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1. Unamigliore conoscenza alla base
della gestione dei rischi

Sebbene 'aumento della frequenza e dell'intensita delle catastrofi naturali assegni un ruolo chiave alla
gestione dei rischi naturali nell’attuale dibattito, I'efficacia delle strategie di prevenzione e mitigazio-
ne & ancora piuttosto limitata. Una delle principali criticita puo essere rintracciata nella persistente
mancanza di adeguate basi di conoscenze sui rischi e nella limitata attenzione all'integrazione di tali
conoscenze nei processi decisionali (Weichselgartner e Pigeon, 2015).

Le grandi organizzazioni internazionali hanno cercato di definire paradigmi per aiutare i governi e i
policy maker ad irrobustire e consolidare il proprio bagaglio di conoscenze e strumenti per prevenire
erispondere alle calamita, rendendo le attivita di ricerca e valutazione dei rischi naturali una compo-
nente essenziale delle strategie di sviluppo. Ridurre in modo significativo gli impatti sulle comunita,
sugli insediamenti e sulle attivith economiche delle calamita € una componente essenziale dell’A-
genda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile (UN, 2015a), a cui contribuiscono anche I'accordo di Parigi sui
cambiamenti climatici (United Nations Treaty Collection, 2015) e la nuova agenda urbana (UN, 2016).

1l Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030 (UN, 2015b) assegna alla comprensione del
rischio un ruolo fondamentale a supporto di tutte le fasi del ciclo delle catastrofi e delinea un quadro
metodologico per la costruzione di una adeguata base di conoscenza: consolidare il sapere esisten-
te, promuovendo la raccolta, la gestione e 1'uso di dati e informazioni pertinenti e garantendone la
diffusione ai diversi attori interessati; considerare tutte le componenti del rischio e le loro potenziali
interazioni; incoraggiare 1'uso e il rafforzamento dei dati di base alle scale spaziali pertinenti, il loro
aggiornamento periodico e il loro accesso in tempo reale; condividere esperienze, lezioni apprese,
conoscenze locali e buone pratiche sulla riduzione del rischio di catastrofi e facilitare la relazione
scienza-politica per un processo decisionale efficace.

Nonostante cio, le basi di conoscenza attualmente disponibili mostrano ancora diverse carenze. Le
analisi e le valutazione di rischio sono sviluppate dalle diverse autorita competenti dei singoli fattori
di rischio (in Italia: Autorita di Bacino competenti, Protezione Civile, Ministero del’Ambiente, ecc.) in
modo frammentato e con terminologie e metodologie eterogenee. Il tipo di informazioni fornite & per
lo piu1 correlato alla componente di pericolosit, tralasciando analisi approfondite sulla vulnerabilita
e l'esposizione. I dati vengono forniti a diverse scale geografiche, non sempre aggiornate e spesso
attraverso piattaforme informatiche non adeguate (Galderisi e Limongi, 2021). Inoltre il governo del
territorio e la tutela dell’ambiente sono materia concorrente tra Stato e Regioni, per cui alla gestione
nazionale si affianca quella regionale, caratterizzata ovviamente da approcci e metodi per I'analisi
del rischio territoriale molto variegati, in particolare per quanto attiene la stima della vulnerabilita
degli elementi potenzialmente esposti. Cio induce una ampia disomogeneita sia per le politiche di
prevenzione sia per la gestione in emergenza. Infatti, senza dati raccolti in maniera uniforme e pro-
cessi standardizzati per il loro aggiornamento, le azioni di monitoraggio e valutazione, fondamentali
per indirizzare in modo efficace qualsiasi politica, sono severamente limitate (Waas T. et al., 2014;
Bignami e Menduni, 2021).

