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Introduzione

Il lavoro di Tesi si inquadra in un filone teorico-concettuale sviluppatosi in let-
teratura a partire dagli anni Ottanta (Foster, 1980; Burby, 1998; Mileti, 1999) 
volto a ricondurre le “politiche di prevenzione e mitigazione dei rischi naturali e 
tecnologici” nell’alveo dei “processi di governo delle trasformazioni urbane” e ad 
integrare entrambi nella griglia teorica del concetto di “sostenibilità”. Nell’ambito 
di tale filone (cfr. Figura A), il lavoro di tesi ha esplorato sia i singoli campi che 
la relazione tra i campi considerati evidenziando, da una parte, i numerosi “gap” 
ancora riscontrabili e, dall’altra, i numerosi passi in avanti finora compiuti. Que-
sto, quindi, sia per quanto riguarda l’integrazione del concetto di sostenibilità nei 
processi di governo delle trasformazioni urbane e territoriali, sia per quanto at-
tiene al riconoscimento della prevenzione e mitigazione dei rischi quale obiettivo 
cardine della sostenibilità che, infine, per quanto riguarda la crescente attenzione 
alle tematiche relative alla prevenzione e mitigazione dei rischi nei processi di 
governo delle trasformazioni urbane e territoriali. 
Per quanto concerne il rapporto tra prevenzione e mitigazione dei rischi e governo 
delle trasformazioni urbane e territoriali, uno dei primi autori che nel nostro Paese 
ne ha esplorato la relazione, utilizzando alcuni degli strumenti teorici propri della 
disciplina urbanistica, è Luciano Di Sopra (1981) nel saggio “Gli aspetti spazio-
temporali dei disastri: un approccio urbanistico”. In tale contributo, l’Autore ha 
definito un nuovo approccio alla conoscenza e all’interpretazione del rapporto tra 
“eventi calamitosi” e “città” basato, fondamentalmente, su una visione sistemica, 
non lineare e dinamica della città e dei fenomeni naturali. I disastri, ricordava Di 
Sopra (1981), generando conseguenze come <<la repentina e traumatica lacerazio-
ne di un’organizzazione territoriale e l’instaurazione di spinte arretranti economiche, 
culturali e politico decisionali>>, agiscono in direzione opposta a quelle che sono 
le finalità proprie della disciplina urbanistica: <<la progettazione di strutture e la 
crescita del grado di organizzazione di un contesto territoriale>> (Di Sopra, 1981). 
Il fenomeno fisico (sisma, esplosione, ecc.) quindi, agendo come una “scarica di 
entropia”, colpisce prima di tutto la struttura fisica della città, la danneggia, in-
terrompendo così anche le condizioni di stabilità che integrano la struttura fisica 
stessa con la società. 
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In tale ambito, l’evento fisico è inteso come un fenomeno in grado di “lacerare”, 
non solo la struttura fisica della città, ma anche la rete di relazioni economiche, 
sociali e culturali, materiali ed immateriali, che - al pari della struttura fisica - co-
stituiscono la vita delle città. 
Per quanto affermato appare evidente l’importanza che l’analisi e la prevenzione 
dei fenomeni calamitosi assume per il governo delle trasformazioni urbane e ter-
ritoriali. Secondo le stime del International Panel on Climate Changes (cfr. IPCC, 
2009), poi, è probabile che tale relazione assumerà maggiore rilevanza in futuro 
quando, proprio a causa dei cambiamenti climatici in atto, la frequenza e l’inten-
sità dei fenomeni estremi legati al ciclo atmosferico aumenteranno e con esse, 
in presenza di territori vulnerabili, gli impatti e i danni per i sistemi antropizzati. 
Il percorso di approfondimento ha permesso di evidenziare, però, un’altra pe-
culiarità della relazione tra governo delle trasformazioni urbane e rischi/eventi 
calamitosi, relativa, non solo al ruolo che gli eventi calamitosi svolgono nel “ral-
lentare” o ostacolare lo sviluppo degli insediamenti urbani, ma – nel verso op-
posto – al ruolo che lo sviluppo degli insediamenti urbani e territoriali ha – e ha 
avuto soprattutto nel passato – nel modificare (accrescendole) le caratteristiche 
di pericolosità del territorio. Le scelte di uso del suolo, infatti, concorrono signifi-
cativamente a determinare o accrescere l’esposizione di parti del sistema urbano 
a determinate tipologie di pericolosità; queste possono rappresentare, inoltre, 
fattori di potenziale amplificazione delle stesse caratteristiche di pericolosità del 
territorio: si pensi alla localizzazione di industrie a rischio di incidente rilevante in 
aree urbanizzate già interessate da fattori di pericolosità naturali oppure alla bo-
nifica o alla cementificazione delle aree di pertinenza fluviale, alla localizzazione 
di tratti stradali e ferroviari lungo i versanti in frana, ecc.
Dagli anni Ottanta ad oggi, il ruolo della disciplina urbanistica nella conoscenza 
e nella prevenzione/mitigazione dei fenomeni calamitosi si è ampliato conside-
revolmente. Di fatto, nel nostro paese, esistono oggi diversi strumenti urbanistici 
orientati alla prevenzione e mitigazione dei rischi naturali e tecnologici come, per 
esempio, i Piani di Bacino, i Programmi Provinciali di Previsione e Prevenzione, 
ecc. Nonostante, però, la maggiore attenzione al tema, il nostro paese, quasi ogni 
anno, è interessato da numerosi eventi calamitosi, con esiti spesso catastrofici. 
L’evento che negli ultimi anni ha forse destato maggiore attenzione nell’opinione 
pubblica è stato il terremoto dell’Abruzzo del 6 Aprile 2009. Con i suoi  308 morti 
e 1600 feriti, una città capoluogo di regione, L’Aquila, quasi rasa al suolo e un 
seguito di polemiche, che continua tutt’oggi, su modalità, tempi e risultati degli 
interventi di gestione dell’emergenza e di avvio del processo di ricostruzione da 
parte del Governo italiano, il terremoto abruzzese sembra rappresentare uno dei 
più importanti terremoti italiani degli ultimi trent’anni. Sempre nel 2009, a circa 
due mesi dal sisma abruzzese, il 29 Giugno, un treno merci carico di GPL, dera-
gliando nei pressi della città di Viareggio, determinava un nuovo disastro, questa 
volta chiaramente di matrice antropica. E ancora, proprio nelle ultime settimane, 
i disastrosi eventi alluvionali che hanno colpito alcune provincie liguri e toscane. 
Sembra dunque ovvio chiedersi come mai, nonostante la sempre maggiore cono-
scenza dei fenomeni naturali e la presenza di normative e strumenti urbanistici, 
anche molto stringenti, in materia di prevenzione e mitigazione dei fenomeni 
calamitosi, l’innovazione e la crescente diffusione delle tecnologie disponibili, il 
nostro paese sembra essere ancora cosi “vulnerabile”? 
La risposta a tale quesito sembra risiedere, secondo alcuni autori, nella debolez-
za della relazione che a lungo ha legato il tema della prevenzione e mitigazione 
dei rischi e quello della sostenibilità. In particolare, il geografo americano Mileti 
(1999), nel suo saggio sulle politiche di prevenzione dei disastri negli Stati Uniti, 
ha sostenuto che le perdite indotte dai disastri – e il fatto che la Nazione (gli Stati 
Uniti) non sembrava in grado di ridurli – derivavano, fondamentalmente, da una 
“concezione ristretta ed errata del rapporto tra uomo e natura” (Mileti, 1999). 
In passato, sosteneva Mileti, il problema dei disastri e della loro prevenzione e 
mitigazione è stata considerata una questione di natura prettamente “tecnico-
scientifica”, di competenza esclusiva di ambiti disciplinari quali la geotecnica, 



