Emergenza
per la Protezione Civile Regione Toscana) e Ing. Luana Di Ludovico (Università dell’Aquila).
Il lavoro è stato svolto con la collaborazione dell’Ufficio Protezione Civile dell’Unione dei Comuni della
Garfagnana.
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UNMODELLO INNOVATIVO PER L’INDIVIDUAZIONE DELLE AREE DI EMERGENZA

Base di partenza per affrontare il tema delle aree di emergenza è stato il Dettaglio di
Provvedimento n. 1099 del 31 marzo 2015 con cui il Dipartimento della Protezione Civile ha
definito le linee guida per la redazione delle normative regionali in materia, ed in particolare
la scheda tipo di censimento delle aree ad esso allegata. Si tratta di una scheda di
valutazione ex post dell’idoneità di ciascuna area inserita in un Piano di Protezione Civile ad
assolvere la sua funzione in caso di necessità, calcolata come somma dei punteggi assegnati
separatamente alle sue caratteristiche (forma, dimensione, finitura superficiale, ecc.),
secondo determinati standard.
Il primo obiettivo perseguito dal gruppo di ricerca è stato quello di passare da un modello di
valutazione delle aree di emergenza a valle della redazione del Piano di Protezione Civile, ad
un metodo che consenta, sulla base di parametri di idoneità prestabiliti, l’individuazione ex
ante di “Aree Sicure Potenzialmente Idonee” (ASPI), rendendo allo stesso tempo il
procedimento più efficiente e lo strumento più efficace. La localizzazione delle aree risulta di
fondamentale importanza in quanto «poor site selection threatens the security of the
displaced population and their hosts. It will probably also damage relations between the two
populations, the sustainability of essential environmental resources, and the success of aid
operations. In contrast, good site selection may have the opposite effects: for example, by
increasing security, as part of the range of benefits of transitional settlements planning»
(Corsellis T., Vitale A., 2005) (fig. 1).

Impostazione metodologica

A partire dalla scheda di censimento sopra menzionata, integrata attingendo sia alla
letteratura scientifica, sia all’esperienza maturata sul campo degli operatori della Protezione
Civile della Toscana, sono stati individuati 24 criteri per l’identificazione delle ASPI.

Fig. 1: Sezioni tematiche e criteri
costituenti il metodo ASPI

(fonte: elaborazione propria).
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Tali criteri sono riconducibili a 15 tematismi principali, a loro volta afferenti a tre ambiti di
indagine:
I. Vincoli ambientali e morfologici: il primo livello di verifica riguarda le condizioni

geomorfologiche dei terreni, l’uso del suolo e l’eventuale presenza di condizioni di
rischio incompatibili. Tematismi individuati: a) Sicurezza idraulica, idro geomorfologica,
sismica e dal rischio di incendio boschivo; b) Clivometria; c) Uso e copertura del suolo;
d) Forma e superficie.

II. Accessibilità ai servizi essenziali: il secondo livello di verifica riguarda la dotazione delle
infrastrutture a rete necessarie ad assicurare la funzionalità delle aree di emergenza.
Tematismi individuati: e) Viabilità; f) Energia elettrica; g) Acqua potabile; h)
Smaltimento acque reflue; i) Distribuzione del gas; j) Copertura telefonica e wi fi.

III. Raggiungibilità: il terzo livello di verifica riguarda l’ubicazione delle aree rispetto ai
centri abitati e la qualità dei collegamenti – caratteristiche che possono incidere in
modo significativo sul ruolo da assegnare alle aree stesse. Tematismi individuati: k)
Vicinanza ai centri abitati; l) Criticità dei percorsi; m) Volume di Traffico; n)
Caratteristiche funzionali dei percorsi di accesso (larghezza, tipo di superficie, ecc.); o)
Localizzazione baricentrica; p) Collegamento alle infrastrutture principali.

A ogni criterio corrisponde un indicatore misurabile, per il quale sono definiti i valori minimi
in grado di assicurare l’idoneità dei terreni, in relazione a quel parametro, ad accogliere le
aree di emergenza. I valori misurati rispetto a tale soglia determinano un punteggio, da 0 a
5, in base al quale è possibile classificare le aree in ordine crescente di idoneità.
L’applicazione dei criteri appartenenti al primo livello di indagine determina una selezione
ad excludendum delle ASPI, attraverso la “scrematura” di tutti i suoli che, per le loro
caratteristiche fisiche, non possono essere presi in considerazione ai fini della protezione
civile; tutti gli altri parametri concorrono invece alla determinazione del punteggio finale.
Tanto i parametri che i valori soglia possono essere modificati per adattarsi alla specificità
dei contesti territoriali, sociali ed economici di riferimento.
Dal punto di vista operativo il processo si traduce nell’elaborazione, su base GIS, di mappe
del territorio preso in esame – la cui estensione può variare dal singolo comune ad ambiti
più vasti recanti rispettivamente:
 l’individuazione delle ASPI, selezionate sulla base dei criteri di compatibilità afferenti al
primo livello di indagine (Vincoli ambientali e morfologici);

 la classificazione delle ASPI, sulla base dei punteggi di idoneità ottenuti applicando gli
altri criteri.