Lintroduzione dell'analisi della Condizione Limite per 'Emergenza (CLE) all'interno del Piano Na-
zionale per la prevenzione del rischio sismico (PNPRS) ha permesso, insieme agli studi di Micro-
zonazione Sismica (MS), la raccolta di una enorme quantita di dati, che erano dispersi in vari ar-
chivi locali pubblici e privati, e la definizione di un grande archivio di informazioni georeferenziate
e standardizzate. Inoltre ha permesso l'interazione di diversi soggetti (Regioni, Enti Locali, ANCI,
Ordini professionali, Istituti di ricerca, ecc.), sperimentando un modello di governance multilivello e
multi-attoriale nell’'ambito della prevenzione del rischio sismico. Cio ci spinge a chiederci se I'analisi
della CLE, introdotta con l'obiettivo principale di verificare I'esistenza e consistenza degli elementi
fisici necessari alla gestione dell’emergenza sismica, possa anche essere considerata uno strumento
di conoscenza integrato utile ad accrescere l'efficacia delle politiche di riduzione del rischio sismico.
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A tal fine e con riferimento al cambio di passo auspicato in ambito internazionale, il contributo pro-
pone di esaminare I'analisi della CLE alla luce, secondo il parere di chi scrive, di quelle caratteristiche
che uno strumento di conoscenza dovrebbe avere per essere effettivamente di supporto alle politiche
pubbliche, evidenziandone potenzialita e criticita.

2. Quattro aspetti chiave di uno strumento
di conoscenza efficace
per la mitigazione dei rischi naturali

In generale uno strumento a supporto della gestione della conoscenza raccoglie strategie e metodi
per identificare, sviluppare, conservare e rendere accessibile la conoscenza stessa: basandosi sulla
rappresentazione piramidale della conoscenza proposta per la prima volta da Ackoff (1989), lo stru-
mento deve organizzare e strutturare i dati, materiale grezzo di base, in modo da creare I'informazione
e consentire la rielaborazione di quest’ultima, contestualizzandola e applicandola alla pratica, per
generare la conoscenza.

Nelle politiche volte alla riduzione dei rischi, i principali documenti internazionali, come il Sendai
Framework 2015-2030, e la pill recente letteratura scientifica evidenziano la necessita di un cambio
di approccio, dimostrando che per fornire soluzioni adeguate a problemi ambientali complessi, quali
quelli connessi alla prevenzione e mitigazione dei rischi, sono necessari modelli di governance colla-
borativa, multilivello e multi-attoriale, improntati su criteri di flessibilita e basati sull'apprendimento
continuo (Djalante et al., 2011; Klein et al., 2019). Tali modelli, capaci di favorire le connessioni tra
diversi settori, richiedono strumenti di conoscenza che vadano oltre la mera organizzazione dei dati,
permettendo di superare la frammentazione e il tecnicismo delle competenze, facilitare le interazioni
trai diversi soggetti interessati, compresa la societa civile, e combinare e integrare diverse fonti e tipi
di conoscenze (Galderisi et al., 2017), nonché trasferire tali informazioni dal mondo della ricerca alla
pratica (Cutter et al., 2015).

E fondamentale quindi che si passi dalla segmentazione delle conoscenze alla costruzione di basi
conoscitive multi-scalari, dove le informazioni relative alle diverse dimensioni del rischio siano rac-
colte ed elaborate tenendo conto delle esigenze delle eterogenee categorie di utenti finali e che queste
siano periodicamente aggiornate e adeguatamente diffuse tra i decisori, e tra le collettivita a rischio.

In conclusione possiamo affermare che, affinché sia di supporto ai modelli di governance auspicati,
in particolar modo nel campo della riduzione dei rischi, uno strumento di conoscenza dovrebbe pos-
sedere almeno le seguenti caratteristiche:

1) Essere interoperabile, quindi essere in grado di combinare e integrare diverse fonti e tipi
di dati e facilitare le interazioni tra diversi soggetti;

2) Essere omogeneo sul territorio nazionale, per poter consentire il monitoraggio delle azioni
e delle politiche messe in atto;

3) Essere aggiornato e aggiornabile, come misura della sua affidabilita;

4) Essere accessibile, dai decisori e dalla societa civile, cercando di affrontare anche il tema
della comunicazione dei rischi.