l’ingegneria strutturale, la geologia. Molti degli strumenti, dei metodi e delle tec-
niche che si sono sviluppati per conoscere, mitigare e/o prevenire i disastri si 
basavano sull’idea – errata, secondo l’Autore – che l’uomo potesse usare la tec-
nologia per controllare la natura e, quindi, per rendere le città dei luoghi sicuri. 
Tale approccio ha portato a considerare gli eventi calamitosi come dei fenomeni 
“statici” e, quindi, alla messa a punto di strategie di prevenzione e mitigazione 
dei rischi “lineari”, settoriali e fortemente “tecnicistiche”. Secondo Mileti (1999) 
il problema, invece, non poteva che essere affrontato in un’ottica di sostenibilità 
e, quindi,  di programmazione degli interventi di prevenzione e mitigazione in 
una più ampia e organica prospettiva. Tali assunzioni sono state alla base anche 
di diversi documenti internazionali sullo sviluppo sostenibile. L’“Agenda 21” delle 
Nazioni Unite, la Dichiarazione di Johannesburg del 2002 e la più recente “Inche-
on Declaration del 2009  hanno individuato proprio nella prevenzione dei rischi 
naturali e antropici uno dei temi centrali per il perseguimento di condizioni di 
sostenibilità degli insediamenti. 
Quello che emerge, quindi, dalla letteratura e dai documenti internazionali sullo 
sviluppo sostenibile è la necessità di ricondurre anche le politiche per la preven-
zione e mitigazione dei rischi – come di fatto è già avvenuto per quelle di definizio-
ne delle scelte di uso del suolo – all’interno della griglia teorico-concettuale della 
sostenibilità. Per quanto riguarda il nostro paese, a partire dagli anni Settanta il 
tema della sostenibilità ha profondamente influenzato la disciplina urbanistica, 
determinando l’innesco di un processo di profonda revisione dei metodi, degli 
strumenti e delle tecniche a supporto della conoscenza e del governo dei fe-
nomeni urbani. L’integrazione ormai sufficientemente consolidata del concetto 
di sostenibilità nei processi di governo delle trasformazioni urbane e territoriali 
ha condotto alla nascita di una nuova generazione di piani, in cui, agli obiettivi 
classici di definizione delle scelte di uso del suolo e di regolazione della crescita 
edilizia e infrastrutturale, si sono aggiunti obiettivi di riduzione del consumo di 
suolo, di promozione degli interventi di recupero e riuso del patrimonio edilizio 
esistente, di rigenerazione delle risorse ambientali, ecc. In tale ambito, poi, con 
l’emanazione della Direttiva Europea 42/2001/CE, la valutazione di sostenibilità 
o “Valutazione Ambientale Strategica” (VAS) delle scelte di piano è diventata un 
adempimento obbligatorio per la redazione di tutti gli strumenti di governo del 
territorio. 
A fronte però del rafforzarsi della relazione tra governo del territorio e sostenibili-
tà, non si è verificata una altrettanto efficace integrazione delle tematiche relative 
alla prevenzione dei rischi nei processi di governo delle trasformazioni urbane e 
territoriali. Nel nostro paese, di fatto, programmazione degli interventi di preven-
zione e mitigazione e definizione delle scelte di uso del suolo rimangono ancora 
oggi processi separati: i piani e programmi per la mitigazione e prevenzione dei 
rischi rappresentano, in molti casi, strumenti settoriali spesso solo formalmente 
considerati nella redazione dei piani urbanistici; nell’ambito poi dei processi di 
valutazione ambientale strategica degli strumenti di Piano, le tematiche relative 
ai rischi vengono affrontate ancora in modo marginale e/o errato. 
In tale contesto, il percorso di studio e ricerca per il Dottorato ha permesso di 
evidenziare che l’integrazione tra politiche e strategie per la prevenzione e miti-
gazione dei rischi e politiche di governo delle trasformazioni urbane e territoriali 
è di fatto ostacolata da alcuni fattori o cause predisponenti. In primo luogo, alla 
base, sussiste un problema di natura “culturale” –che permea la stessa disciplina 
urbanistica– connesso al difficile passaggio da una cultura dell’emergenza, ad 
una cultura della prevenzione e mitigazione degli impatti e dei danni, da un ap-
proccio ai disastri di tipo “reattivo” ad uno “pro-attivo” (Godschalk et al., 1999). 
Esiste, poi, un problema di linguaggi diversi e, quindi, di interazione e comunica-
zione tra ambiti disciplinari come la geologia, la geotecnica, l’ingegneria struttu-
rale e la disciplina urbanistica. Come ha osservato Gisotti (2009): “Gli specialisti 
(geologi, geotecnici, ingeneri) devono avere l’interesse, il tempo e la capacità di 
trasmettere in maniera adeguata i risultati del loro lavoro ai progettisti, tecnici, 
amministratori [...]. Questo aspetto del trasferimento dei risultati degli operatori 