Si ottiene così una base conoscitiva che, senza limitare il ruolo dei tecnici né eliminare la
necessità di effettuare sopralluoghi, è in grado di velocizzare in modo significativo la
pianificazione di emergenza, orientandone le scelte. Il ricorso al GIS consente inoltre sia
l’aggiornamento continuo dei dati di input, sia la conseguente rimappatura automatica delle
ASPI, in linea con quanto previsto dalla normativa vigente, che, dalla L. 225/1992 in poi, ha
attribuito all’aggiornamento periodico dei dati riguardanti la sicurezza dei cittadini,
un’importanza prioritaria.

1081

estratto



PESCARA IT INTERNATIONAL FORUM ON
ARCHITECTURE AND URBANISM

Applicazione e validazione del metodo

Il metodo sopra descritto è stato applicato in via sperimentale al territorio della Garfagnana,
corrispondente alla porzione appenninica della provincia di Lucca, interamente classificata
come zona sismica 2 e in gran parte soggetta a rischio idraulico e idrogeologico, che si
estende su 14 Comuni per un totale di 533 kmq. L’Unione dei Comuni della Garfagnana si è
recentemente dotata di uno dei primi Piani Strutturali Intercomunali redatti ai sensi della
nuova Legge di Governo del territorio della Toscana (L.R. 65/2014) primo in assoluto per
dimensione territoriale – nonché di un innovativo Piano di Protezione Civile, anch’esso
riferito all’area vasta. Entrambi i piani sono entrati in vigore alla fine del 2017.
I dati forniti dall’Ufficio della Protezione Civile dell’Unione, integrati con gli open data della
Regione Toscana, hanno costituito una base informativa di prim’ordine per “alimentare” il
modello, conditio sine qua non per ottenere risultati attendibili. È opportuno ricordare
come, per elaborazioni complesse di questo tipo (tanto più, essendo in gioco la sicurezza dei
cittadini), i dati debbano essere disponibili, omogenei, sicuri e affidabili.
I risultati dell’analisi multicriteriale, sviluppati per ciascuno dei tre livelli di indagine e verifica
precedentemente illustrati con l’ausilio del software open source QGIS e dell’applicativo
GRASS GIS3, possono essere sintetizzati come segue:
I. Verifica dei parametri ambientali e morfologici La variabile più vincolante, nel caso

della Garfagnana, si è dimostrata essere, come prevedibile, la clivometria, al vaglio della
quale solo il 7 % del territorio risulta compatibile con la localizzazione di aree di
emergenza; seguono i criteri riguardanti l’uso del suolo, che nel loro insieme
restituiscono una percentuale di terreni compatibili pari al 12% del totale (di cui solo
poco più del 4% con punteggio massimo). L’elaborazione finale per questo livello di
indagine evidenzia come, incrociando i dati, solamente lo 0,07% del territorio della
Garfagnana, corrispondente a 343 ha su 533 kmq distribuiti su 237 aree, sia
potenzialmente utilizzabile ai fini della pianificazione di emergenza.

II. Verifica dei parametri di accessibilità ai servizi essenziali – In questa fase, le ASPI
rilevate con l’indagine di primo livello sono riclassificate sulla base della loro
copertura/vicinanza ai principali servizi a rete. Il criterio più problematico è risultato
quello relativo all’approvvigionamento del gas metano, la cui rete di distribuzione è
prevalentemente concentrata nelle zone abitate: poco più del 30% delle ASPI è risultato
idoneo sotto questo parametro. Nondimeno, il dato complessivo per il secondo livello
di indagine è risultato positivo: circa il 74% delle aree presenta una buona idoneità ad
ospitare funzioni di emergenza, di cui il 41 % con accesso a quasi tutti i servizi.