3. Indagine sull’analisi della CLE come
strumento di conoscenza integrato

Come noto, effettuando 'analisi della CLE si verifica 'esistenza e la consistenza di tutti quegli elementi
fisici in cui vengono espletate le funzioni strategiche necessarie alla gestione dell’emergenza sismica
e delle loro connessioni, rilevando una serie di informazioni legate alle caratteristiche fisiche e d'uso
di tali elementi. I dati, geografici e alfanumerici, vengono raccolti e archiviati all'interno di un data-
base, che pur essendo ancora in fase di completamento, gia si configura come un rilevante bagaglio di
informazioni. Cio ci spinge a riflettere sull’attivita di analisi della CLE e sulla mole di dati acquisiti alla
luce dei quattro aspetti chiave individuati nel paragrafo precedente, per verificarne il suo potenziale
utilizzo come strumento di conoscenza integrato di supporto alle politiche pubbliche di mitigazione
del rischio sismico.

3.1 Interoperabilita
Si definisce interoperabilita! la possibilita di combinare set di dati provenienti da differenti fonti,

1 Direttiva 2007/2/CE del Parlamento Europeo un’Infrastruttura per l'informazione territoriale nella
e del Consiglio del 14 marzo 2007 che istituisce Comunita europea (Inspire).
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TABELLA1
Materiali di base a supporto
dell’analisi della CLE

Rapporto tra Edifici
Strategici e MS.

Fonte:
https://www.webms.it/
(accesso aprile 2023).

Le percentuali sono
calcolate sulla base delle
informazioni archiviate
nelle Schede dell’analisi
della CLE relative agli Edifici
Strategici: in particolare
sono stati analizzati

i campi 37 (Microzonazione
Sismica) e 75 (Verifica
Sismica)

condividerli tra pil soggetti e riutilizzarli; cio richiede non solo che le informazioni siano rese dispo-
nibili, ma anche che possiedano caratteristiche adeguate, come una struttura comune, delle specifiche
relazioni tra i vari elementi e la definizione di attributi chiave.

Per effettuare l'analisi della CLE & necessario individuare gli elementi del sistema di gestione dell’e-
mergenza (edifici strategici, aree di emergenza e infrastrutture di accessibilita e connessione) e gli
elementi interferenti (aggregati e unita strutturali), nonché reperire e consultare diversi materiali
ed effettuare un rilievo diretto per la compilazione delle schede. Diverse fonti e tipologie di
dati vengono quindi raccolti e, attraverso specifici standard di rilevamento, archiviazione e informatiz-
zazione, vengono organizzati nel database di WebMS-CLE (v. il contributo di Conte in questo volume).

TIPOLOGIA DI MATERIALE FASE

Carta Tecnica Regionale o aerofotogrammetrie dei Centri urbani Individuazione del sistema di gestione
dellemergenza
Piani di protezione civile comunali e/o provinciali

Studi di microzonazione sismica Compilazione delle schede

(pericolosita sismica, geologia e idrogeologia)

Studi geologici, geomorfologici, idrogeologici (Piani urbanistici e/o territoriali)
Indagini di sito
Schede Lv0 (Lv1 e Lv2)? Compilazione delle schede

(valutazione della vulnerabilita edilizia)
Schede AeDES - Agibilita e Danno nell’Emergenza Sismica3

Linteroperabilita risulta essere quindi un aspetto ampiamente rispettato dall’analisi della CLE e cio
permette di utilizzarla come base per approfondimenti tecnico scientifici che possano supportare le
Amministrazioni a valutare azioni e priorita di intervento.

Un esempio riguarda il rapporto tra gli elementi della CLE e gli studi di MS: ad oggi (aprile 2023) sono
stati rilevati e mappati pit di 16600 Edifici Strategici e siamo in grado di sapere che il 22% ricade in
zone instabili e per '80% di questi non sono state effettuate verifiche sismiche [FILLY].

I dati elaborati si limitano alla verifica di sovrapposizione con le zone omogenee degli studi di MS livel-
lo 1 e alle informazioni desunte dalle schede relativamente alle caratteristiche degli Edifici Strategici,
per cui € possibile effettuare solo valutazioni qualitative, utili comunque a individuare le condizioni
maggiormente critiche e a orientare programmi di verifica e di messa in sicurezza o dismissione.