tecnico-scientifici agli utilizzatori costituisce, specialmente in Italia, un problema 
mai risolto in maniera adeguata”. Tale difficoltà è, in parte, determinata dalla 
difficile “traducibilità” delle informazioni inerenti le caratteristiche di pericolosità 
del territorio (intensità degli eventi attesi, tempi di ritorno, frequenza di accadi-
mento) in scelte di uso del suolo. A questo si aggiunge il fatto che, governare il 
territorio anche in relazione ai rischi, presenta costi molto elevati di cui spesso 
le amministrazioni locali non riescono a farsi carico e che non sempre pagano 
politicamente nell’immediato. 
Un ulteriore fattore – che ha, di fatto, ostacolato l’integrazione dei temi del rischio 
all’interno degli strumenti per il governo delle trasformazioni urbane – ha a che 
fare con l’approccio che nel nostro paese è andato consolidandosi nella normati-
va e nella pratica di settore negli ultimi trent’anni. Nel nostro paese, come in mol-
ti altri contesti europei, il tema del rischio, sia naturale che tecnologico, è stato 
tradizionalmente affrontato in chiave settoriale ed è indirizzato ad approfondire 
maggiormente gli aspetti connessi alle singole caratteristiche di pericolosità del 
territorio più che ad altri aspetti, come l’esposizione e la vulnerabilità, su cui gli 
strumenti di governo delle trasformazioni urbane e territoriali hanno maggiore 
possibilità di incidere. Diversi autori ricordano, inoltre, che puntare troppo l’at-
tenzione su singole tipologie di pericolosità porta a non considerare il fatto che, 
quasi mai – soprattutto oggi, quando ormai gran parte del territorio è in qual-
che modo urbanizzato e/o antropizzato – i fenomeni calamitosi si presentano 
singolarmente. I versanti instabili possono franare a causa delle sollecitazioni 
indotte da un sisma; un’alluvione, una frana o un terremoto possono riversare la 
loro forza distruttrice su un impianto produttivo o un’industria a rischio di inci-
dente rilevante, innescando incendi, esplosioni o rilasci di sostanze tossiche. La 
lezione offertaci da diversi disastri avvenuti nel recente passato – come l’evento 
sismico del 1999 di Kocaeli, in Turchia, o il disastro di New Orleans del 2005 – è 
che gli eventi calamitosi, soprattutto in ambito urbano, più che come eventi solo 
naturali o solo tecnologici sembrano manifestarsi sempre più spesso come “un 
mix di eventi naturali, sociali e tecnologici interagenti” (Mitchell 1999). Quindi, 
in riferimento alle aree urbane, anche la tradizionale classificazione dei rischi in 
“naturali” e “tecnologici” sembra perdere di significato. 
In questo contesto, l’approfondita analisi dell’evento che ha interessato New Or-
leans a seguito del passaggio dell’uragano Katrina nel 2005, ha messo in luce 
un ulteriore aspetto dei disastri complessi che ha a che fare con il ruolo giocato 
dal sistema ambientale in questo specifico evento e, più in generale, nei disastri 
che investono sistemi territoriali ad elevata urbanizzazione. Gran parte dei danni 
verificatisi durante l’impatto di Katrina su New Orleans non sono stati diretta-
mente imputabili alla forza distruttrice dell’uragano, ma ad un evento alluvionale, 
innescatosi a seguito della rottura degli argini costruiti negli anni Settanta a pro-
tezione della città, che ha lasciato sott’acqua l’80% di New Orleans. New Orleans 
è sorta sulle sponde del fiume Mississippi in un’area, il Golfo del Messico, storica-
mente a rischio uragani e alluvioni. Lo sviluppo urbano e industriale, intensifica-
tosi in larga parte alla fine degli anni Cinquanta a seguito della costruzione degli 
argini di protezione dalle alluvioni, ha portato alla progressiva alterazione degli 
equilibri geo-litologici e sedimentari di quest’area e alla distruzione di diversi si-
stemi ambientali, come gli ecosistemi di palude che rappresentavano una barrie-
ra naturale contro le alluvioni e le onde di tempesta. Nel caso in esame, dunque, 
da un lato l’alterazione dei sistemi naturali ha contribuito al verificarsi dell’evento 
calamitoso; dall’altro, proprio le risorse naturali sono state uno dei principali ber-
sagli dei numerosi rilasci di sostanze tossiche innescatisi a seguito dell’impatto 
dell’alluvione sulle numerose attività produttive ad alto rischio presenti nell’area.
Uno degli elementi cardine del concetto di sostenibilità è la tutela delle risorse 
naturali a favore delle generazioni future. In tale contesto e a fronte della lezione 
offertaci dal disastro di New Orleans e da altri eventi – come, per esempio, il re-
cente evento di Fukushima del 2011 – è possibile affermare che gli eventi calami-
tosi, coinvolgendo e alterando in molti casi le stesse risorse naturali, rappresen-
tano un elemento di forte ostacolo al trasferimento del patrimonio ambientale, 



in condizioni di integrità, alle generazioni future e, quindi, allo stesso sviluppo 
sostenibile.
In relazione ai fattori presentati – che hanno messo in luce, fondamentalmente, 
la carenza di metodi e tecniche attraverso i quali valutare le scelte di assetto e di 
trasformazione delle aree urbane anche alla luce delle caratteristiche di rischio 
del territorio (pericolosità, esposizione, vulnerabilità) – e a fronte delle principali 
indicazioni che pervengono dai documenti internazionali sullo sviluppo sostenibi-
le e dalla letteratura di settore, il lavoro di Tesi è stato orientato alla definizione 
di metodi e strumenti per una migliore integrazione delle conoscenze relative alle 
caratteristiche di rischio del territorio all’interno dei processi di valutazione della 
sostenibilità dei Piani Urbanistici Comunali. Questo con l’obiettivo di indirizzare 
i processi di governo del territorio anche verso obiettivi di prevenzione e mitiga-
zione dei rischi, inteso come un indispensabile fattore per uno sviluppo urbano 
“sostenibile”.
Nel corso del Dottorato, quindi, le attività finalizzate all’implementazione della 
Tesi sono state indirizzate al raggiungimento dei seguenti obiettivi:
–– innovare le modalità di approccio al tema dei rischi, superando la settorializ-

zazione e focalizzando l’attenzione sui rischi cosiddetti “complessi” sempre 
più frequenti nei contesti ad elevata urbanizzazione; 

–– approfondire le tecniche per l’analisi e la valutazione dei rischi, come indi-
spensabile supporto alla definizione di adeguate strategie di prevenzione e 
mitigazione;

–– approfondire la conoscenza delle norme e degli strumenti già disponibili nella 
pratica di settore per orientare i processi di governo delle trasformazioni ur-
bane verso la sostenibilità;

–– definire procedure e tecniche per integrare l’analisi e la valutazione delle 
condizioni di rischio all’interno degli strumenti volti a valutare la sostenibilità 
dei piani;

–– verificare la validità delle procedure e tecniche delineate attraverso opportune 
applicazioni a contesti sperimentali. 

In relazione agli obiettivi delineati, il lavoro di ricerca è stato strutturato in tre fasi 
principali – una di conoscenza, una di metodo ed una di verifica sperimentale – 
sviluppate in molti casi in parallelo, con ricorrenti e necessari feed-back tra parti 
a carattere metodologico e risultati conseguiti nella verifica sperimentale.
Nella prima fase, di “conoscenza”, il lavoro di ricerca è stato orientato, in primo 
luogo, alla raccolta e alla sistematizzazione della letteratura scientifica interna-
zionale sul rischio e, successivamente, all’approfondimento di un caso studio. 
In particolare, in questa fase sono emersi alcuni elementi cardine per la messa 
a punto dell’approccio teorico-metodologico al rapporto tra città, rischi e com-
ponenti ambientali-ecologiche. La ricostruzione del disastro di New Orleans ha 
rappresentato uno dei momenti più importanti in questa fase: a partire dalla 
raccolta e sistematizzazione delle fonti (report ufficiali, cronache giornalistiche, 
siti web, libri, ecc.), si è delineato, attraverso l’utilizzo di tecniche di “conceptual 
mapping” – largamente impiegate in diversi ambiti disciplinari per la lettura e 
l’interpretazione di fenomeni complessi – un quadro delle molteplici catene di 
eventi, impatti e danni occorsi durante l’evento. La ricostruzione dell’evento Ka-
trina ha consentito di evidenziare alcune questioni nodali che hanno poi guidato 
l’impostazione dei successivi momenti conoscitivi, orientati all’approfondimento 
critico delle tecniche di analisi di rischio, degli strumenti per la prevenzione e 
mitigazione dei fenomeni calamitosi e di quelli per la valutazione della sostenibi-
lità dei piani. Tale ricerca è stata sviluppata anche attraverso l’approfondimento 
della normativa di settore e dei risultati di alcuni progetti di ricerca nazionali ed 
europei. 
Nella seconda fase, di “metodo”, gli approfondimenti conoscitivi sviluppati nella 
prima fase in relazione alle tre tematiche “rischi”, “governo delle trasformazioni”, 
“sostenibilità”, hanno permesso di identificare nella Valutazione Ambientale Stra-
tegica (VAS) lo strumento che più si adattava alle finalità del lavoro di Tesi. Questo 



perché, a fronte delle diverse caratteristiche e criticità evidenziate attinenti la 
relazione tra i tre temi, la VAS rappresenta: 
–– una procedura che “accompagna” la redazione dei piani urbanistici e, fon-

damentalmente, non si applica, a posteriori, su scelte già effettuate; da un 
punto di vista metodologico tale strumento si presta quindi ad un’analisi e 
valutazione preventiva dell’impatto delle scelte di piano sulle risorse naturali 
e sullo stato di rischio di un determinato contesto territoriale; 

–– una procedura già resa obbligatoria dalla normativa attuale; 
–– uno strumento “analitico” fortemente orientato alla definizione dello stato di 

alterazione delle risorse naturali, consentendo in tal modo di valutare il pos-
sibile impatto che tali alterazioni possono avere nella generazione dei rischi e 
viceversa. 