III. Verifica dei parametri di raggiungibilità delle aree Il terzo livello di indagine è l’unico
ad attuare una distinzione fra i dati elaborati in funzione delle tipologie di aree di
emergenza. Per le aree di ricovero delle persone e per quelle di ammassamento
comunali la vicinanza (entro 3 km) ai centri abitati è stata considerata come un’opzione
importante sia per facilitare le operazioni di soccorso, sia al fine di limitare il senso di
sradicamento nella popolazione sfollata; questo porta a classificare come non idonee il
24% delle ASPI, in quante ubicate a distanze maggiori dai centri abitati più prossimi. Se

3 La scelta del software è stata determinata dalla necessità di avere un sistema che consentisse di elaborare dati
sia in formato raster che vettoriale.
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consideriamo l’insieme dei parametri per entrambe le tipologie di aree, possiamo
osservare che, sebbene nessuna raggiunga il punteggio massimo, oltre il 55%, sia in un
caso che nell’altro, risulti comunque idonea a essere utilizzata in caso di calamità.
Quanto alle aree di ammassamento provinciali, per le quali assumono rilevanza parametri
come l’ubicazione baricentrica rispetto al territorio da servire o avere una superficie
superiore a 25.000 mq4 (invece dei 6.000 mq richiesti per le aree comunali), il numero delle
aree eligibili risulta drasticamente ridotto: 17 in tutto nell’intero territorio della Garfagnana.

Al termine del processo, l’aggregazione dei risultati ottenuti attraverso i tre livelli di indagine
trova riscontro in una mappa finale, nella quale sono localizzate le ASPI classificate in base
alla loro idoneità ad essere utilizzate per le tre tipologie di aree di emergenza prese in
considerazione: una mappa che certo non è ancora il Piano di Emergenza, ma che contiene il
repertorio di tutte le soluzioni possibili a disposizione dei decision makers; i quali, per
arrivare alla localizzazione definitiva delle aree potranno anche contare su un database
contenente, per ogni area potenziale, una valutazione oggettiva relativa a ciascuno dei
criteri individuati. Infatti, dopo aver identificato «as many potential sites as possible,
provided that they seem appropriate and have sufficient capacity […]it is essential to involve
local authorities and community leaders in the assessment of potential sites, partly because
of their local knowledge, and partly because permissions and acceptance by the local
community are required before any site can be used» (Corsellis T., Vitale A., 2005).
Ai fini della validazione del metodo sopra illustrato, si è proceduto a confrontare gli esiti
della sua applicazione alla Garfagnana con i contenuti del Piano di Protezione Civile dello
stesso territorio, redatto con strumenti tradizionali dai tecnici dell’Unione dei Comuni. Il
confronto restituisce risultati ampiamente positivi, con una corrispondenza fra le ASPI e le
aree individuate dal Piano che arriva al 40% circa per le aree di ricovero delle persone, al
53% per le aree di ammassamento comunali5 e al 100% per quelle provinciali. Non meno
significativo il fatto che per alcuni comuni nessuna delle due elaborazioni abbia rilevato la
presenza di aree idonee per l’utilizzo in caso di emergenza: segno che, applicando
metodologie d’indagine diverse, i tecnici dell’amministrazione e il gruppo di lavoro sono
giunti comunque alle medesime conclusioni.

Ulteriori sviluppi della ricerca

Nell’ottica di un approccio a 360° alle problematiche delle aree di emergenza, oltre alla
messa a punto del “metodo ASPI” sopra descritto, funzionale alla redazione dei Piani di
Protezione Civile, la ricerca, ha prodotto due ulteriori tools, riferiti rispettivamente alle fasi
pre e post disastro, di cui si riportano brevemente gli obiettivi e contenuti principali:

4 In assenza di prescrizioni specifiche per le aree di ammassamento provinciali, si è fatto riferimento, su
indicazione dei tecnici della Protezione Civile, alla dimensione minima stabilita dalla normativa nazionale per
quello che concerne le Aree di Ammassamento Nazionali.
5 La discriminante principale deriva, nell’applicazione del “metodo ASPI”, dall’esclusione delle aree soggette a
rischio idraulico e idrogeologico presenti invece nel Piano.
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Protocollo di coordinamento tra i Piani di Protezione Civili e gli strumenti di governo del
territorio. Partendo dal riconoscimento del ruolo che la disciplina urbanistica può giocare
«all’interno delle politiche complessive di riduzione del rischio; […] mediante l’inserimento
all’interno dei piani […], di una serie di misure prescrittive concernenti diversi aspetti,
dall’uso del suolo ai regolamenti edilizi o costruttivi» (Fera G., 1991), il tool si pone lo scopo
di favorire la localizzazione, in sede di pianificazione comunale, di funzioni “ordinarie” nelle
aree individuate come idonee ad ospitare le funzioni d’emergenza, evitando sia il rischio che
aree potenzialmente utili alla comunità siano “congelate” sine die nell’attesa di un loro
eventuale uso in caso di calamità, sia quello che, nel momento del bisogno, la disponibilità di
aree di emergenza possa non corrispondere all’effettiva domanda. Il protocollo proposto, da
calibrare in funzione delle diverse legislazioni regionali6, è articolato in tre sezioni:
 un metodo di calcolo per il dimensionamento complessivo delle aree di emergenza in
funzione della popolazione, da prevedere negli strumenti di governo del territorio
comunali o intercomunali; la dotazione richiesta dovrà poi essere reperita all’interno
delle ASPI, assegnando alle aree prescelte destinazioni d’uso compatibili;

 una procedura di verifica del soddisfacimento della dotazione di aree idonee, che tiene
conto anche della eventuale disponibilità di aree a standard (esistenti o legate a nuove
previsioni urbanistiche) utilizzabili allo scopo;

 un quadro di corrispondenza fra destinazioni d’uso compatibili (campi sportivi, aree per
manifestazioni temporanee,mercati, parcheggi, ecc.) e le diverse tipologie di aree di emergenza.