22%
Edifici strategici in zona
instabile
5% Verifica sismica effettuata cofinziata da DPC
15% Verifica sismica effettuata con altri finanziamenti
80% Verifica sismica NON effettuata
72%
Edifici strategici in zona
stabile suscettibile
di amplificazione
6%
Edifici strategici in zona
stabile

2 Circolare del Capo Dipartimento della protezione

(generalmente architetti o ingegneri) con lo scopo

di tipologia strutturale ordinaria (in muratura,

civile n. 3147 del 21 aprile 2010.
3 Compilate per la prima volta dopo il terremoto
del 1997 in Umbria e Marche da tecnici qualificati
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di rilevare in maniera speditiva i danni, la definizione
di provvedimenti di pronto intervento
e la valutazione dell’agibilita post-sismica di edifici

in cemento armato o acciaio intelaiato o a setti)
dell’edilizia per abitazioni e/o servizi.


https://www.webms.it/

Numero di Edifici strategici

inrelazione
alla popolazione.

Fonte:

https://www.webms.it/
(accesso aprile 2023);
rielaborazione degli autori
sulla base di quanto
sviluppato in Dolce et al.

(2019)

Numero ES (scala lineare)

225

150

75

3.2 Omogeneita

Lomogeneita dell'informazione, che riguarda sia I'aspetto tecnico, relativo alla struttura del dato e alla
sua modalita di rappresentazione, sia i suoi contenuti, rende possibile effettuare analisi, confronti e
valutazioni per monitorare e indirizzare le politiche messe in atto.

Se, come abbiamo visto nel paragrafo precedente, I'applicazione di specifici standard per I'elabora-
zione delle analisi della CLE, ha sicuramente garantito I'acquisizione di una rilevante mole di dati
all'interno di un sistema di archiviazione comune sul territorio nazionale, non ha pero assicurato che
le analisi fossero affrontate con un’ottica omogenea e che i contenuti fossero uniformi.

Infatti, da un lato il meccanismo del co-finanziamento introdotto dal PNPRS ha avuto un ruolo es-
senziale nel rendere le amministrazioni locali pienamente coinvolte nel processo di realizzazione
degli studi, sperimentando un modello di governance multilivello e multi-attoriale (Albarello, 2022),
dall’altro la conoscenza co-prodotta attraverso la collaborazione tra amministratori regionali, enti
locali, ricercatori e professionisti ha introdotto il problema dell’eterogeneita degli approcci.

Ulteriore aspetto da tenere in considerazione & che la fonte primaria dei dati, in particolare nell'indivi-
duazione degli edifici strategici e delle aree di emergenza, € costituita dai Piani di Protezione Civile, la
cui redazione & legata agli indirizzi e supporti tecnici che ciascuna Regione si € impegnata a definire:
un articolato panorama di Linee Guida, redatte in tempi diversi e con contenuti talvolta differenti, che
hanno portato a una disomogeneita dei riferimenti in uso per la pianificazione e di conseguenza dei
Piani stessi (Tomassoni et al., 2022).

Un indicatore significativo e rappresentato dal numero di Edifici Strategici individuati per ciascun
comune che aumenta con la dimensione demografica: in media nei piccoli comuni, con popolazione
inferiore a 5.000 abitanti, vengono individuati nelle analisi della CLE circa 5 Edifici, che diventano
in media 10 per comuni con popolazione compresa tra 5.000 e 10.000 abitanti e aumentano a 20 per
i comuni con popolazione maggiore di 10.000. Tuttavia, la significativa dispersione del grafico in
[T, soprattutto per i comuni pill grandi, evidenzia la mancanza di una regola uniforme nell’ela-
borazione delle analisi. Infatti, come si evince dalla FEILTE] (in basso), la disomogeneita dei sistemi
di gestione dell’emergenza rilevati &€ dovuta in parte alla popolazione del comune, ma in maniera
importante dalla Regione di riferimento: nella classe demografica piu alta, si passa dai 49 Edifici per
comune della Regione Abruzzo ai 4 della Basilicata; in quella intermedia, dai 16 del Friuli Venezia
Giulia ai 4 dell'Umbria; infine nella classe dei comuni piu piccoli, dagli 8 del’Emilia Romagna ai 2
dell’Abruzzo.