In questa fase, quindi, il lavoro è stato incentrato sulla definizione di un processo 
integrato “Valutazione Ambientale Strategica - Analisi di Rischio” (VaSAR).
Nata negli anni Settanta negli Stati Uniti come strumento per promuovere lo 
sviluppo sostenibile e tutelare le risorse naturali, la VAS è stata resa obbligatoria 
dalla Direttiva comunitaria 2001/42/CE “Valutazione degli effetti di determinati 
Piani e Programmi sull’ambiente”, per tutti i piani e programmi elaborati in Eu-
ropa per i settori “agricolo, forestale, della pesca, energetico, industriale, dei tra-
sporti, della gestione dei rifiuti e delle acque, delle telecomunicazioni, turistico, 
della pianificazione territoriale o della destinazione dei suoli” (Direttiva 42/2001/
CE; art. 3; comma 2, lettera a). Nonostante la direttiva non parli esplicitamente di 
rischi naturali e tecnologici, né proponga approfondimenti specifici in tal senso, 
diversi autori (Commissione Europea, 2003; Greiving, 2004; OECD, 2010) hanno 
evidenziato come l’integrazione tra VAS e Analisi di Rischio risulti necessaria al 
fine di soddisfare “pienamente” i requisiti posti dalla Direttiva stessa, soprattutto 
in relazione alla determinazione dei possibili effetti significativi indotti dalle scel-
te di Piano “sulla popolazione, sulla salute umana, il suolo, i beni materiali, il pa-
trimonio culturale, storico-artistico, […].” (Cfr. Allegato I, Direttiva 42/2001/CE). 
A tutt’oggi però poche sono le esperienze di VAS in cui viene prestata adeguata 
attenzione alla prevenzione e mitigazione dei rischi e  pochi sono gli indirizzi de-
rivanti dalla letteratura di settore e dai documenti internazionali per una efficace 
integrazione delle tematiche relative ai rischi nel processo di VAS (Greiving, 2004; 
OECD, 2010) . 
In una prima fase di definizione del metodo, quindi, il lavoro di ricerca è stato in-
dirizzato alla definizione dei diversi step della procedura VaSAR e alla scelta delle 
tecniche di analisi di rischio che si adattassero meglio possibile alla sua struttura 
processuale. In tale ambito un input determinante è venuto da quanto sviluppato 
nell’ambito di alcuni progetti europei, che hanno affrontato a vario titolo i temi 
della VAS (ENPLAN), del rischio e della vulnerabilità degli insediamenti urbani e 
territoriali ai fattori di pericolosità naturali e tecnologici (ARMONIA, ENSURE). 
A conclusione della fase di costruzione del metodo, il principale risultato ottenu-
to è stata la definizione di una procedura integrata VaSAR, in cui le diverse fasi 
del processo di Valutazione Ambientale sono state integrate con le diverse fasi 
di un’Analisi di Rischio. Per ciascuna fase della procedura VaSAR così definita, 
sono state messe a punto opportune tecniche e strumenti volti, da una parte, a 
guidare il processo di approfondimento e di costruzione della base di conoscenza 
del territorio (Indicatori di pericolosità, esposizione e vulnerabilità; Tecniche di 
rappresentazione degli eventi), dall’altra, a supportare il processo di valutazione 
del Piano verso la definizione di Obiettivi, Alternative e Linee di Azione “sostenibi-
li” (compatibili) sia sotto il profilo ambientale che dei rischi.
Infine, si è proceduto alla “verifica sperimentale” della procedura VaSAR. Quest’ul-
tima è stata applicata all’analisi/valutazione di uno strumento urbanistico già ap-
provato e valutato ai sensi della Direttiva 42/2001: la Variante del 2005 al Piano 
Urbanistico Generale del Comune di Falconara Marittima (AN). Oltre al fatto che 
il territorio in questione rappresenta un caso emblematico di sistema urbano 
esposto, contemporaneamente, a diverse tipologie di fattori di pericolosità natu-



rali (sismico, alluvionale, da frane) e tecnologici (Rischio incidente rilevante per 
un impianto di raffinazione di prodotti petroliferi dell’API), che dal 2001 sia stato 
riconosciuto dal Ministero dell’Ambiente e dalla Regione Marche come un’area 
“ad elevato rischio di crisi ambientale” (D.G.R. Marche, 2001), Falconara è stata 
scelta come area per la verifica sperimentale del metodo anche perché la VAS alla 
Variante del 2005 è considerata, nella letteratura di settore, un esempio di best 
practice. 



Capitolo 1
Rischi, città, sostenibilità: elementi per un’integrazione

Nel 2001, nel saggio “I sette saperi 
necessari all’educazione del futuro”, 
il filosofo Edgar Morin ha sostenuto: 
<<L’avventura incerta dell’umanità conti-
nua nella sua sfera: l’avventura incerta del 
cosmo, nato da un evento impensabile, 
che prosegue in un divenire di creazioni e 
distruzioni. Una nuova coscienza comin-
cia a emergere: il mondo umano, messo 
ovunque a confronto con le incertezze, è 
trascinato in una nuova avventura [...]. 
Dobbiamo imparare ad affrontare l’incer-
tezza>>. 
Come sarà meglio evidenziato suc-
cessivamente, il “Rischio”, come base 
comune del vivere sociale odierno - e 
probabilmente futuro - è uno dei temi 
che può essere messo in relazione al 
concetto-fenomeno dell’incertezza. Se-
condo il sociologo tedesco Ulrich Beck, 
il “rischio” è diventato centrale nella 
società moderna per effetto della mo-
dernizzazione e dei suoi processi eco-
nomici e tecnologici; la produzione di 
ricchezza è ormai intimamente legata 
alla produzione di rischi (Beck, 1986). 
L’Autore sostiene, infatti, che il rischio 
è un fenomeno legato al “modello” di 
sviluppo economico dominate che, in-
sieme a beni, reddito e ricchezza, pro-
duce esternalità nell’ambiente e, quin-
di, anche rischi (Beck, 1986). Secondo 
l’economista Lepeirt, questo avviene 
perchè, in ultima analisi, tale modello 
economico (capitalista-liberista) rima-
ne ancora oggi il prodotto di una visio-
ne “illuminista” della storia e della na-
tura. Le teorie economiche “classiche”, 
quindi, fondano i propri presupposti 
epistemiologici su leggi incomplete ri-
spetto a quanto ha permesso di far ca-
pire, in seguito, il “Secondo Principio 
della Termodinamica”, le leggi dell’En-
tropia, il ruolo delle “relazioni” all’inter-
no di sistemi complessi, come i sistemi 
“naturali” (cit. in Tiezzi, 1999). .   
Il problema del “modello” di sviluppo 
odierno – basato essenzialmente sul 
consumo delle risorse naturali – si è 
affacciato nel dibattito scientifico inter-
nazionale di tutte le discipline (sociolo-
gia, economia, urbanistica, ecc.) dalla 
fine degli anni Settanta, con la pubbli-
cazione del Rapporto del Club di Roma, 