Linee guida per la progettazione delle aree di ricovero per la popolazione. Scopo del tool è
orientare la progettazione dei campi nella loro fase “transizionale” verso soluzioni insediative il
più possibile multifunzionali, vivibili, sostenibili e integrate nel contesto territoriale, superando
l’idea riduttiva del mero “ricovero”. L’assunto di base è che la realizzazione di insediamenti
transitori concepiti come luoghi abitabili possa diventare, con il concorso attivo della
popolazione, un’opportunità per avviare processi virtuosi di riappropriazione e rinascita sociale
del territorio colpito. Le linee guida forniscono indirizzi in forma di regole, principi o
raccomandazioni derivanti dallo studio della psicologia dell’emergenza e di best/worst
practices, relativi alle tre fasi principali d’intervento, quali ad esempio:
 Selezione del sito (fase 1) localizzazione il più possibile prossima al centro urbano di
provenienza della popolazione sfollata, dimensione calibrata su una popolazione
compresa fra 1000 e 5000 abitanti, possibilità di riuso dell’area per attività permanenti
dopo la fase di emergenza, ecc.;

 Urbanizzazione/definizione planimetrica dell’insediamento (fase 2) formazione di un
tessuto urbano con l’inserimento di spazi pubblici, realizzazione di attrezzature collettive
in autocostruzione con l’impiego di materiali di riciclo, previsione di spazi verdi in cui
svolgere attività di vicinato e di agricoltura urbana, ecc.;

 Costruzione impiego di materiali e forza lavoro locali, attenzione all’orientamento degli
alloggi e degli spazi di pertinenza, uso di elementi architettonici e del colore in linea con
la tradizione locale, ecc..

6 Per una verifica applicativa del protocollo si è fatto riferimento alla legislazione vigente della Regione Toscana.
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Conclusioni

In un paese come l’Italia, caratterizzato da diffuse condizioni di rischio dovute sia a cause
naturali sia ad usi impropri del territorio, la Natural Disaster Preparedness dovrebbe
rappresentare una priorità in relazione non solo alla gestione degli eventi calamitosi, ma
anche come impegno a sviluppare una cultura del Pre & Post Disaster Recovery Planning,
volta a rendere il territorio più resiliente, in un processo che veda coinvolta la popolazione
«preparing for the next disaster. Pre planning for recovery is a participatory process which
involves awareness raising and public engagement in determining how to build back
better». (UNISDR ,2012). La ricerca qui presentata si colloca appunto in questa prospettiva
culturale, proponendosi di offrire attraverso tre tools riferiti a diversi livelli di
pianificazione/progettazione, un contributo metodologico e operativo teso a ricondurre il
tema della dell’emergenza entro una prassi ordinaria di buon governo del territorio.
Dei tre tools, i primi due sono specificamente rivolti agli enti territoriali (Comuni e aggregazioni
di Comuni) e presentano ampi margini di adattamento ai diversi contesti (oltre ad essere,
come è naturale, ulteriormente implementabili e perfezionabili). Entrambi fanno riferimento
alla fase ex ante; pensati rispettivamente come supporto alla redazione dei Piani di Protezione
Civile e degli strumenti di governo del territorio, se usati in parallelo possono fornire
l’occasione per stabilire una sinergia non saltuaria fra i due uffici interessati, tanto
indispensabile per affrontare correttamente le sfide del territorio, quanto ancor oggi poco
frequente. In merito all’utilità del procedimento di individuazione delle ASPI, si segnala come
la sua applicazione sul territorio campione della Garfagnana abbia evidenziato la possibilità di
abbattere di circa il 40% i tempi di redazione del Piano di Protezione Civile (stima effettuata
con riferimento al tempo richiesto per la sua elaborazione con strumenti tradizionali da parte
dei tecnici dell’Unione dei Comuni). Il terzo tool riguarda invece la fase post disastro e ha
soprattutto un valore dimostrativo, volto a sollecitare un cambio sostanziale nell’approccio alla
progettazione delle aree di ricovero per la popolazione colpita da eventi catastrofici: tema
progettuale dalle grandi potenzialità su cui incredibilmente non esistono ancor oggi modelli
d’intervento consolidati che vadano oltre l’allestimento di villaggi dormitorio.
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