La mancanza di un approccio uniforme si ritrova anche nella scelta delle tipologie d’'uso degli edifici
(EIELTE, in alto): ad esempio, in tutte le Regioni del sud la percentuale piu alta di edifici in ordinario
ospita funzioni scolastiche, mentre in quelle del centro nord la percentuale piu alta rientra nella clas-
se delle attivita collettive civili; la presenza di strutture ospedaliere e sanitarie mostra la piit ampia
variabilita regionale, passando dal 7% del Friuli Venezia Giulia al 41% dell’Abruzzo. Analizzando con
maggiore dettaglio quest’ultima classe d’'uso si riscontra anche la mancanza di criteri omogenei per
effettuare celte legate al ruolo territoriale (Bramerini et al., 2014). Infatti in alcune Regioni la maggior
parte delle strutture ospedaliere individuate sono in realta case di cura o poliambulatori, che pero
difficilmente possono assolvere alla funzione strategica in emergenza di soccorso sanitario.

100 1000 10000 100000

Popolazione (scala logaritmica)
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https://www.webms.it/

Distribuzione nelle Regioni

del numero di Edifici

Strategici rilevati e delle loro

classi d’uso in ordinario.
In basso: per ciascuna
Regione viene mostrato
un istogramma che
individua la quantita

media di edifici rilevati per

comune, nelle tre classi
di popolazione.

In alto: per ciascuna Regione

viene mostrato un grafico
che individua le prevalenti
classi d’uso degli edifici

al momento del rilievo.
Fonte:
https://www.webms.it/
(accesso aprile 2023)

Classi d’uso degli Edifici Strategici rilevati

M Strutture per l'istruzione

M Strutture ospedaliere e sanitarie
Attivita collettive civili
Attivita collettive militari
Attivita collettive sportive e sociali
Strutture di protezione civile

Quantita di Edifici Strategici rilevati
inrelazione alle classi di popolazione

[©Ab.<5000

W 5000 <Ab. <10000
H Ab.>10000
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https://www.webms.it/

Aggiornamento delle analisi
della CLE.

Asinistra: classificazione
delle analisi della CLE

sulla base dell’anno

di redazione; a destra:
misura dell’aggiornamento
del Piano al momento della
redazione dell’analisi.
Fonte:
https://www.webms.it/
(accesso aprile 2023)

800

700

600

500

400

300

Numero analisi delle CLE

200

100

3.3 Aggiornamento
L’aggiornamento di una qualsiasi informazione contribuisce alla misura della sua corrispondenza
con la realta.

Circa il 40% delle analisi della CLE validate e i cui dati sono raccolti nel database WebMS-CLE risultano
redatte prima del 2016 e solo il 24% negli ultimi quattro anni (FEILTY, a sinistra). Aspetto ancora piit
importante € il livello di aggiornamento dei Piani di Protezione Civile, fonte principale delle analisi:
tale misura & fondamentale affinché le informazioni raccolte siano un riferimento operativo per gli
attori interessati e effettivamente utili nel processo di gestione dell’emergenza (Perry, Lindell, 2003;
Galderisi, 2020). Tuttavia da un confronto effettuato tra 'anno di redazione delle analisi e I'anno di
aggiornamento dei Piani usati come base dei dati relativi alle Aree di Emergenza, emerge che solo nel
62% dei casi il Piano risulta redatto nei 5 anni precedenti e nel 13% (circa 200 casi) 'aggiornamento
risulta maggiore di 10 anni (in particolare in 11 casi il Piano risulta approvato piu di 20 anni prima della
redazione dell’analisi della CLE).

Aggiornamento Piani
35% di Protezione Civile

M minore di 5 anni
M compreso tra 5 e 10 anni
maggiore di 10 anni
25%
18%
16%
6%

2012-2014 2015-2016 2017-2018 2019-2020 2021-2022

Anno di redazione

Oltre il mancato aggiornamento dei dati di base, un ulteriore criticita riguarda l'attivita di aggiorna-
mento degli studi gia effettuati, svolta per ora da pochissime Regioni, come testimonia l'indagine
conoscitiva descritta nel contributo di Giuffre et al. in questo volume: 1) Nella Regione Marche, in
seguito al tragico evento sismico del 2016, si € resa necessaria la verifica di quanto era stato rilevato
con le analisi della CLE fin li eseguite, mettendo in luce che i danneggiamenti post-sisma avevano
modificato in modo sostanziale il sistema di gestione dell’emergenza. Per cui la Regione ha avviato
'aggiornamento delle analisi per i 29 Comuni maggiormente colpiti dal sisma; 2) la Regione Umbria
ha provveduto a programmare I'aggiornamento di 29 analisi della CLE per quei Comuni che hanno
avviato modifiche ai Piani regolatori comunali o ai Piani di Protezione Civile; 3) infine la Regione
Emilia-Romagna ha attualmente in corso 'aggiornamento di 17 CLE.