la graduale diffusione delle teorie eco-
nomiche sullo “stato stazionario” di 
Herman Daly e, più tradi, del Rapporto 
Bruntland. 
Superando le barriere di una cultura 
scientifica che ha da sempre relegato 
questi temi del rischio all’opera di fi-
gure fondamentalmente tecnico-inge-
gneristiche, dagli anni Ottanta anche la 
letteratura internazionale sul rischio e 
sui disastri ne è stata influenzata. Oggi 
i disastri sono visti infatti come il risul-
tato delle interazioni tra due ambienti 
o macrosistemi complessi e in evolu-
zione: il sistema delle risorse natura-
li – che comprende anche i fattori di 
pericolosità – e il sistema delle risorse 
antropiche. Tra le influenze (negative) 
che il sistema antropico produce sui 
sistemi naturali è possibile compren-
dere le emissione di sostanze tossiche 
nell’aria, nell’acqua, nel suolo ma an-
che l’urbanizzazione e la localizzazione 
di industrie a rischio in aree delle aree 
instabili che, in un ciclo di retroazione 
positiva, possono portare ad un incre-
mento delle caratteristiche di perico-
losità del territorio e ad una maggiore 
intensità e distruttività di determinati 
eventi calamitosi. Per questo il geogra-
fo americano Mileti ha sostenuto che i 
disastri, in ultima analisi, sono il pro-
dotto di <<una concezione ristretta ed 
arretrata del rapporto tra Uomo-Natura>> 
(Mileti, 1999).
In questo Primo Capitolo, questi temi 
sono analizzati più nel dettaglio attra-
verso un approfondimento iniziale di 
termini e concetti come rischio, perico-
losità, vulnerabilità, che saranno utiliz-
zati, poi, nel seguito del lavoro. Succes-
sivamente si vedrà come la disciplina 
urbanistica, attraverso un approccio 
di tipo sistemico, ha inteso il rapporto 
città-eventi calamitosi e quale può es-
sere il contributo che il governo delle 
trasformazioni urbane e territoriali può 
offrire nella prevenzione e mitigazione 
dei disastri. A fronte di tali elementi, 
saranno illustrati i temi al centro del 
dibattito internazionale sui disastri, 
come quelli dello sviluppo sostenibile e 
dei “cambiamenti climatici”.
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1.1 
Rischio, Pericolosità, Esposizione, 
Vulnerabilità

Il concetto di rischio è intimamente 
legato alla quotidianità dell’esistenza 
umana. Non a caso tale concetto è sta-
to approfondito nei più diversi ambiti 
disciplinari (economia, scienze sociali, 
urbanistica, ecc.).
In generale è possibile affermare che 
“rischio” e “sicurezza” sono due con-
cetti complementari (Menoni, 1997): 
si parla di “sicurezza” quando la so-
glia di rischio percepita dalla società 
è considerata accettabile. Un rischio 
comunemente accettato è per esempio 
prendere l’aereo. Poiché il numero de-
gli incidenti aerei in un anno rappresen-
ta una minima parte delle ore di volo 
complessive di tutti gli aerei, l’aereo è 
generalmente considerato un mezzo di 
trasporto “sicuro”. 
In diversi ambiti disciplinari, soprat-
tutto di natura tecnico-ingegneristica, 
il rischio è considerato come il prodot-
to tra la probabilità di un evento e le 
conseguenze attese (danni) dall’evento 
stesso. Nelle discipline “territoriali”, il 
rischio è sempre riconducibile al dan-
no atteso ma è interpretato come ri-
sultante delle potenziali sollecitazioni 
che possono interessare una determi-
nata area (la pericolosità), la quantità/
valore/tipologia degli elementi investiti 
(esposizione) e la loro propensione al 
danno (vulnerabilità). In tale ambito, 
quindi, è possibile affermare che l’en-
tità del danno atteso da un evento, 
quale un terremoto, un’alluvione o un 
incidente industriale, dipende sia dalle 
caratteristiche dell’agente di pericolo 
che dalle caratteristiche degli elementi 
investiti: 

Rischio (Danno atteso) = f  (P, E, V)

Il rischio, quindi, è interpretabile come 
una funzione della pericolosità, dell’e-
sposizione e della vulnerabilità. In re-
lazione a tale definizione è possibile 
anche affermare quindi che, a fronte di 
u medesimo evento calamitoso, sistemi 
diversi potranno subire danni diversi in 
ragione della quantità e della “qualità” 
degli elementi esposti e delle loro vul-
nerabilità. 
Per quanto concerne la prima variabi-

le, la “pericolosità”, essa può essere 
definita come la probabilità che un de-
terminato fattore di pericolo, naturale 
o tecnologico, di una data intensità si 
manifesti in una determinata area en-
tro un determinato intervallo di tempo. 
La pericolosità, quindi, è essa stessa 
funzione di tre variabili: l’intensità (I) o 
la severità dell’evento atteso; la sua di-
stribuzione spaziale (S); la probabilità, 
intesa come possibilità che l’evento si 
manifesti in un determinato arco tem-
porale (T).
La seconda variabile, l’esposizione, de-
finisce la quantità e la qualità degli ele-
menti e dei sistemi territoriali esposti 
al/ai fattore/i di pericolosità (UNISDR, 
2009). In tale ambito per “quantità” si 
intende il numero (assoluto o relativo) 
di beni e attività esposte; mentre per 
“qualità” si è soliti fare riferimento ad 
aspetti più attinenti la dimensione “fun-
zionale” oppure il valore economico dei 
beni e delle attività esposte. Nel caso di 
un’area agricola, per esempio, il pregio 
commerciale (qualità) delle colture; nel 
caso di un sistema edilizio, il suo va-
lore storico-artistico; nel caso, invece, 
di una rete stradale, l’importanza ge-
rarchico-funzionale (autostrada, strada 
urbana di scorrimento, strada locale, 
ecc.) del/i tratto/i. 
Ampliando la questione degli aspetti 
quali/quantitativi del concetto di espo-
sizione a sistemi più macroscopici, 
come le città, il problema si complica, 
in quanto ci si trova a dover definire il 
valore qualitativo di elementi e sistemi 
eterogenei, mutualmente dipendenti 
gli uni dagli altri. In tale ambito, alcuni 
studi hanno proposto una classificazio-
ne dell’esposizione urbana in “tipolo-
gie” di esposizione, che sono funzione 
del ruolo funzionale che un determi-
nato sotto-sistema/elemento riveste 
all’interno del più complessivo sistema 
urbano: un’esposizione “fisica” – intesa 
come componente quantitativa di patri-
monio esposto; un esposizione “funzio-
nale” o “sistemica”, relativa invece alle 
relazioni e al ruolo che quel sotto-siste-
ma/elemento urbano svolge nel resto 
del sistema complessivo (Cremonini, 
1994; Galderisi et al., 2005; ARMONIA 
Project, 2006; ENSURE Project, 2010). 
La terza variabile, la “vulnerabilità”, de-
finisce la propensione a subire danno 
di un determinato elemento o sistema 
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di elementi territoriali esposti ad uno/
più fattore/i di pericolosità (UNISDR, 
2009). 
Negli ultimi vent’anni, il concetto di vul-
nerabilità è stato oggetto di numerosi 
approfondimenti transdisciplinari (so-
ciologia, economia, geografia, urbani-
stica, ecc.) che hanno permesso, anche 
in questo caso, di espanderne il domi-
nio del concetto ad aspetti un tempo 
trascurati. La vulnerabilità, infatti, è 
stata per molti anni appannaggio quasi 
esclusivo di ambiti scientifico-discipli-
nari quali l’ingegneria strutturale che, 
se da una parte, hanno contribuito in 
modo considerevole a comprendere 
la dimensione fisica o strutturale del-
la vulnerabilità dei manufatti edilizi, 
dall’altra hanno tralasciato l’approfon-
dimento di altri aspetti, che concorro-
no al pari di edifici e infrastrutture alla 
vita delle città e dei sistemi territoriali. 
Tali aspetti comprendono, per esem-
pio, le caratteristiche sociali e la strut-
tura economica di un sistema urbano, 
oppure il suo grado di organizzazione 
funzionale, lo stato di alterazione delle 
risorse naturali, ecc. 
La vulnerabilità sarà oggetto di mag-
giori approfondimenti nel Capitolo 2, in 
cui le diverse “facce” (ENSURE, 2010) 
del concetto saranno definite e appro-
fondite più nel dettaglio a partire dalla 
ricostruzione del caso di studio: il di-
sastro di New Orleans, impattata nel 
2005 dall’uragano Katrina. Il motivo di 
tale approfondimento proprio sul con-
cetto di vulnerabilità è determinato dal 
fatto che – come sarà meglio compren-
sibile in seguito – è proprio da tale va-
riabile che dipende la “produzione” del 
danno a seguito di eventi calamitosi: te-
oricamente, infatti, un sistema o un ele-
mento a vulnerabilità “zero” non subirà 
alcun danno a seguito, per esempio, di 
un evento sismico o alluvionale. 
Un altro motivo dell’importanza data 
all’approfondimento del concetto di 
vulnerabilità è dato dal fatto che, pro-
prio sulla vulnerabilità, il governo delle 
trasformazioni urbane e territoriali ha 
maggiore possibilità di incidere attra-
verso opportune strategie e azioni di 
mitigazione. Mentre, infatti, “interve-
nire” sui fattori di pericolosità può ri-
sultare, in molti casi, complicato o ad-
dirittura impossibile – come nel caso 
dei terremoti – sull’esposizione e sulla 

vulnerabilità possono essere indirizza-
te invece azioni, interventi, norme, atti 
a ridurne i livelli: inibendo, per esem-
pio, la localizzazione di attività in aree 
esposte a fattori di pericolosità; oppu-
re delocalizzando le attività urbane a 
maggiore rischio; intervenendo sulla 
struttura fisica degli elementi esposti, 
in modo da renderli più resistenti alle 
sollecitazioni dell’agente di pericolosi-
tà, ecc.
In sintesi, quindi, la pericolosità, l’e-
sposizione e la vulnerabilità concorro-
no a definire il livello di rischio di un 
determinato contesto territoriale. Una 
classificazione dei rischi che ormai fa 
parte del bagaglio terminologico comu-
ne a molte discipline è quella che, in 
riferimento alla diversa fonte di perico-
losità, riconduce i rischi in “naturali “ e 
“tecnologici” (o “antropici”). 
I rischi naturali sono riconducibili 
all’insieme di eventi in cui l’agente di 
pericolo è costituito da un fenomeno 
di origine naturale: rientrano in questa 
prima categoria i terremoti, le eruzio-
ni vulcaniche, le frane, gli uragani, ecc. 
Con il termine “rischi tecnologici” o 
“antropici” - in alcuni ambiti anche “ri-
schi ambientali”- si intendono, invece, 
quell’insieme di eventi in cui l’agente 
di pericolo è riconducibile, in qualche 
modo, alle attività antropiche: si pensi, 
per esempio, agli incidenti industriali, 
ai rilasci di sostanze tossiche da attivi-
tà industriali in sede fissa o dal traspor-
to di merci pericolose, ecc.
Una classe di rischi che è stata solo ne-
gli ultimi vent’anni oggetto di maggiori 
approfondimenti, che possibile con-
siderare come il “prodotto” di eventi 
naturali e tecnologici, sono i cosi detti 
rischi “NaTech”. “NaTech”, l’acronimo 
inglese di “Natural-Technological”, indi-
vidua una classe di eventi “concatena-
ti” in cui l’agente primario della conca-
tenazione è riconducibile ad un fattore 
di pericolosità naturale, che innesca 
poi uno o più eventi tecnologici indotti.
Come si diceva, questa tipologia di 
eventi è stata oggetto di numerosi ap-
profondimenti in letteratura solo negli 
ultimi vent’anni: uno dei primi lavori in 
tale ambito risale ai primi anni Ottanta 
(Showalter e Mayers, 1982). Successivi 
studi (Steinberg e Cruz, 1999, 2001; 
Clerc e LaClaire, 1994; Krausmann, 
2010) hanno sviluppato il tema anche 
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attraverso la ricostruzione di diversi 
eventi NaTech avvenuti nel mondo, so-
prattutto in riferimento ai terremoti. 
Uno degli eventi che viene considera-
to in letteratura come maggiormente 
rappresentativo in tale ambito è il ter-
remoto “Great Hanshin” del 17 Genna-
io 1995 di Kobe, in Giappone. Questo 
non solo perché il terremoto di Kobe 
rappresenta il disastro naturale più di-
struttivo della storia del Giappone de-
gli ultimi 70 anni - almeno prima che 
avvenisse l’ultimo evento di Fukushima 
(2011) - ma anche perché ha messo in 
luce, in tutta la sua tragicità, le debo-
lezze, le carenze e i limiti delle politiche 
di prevenzione e mitigazione del rischio 
del paese considerato quasi universal-
mente come il più attento ed efficiente 
in questo ambito. La particolarità infat-
ti dell’evento di Kobe non risiede solo 
nell’alto bilancio di morti e distruzione 
causati dal terremoto: circa 6.000 mor-
ti, quasi 60.000 feriti e danni rilevan-
tissimi all’edificato. L’evento di Kobe 
può essere considerato più in generale 
come il risultato del fallimento del si-
stema urbano – inteso come insieme 
interagente di attività, funzioni, struttu-
re fisiche e attori/comportamenti – nel 
suo complesso di rispondere all’evento 
sismico. La catena di eventi, impatti e 
danni che ha distrutto la seconda regio-
ne metropolitana più grande del Giap-
pone si è innescata infatti a partire dalla 
rottura delle tubazioni del gas, causata 
delle sollecitazioni del moto sismico. 
Dalla rottura delle tubazioni del gas si 
sono innescati, in una cascata di eventi 
e impatti secondari, incendi in tutta la 
città che, nel centro storico, era parti-
colarmente vulnerabile a questo tipo di 
evento indotto; il materiale costruttivo 
caratteristico delle abitazioni della cit-
tà storica era costituito, infatti, dal le-
gno. I vigili del fuoco non erano pronti 
a rispondere a due emergenze diverse, 
quella sismica e quella causata dal fuo-
co: le abitazioni del centro storico han-
no continuato quindi a bruciare per ore, 
contribuendo a propagare l’incendio al 
resto della città. Le cronache (Menoni, 
2005) raccontano, poi, che l’esercito – 
sollecitato da più parti per supportare 
i vigili del fuoco in evidente difficoltà – 
non si fosse mosso in tempo a causa 
del rigido sistema di autorizzazioni isti-
tuzionali necessarie al suo arruolamen-