3.4 Accessibilita

L'accessibilita e la diffusione delle informazioni prodotte sono aspetti fondamentali sia per facilitare
una pilu stretta collaborazione tra mondo della ricerca e policy maker, sia per garantire la comuni-
cazione verso le collettivita a rischio, permettendo di incrementarne la conoscenza e stimolarne il
coinvolgimento attivo. Cio richiede che le informazioni non siano semplicemente reperibili, ma che
sia implementato un sistema strutturato di accesso, che consenta servizi di ricerca, consultazione e
scaricamento dati.

Effettivamente la mappatura degli elementi rilevati attraverso le analisi della CLE validate, insieme
agli studi di MS, & liberamente accessibile online#, dove & possibile consultare il “Portale informativo
e cartografico della Microzonazione Sismica e della Condizione Limite per 'Emergenza”. Il portale
& organizzato in un sistema web-GIS (descritto con maggiore dettaglio nel contributo di Conte in
questo volume) in cui si visualizzano gli studi, il loro stato di attuazione e i vari livelli di approfondi-
mento; inoltre si possono consultare statistiche e grafici esplicativi e accedere al catalogo dei dati e
dei rispettivi download.

4 https://www.webms.it/
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5. Conclusioni

I principali ostacoli allo sviluppo di un approccio effettivamente integrato per lo sviluppo di cono-
scenze sui rischi sono legati 1) alla persistente difficolta di sviluppare le conoscenze disponibili al di
fuori dei confini delle diverse comunita scientifiche e ancor piu di trasferire le conoscenze dal mondo
della ricerca ai professionisti e ai responsabili politici; 2) all’attuale frammentazione della struttura
di governo del territorio composta da diversi settori, competenti in specifiche problematiche. In tale
contesto il meccanismo di attuazione del PNPRS ha permesso I'interazione di diversi soggetti, speri-
mentando per la prima volta un modello di governance multilivello e multi-attoriale nell’ambito della
prevenzione del rischio sismico.

Lindagine effettuata sull’analisi della CLE, per verificarne il potenziale utilizzo come strumento di
conoscenza integrato di supporto alle politiche pubbliche, ne ha messo in luce potenzialita ma anche
diverse criticita.

Innanzitutto il patrimonio informativo acquisito attraverso l’analisi della CLE, georeferenziato e stan-
dardizzato, permette effettivamente di utilizzarla come base per approfondimenti tecnico scientifici
che possano supportare le Amministrazioni a valutare azioni e priorita di intervento. Inoltre il sistema
informativo implementato e pubblicato su web rende completamente libero 'accesso e la consulta-
zione di tale patrimonio.

Draltro canto, coinvolgendo nel processo molteplici attori, la realizzazione degli studi € ovviamente
stata caratterizzata da approcci molto variegati, generando un’ampia disomogeneita delle informa-
zioni raccolte. In questo senso, potrebbe essere utile definire uno strumento conoscitivo a scala ter-
ritoriale che individui gli elementi essenziali minimi per la gestione dell’emergenza con criteri omo-
genei e rigorosi, quale riferimento prioritario da cui partire per gli ulteriori approfondimenti a scala
comunale, in modo da mettere a punto un quadro conoscitivo multi-scalare, per fornire informazioni
a supporto di ciascun livello decisionale.

Tralasciando lo scarso livello di aggiornamento dei Piani di Protezione Civile, fonte primaria delle
informazioni raccolte, e che richiederebbe un approfondimento a parte, un’ulteriore criticita & stret-
tamente legata alla complessita dell'iter procedurale e ai lunghi tempi di attuazione dell'intero PNPRS,
che hanno portato, a dieci anni dall'introduzione della CLE, ad avere pilu del 40% delle analisi validate

potenzialmente obsolete, perché redatte prima del 2016.
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