to che non potevano comunque arrivare 
a causa del fallimento delle linee telefo-
niche tra i diversi ministeri competenti. 
Un altro evento NaTech che può esse-
re considerato paradigmatico di que-
sta classe di rischi – soprattutto per le 
sue implicazioni sociali e ambientali 
(e quindi urbanistiche) – è l’evento di 
New Orleans. Come in altri eventi Na-
Tech approfonditi in letteratura, il caso 
di New Orleans si caratterizza come 
un evento NaTech “multiplo”, in cui è 
difficile definire un confine netto tra 
fattori innescanti di origine “naturale” 
e “antropica”: l’uragano Katrina, infat-
ti, è stato solo il primo di una serie di 
eventi e impatti secondari (la rottura 
degli argini, l’alluvione, i rilasci dagli 
impianti petroliferi, dalle condutture, 
ecc.) che hanno contribuito a generare 
la più distruttiva catastrofe degli Stati 
Uniti moderni (per un approfondimento 
dell’evento, si rimanda la Capitolo 2). 
Comunque, nonostante la significatività 
– largamente riconosciuta in letteratura 
– del rischio NaTech per i moderni in-
sediamenti urbani e territoriali, la mag-
gior parte degli ordinamenti nazionali e 
comunitari attuali del settore (in Euro-
pa ma anche nel resto del mondo) non 
contemplano ancora questa categoria 
di rischi tra quelli cui prestare la dovu-
ta attenzione nella predisposizione del-
le politiche di sicurezza degli impianti 
industriali a rischio di incidente rilevan-
te. Ciò significa che, in ultima analisi, i 
fattori di pericolosità naturali non sono 
ancora considerati nella pratica della 
prevenzione dei rischi quali sorgenti di 
un potenziale evento incidentale – al 
pari del cosi detto “errore umano” o del 
guasto accidentale. 
La ricerca di ulteriori criteri in base ai 
quali classificare i rischi può portare ad 
analizzare questi ultimi in base a due 
ulteriori variabili: lo spazio e il tempo. 
Per quanto riguarda l’estensione terri-
toriale, una classificazione di base può 
essere definita in ragione dell’areale 
di impatto dell’evento/i calamitoso/i: 
generalmente molto esteso in caso di 
fenomeni sismici o alluvionali; limitato 
ma comunque potenzialmente molto ri-
levante (nel caso di più eventi che si ve-
rificano nello stesso arco temporale) in 
caso di eventi molto localizzati, come le 
frane o gli incidenti industriali. 
In relazione alla variabile tempo, è pos-
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sibile classificare i rischi in base alla 
“durata” dell’impatto. Caratteristica 
comune di gran parte degli eventi ca-
lamitosi, siano essi naturali o antropi-
ci, è l’istantaneità dell’evento e, quindi, 
dell’impatto: tale caratteristica con-
traddistingue, infatti, sia alcuni rischi 
naturali, quali terremoti o le frane, 
sia alcuni eventi di matrice antropica, 
come gli incidenti industriali. Connota-
zione del tutto differente hanno, invece, 
i rischi cosi detti “striscianti”, come i 
fenomeni di inquinamento, che sono 
generalmente lenti o molto lenti nella 
manifestazione del danno, per esem-
pio, sulla salute umana o sullo stato 
funzionale dei sistemi ecologici. 

1.2. 
Rischi e governo delle trasformazioni: 
i disastri complessi

Nel precedente paragrafo, il concetto 
di rischio è stato approfondito a partire 
dalle tre variabili pericolosità, esposi-
zione e vulnerabilità e, successivamen-
te, sono state proposte diverse clas-
sificazioni dei rischi in funzione della 
sorgente di pericolosità e della loro 
possibile evoluzione spazio-temporale. 
In relazione alla classificazione fatta 
dei rischi in “naturali” e “tecnologici” – 
che connota ancora oggi la gran parte 
della normativa in materia – in questo 
paragrafo si dimostrerà come essa, in 
letteratura, sia stata largamente su-
perata da una concezione degli eventi 
calamitosi in chiave “complessa”. Tale 
mutamento di approccio al tema può 
essere ricondotto al più generale cam-
biamento di paradigma – dal riduzioni-
smo all’olismo, dalle cosiddette scien-
ze esatte alle scienze della complessità 
– che ha investito il pensiero scientifico 
internazionale e, quindi, anche il gover-
no delle trasformazioni urbane e ter-
ritoriali a partire dalla fine degli anni 
Sessanta. 
In Italia uno dei primi contributi che si 
caratterizza per l’innovatività di un ap-
proccio urbanistico al tema dei disastri 
è rappresentato dal saggio di Luciano 
Di Sopra “Gli aspetti spazio-temporali 
dei disastri: approccio urbanistico” 
(1981). In tale saggio, l’Autore defini-
sce gli eventi calamitosi come fattori 
in grado di “rompere” o di mettere in 
crisi, non solo la struttura fisica del ter-

ritorio, ma anche quella rete di relazio-
ni, materiali ed immateriali, tra i diversi 
elementi del sistema che costituiscono 
la città. Nell’ottica della città intesa 
come sistema, quindi, il fenomeno fisi-
co (sisma, frana, ecc.) agisce come una 
“scarica di entropia” (Di Sopra, 1981) 
che colpisce, prima di tutto, la struttu-
ra fisica della città, la danneggia e, infi-
ne, interrompe le condizioni di stabilità 
che integrano la struttura fisica con la 
società. 
In riferimento ad un approccio urba-
nistico al tema dei disastri l’Autore 
ha sottolineato, inoltre, come i disa-
stri, <<generando conseguenze come 
la repentina e traumatica lacerazione 
di un’organizzazione territoriale e l’in-
staurazione di spinte arretranti econo-
miche, culturali e politico decisionali>> 
(Di Sopra, 1981), agiscono in direzione 
opposta a quelle che sono le finalità 
proprie della disciplina: la progettazio-
ne di strutture e la crescita del grado 
di organizzazione di un contesto terri-
toriale. 
Un primo elemento che evidenzia l’im-
portanza che il tema dei rischi riveste 
per la disciplina urbanistica può essere 
rintracciato, quindi, nel potenziale ef-
fetto che gli eventi naturali e tecnologici 
determinano rispetto allo scopo ultimo 
del governo delle trasformazioni urba-
ne: la riduzione del grado di “disordi-
ne”, del livello di entropia dei sistemi 
urbani. 
Un secondo elemento ha che fare con il 
ruolo che le politiche in materia di orga-
nizzazione delle aree urbane può avere 
nella “generazione” dei disastri. I di-
sastri ricordava Ferguson (1999) sono 
<<il prodotto di una relazione inadeguata 
tra la struttura fisica e organizzativa>> di 
una società. Le scelte di uso del suolo 
possono, infatti, esporre parti del si-
stema urbano a determinate tipologie 
di pericolosità: nel caso, per esempio, 
della localizzazione di una zona resi-
denziale in area alluvionale. In tale am-
bito è importante ricordare che, solo da 
trent’anni a questa parte, la maggiore 
consapevolezza sul tema del rischio ha 
permesso che alla localizzazione di at-
tività nelle aree di pertinenza dei fiumi 
fosse posto un freno. Prima degli anni 
Ottanta, almeno nel nostro paese, la 
mancanza di attenzione della discipli-
na urbanistica al rispetto degli equilibri 
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geolitologici/naturali – unitamente alla 
diffusa assenza di piani in alcune aree 
del paese – ha permesso l’urbanizza-
zione di diverse aree soggette ad in-
stabilità idrogeologica. Gli effetti di tali 
scelte passate sono stati pagati, in mol-
ti casi, dalle generazioni successive. 
Oltre a determinare o incrementare 
il livello di esposizione a determinati 
fattori di pericolosità, le scelte di uso 
del suolo possono poi rappresentare 
anche fattori di potenziale amplifica-
zione delle caratteristiche di pericolo-
sità del territorio: si pensi al caso della 
localizzazione di attività inquinanti o di 
industrie a rischio di incidente rilevan-
te in zone fortemente urbanizzate, alla 
cementificazione dei versanti instabili 
e delle aree di pertinenza dei fiumi. A 
New Orleans, per esempio, dagli anni 
Cinquanta fino a prima di Katrina, sono 
stati insediati diverse decine di impian-
ti di raffinazione e di estrazione di pe-
trolio (a causa della importante presen-
za di greggio nel sottosuolo) in un’area, 
il Golfo del Messico, storicamente sog-
getta ad uragani e alluvioni. Tali attività 
hanno, di fatto, portato ad una ampli-
ficazione del livello di rischio per tutta 
l’area; questo non solo per l’aumenta-
to livello di patrimonio esposto (costi-
tuito appunto dalle attività industriali, 
da cui dipende in larga misura anche 
l’economia della zona) ma anche per il 
potenziale effetto tossico-nocivo delle 
sostanze estratte o utilizzate dalle in-
dustrie per la raffinazione che, durante 
l’uragano, col danneggiamento degli 
impianti a causa dell’alluvione, si sono 
riversate in tutta la regione. 
Per quanto sin qui esposto è possibi-
le affermare che il rapporto tra rischi e 
organizzazione delle aree urbane è ca-
ratterizzato da diversi “gradi” di com-
plessità,  in cui intervengono aspetti 
eterogenei: nella fonte e nella possibile 
evoluzione degli eventi, nelle possibili 
diverse scale di impatti e concatenazio-
ni di danni, ecc. Nelle aree urbanizzate, 
il confine rigido e netto tra eventi “ge-
nerati” dalla Natura ed eventi generati 
dall’Uomo sembra lasciare il posto ad 
una superficie “ibrida” (Mitchell, 1999) 
di eventi, che alcuni autori hanno defi-
nito un “mix di eventi naturali, tecno-
logici e sociali interagenti” (Mitchell, 
1999; McEntire et al., 2002) o “eventi 
complessi” (ENSURE, 2010)

Il concetto di complessità, in letteratu-
ra, viene sempre più diffusamente as-
sociato al tema dei rischi: una comples-
sità che dipende, come già affermato, 
dall’interazione tra fattori di pericolo-
sità e sistemi territoriali, ma anche da 
variabili “intrinseche” ai fattori di peri-
colosità e ai sistemi territoriali. 
Come sarà più specificamente dimo-
strato nel Capitolo 2, tali elementi sono 
generalmente tralasciati nella pratica 
delle analisi di rischio. Nella maggior 
parte dei casi, per esempio, quando 
si fa riferimento ad un evento, quale 
un terremoto o una frana, si tralascia 
il fatto che un medesimo fattore di pe-
ricolosità può avere caratteristiche di 
ripetitività nel tempo e/o nello spazio. 
Quando si analizzano gli eventi sismici, 
per esempio per valutare la vulnerabili-
tà dei manufatti edilizi, generalmente si 
fa riferimento ad un evento specifico ed 
istantaneo, prendendo come riferimen-
to gli eventi sismici passati e/o la clas-
se di accelerazione sismica (pGA) più 
probabile in quella determinata zona. 
Cosa accadrebbe, in termini analiti-
ci, se tenessimo conto del fatto che lo 
stress cui un dato elemento strutturale 
è sottoposto potrebbe non essere quel-
lo solo istantaneo dovuto ad un evento 
primario (sisma) ma essere costituito 
da una molteplicità di eventi che si ripe-
tono nel tempo (sciami sismici), come 
è avvenuto nel 2009 in Abruzzo? Anche 
alcuni eventi idrogeologici, come le co-
late rapide di fango, che hanno caratte-
rizzato la catastrofe di Sarno del 1998, 
sono caratterizzate, non soltanto da 
una connotazione multi-sito, ma anche 
da un’elevata variabilità temporale (po-
tendosi verificare in un arco temporale 
che va da pochi minuti a molte ore). 
Ancora, molti eventi calamitosi posso-
no determinare l’innesco di altri even-
ti secondari, di matrice naturale, ad 
esempio le frane sismo-indotte, oppure 
innescare incidenti tecnologici, come 
nel caso degli eventi Natech. 
Provitolo (2007) ha identificato varie 
“forme” di complessità dei disastri: al-
cune di queste sono connesse ad una 
“complessità strutturale” degli eventi, 
mentre altre fanno riferimento ad una 
complessità di scale spaziali e tem-
porali. Altre, ancora, dipendono dalla 
complessità spaziale delle forme (edi-
fici, infrastrutture, ecc.) che abitano lo 
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spazio. Queste diverse forme di com-
plessità non si escludono l’una con l’al-
tra ma possono combinarsi, come negli 
“eventi complessi”. 
Gli eventi complessi pongono una sfida 
rilevante per le città, che investe, da un 
lato, il campo delle analisi di rischio, 
richiedendo una minore settorializza-
zione degli approcci e una maggiore 
attenzione allo studio delle possibili ar-
ticolazioni spazio- temporali di un me-
desimo evento e, contestualmente, un 
diverso approccio all’analisi di vulne-
rabilità, in cui si tenga conto non solo 
dei molteplici aspetti della vulnerabilità 
fisica che un evento complesso chiama 
in causa ma, soprattutto, le vulnerabi-
lità in relazione alle possibili articola-
zioni spazio temporali di un medesimo 
evento calamitoso o di una catena di 
eventi.

1.3. 
Rischi, sostenibilità

Come già evidenziato precedentemen-
te, anche la letteratura internazionale 
sul rischio è stata influenzata, negli 
ultimi vent’anni, dal più generale pro-
cesso di revisione, in chiave sistemica, 
dello studio e dell’interpretazione dei 
fenomeni naturali e antropici. A fronte 

di tale mutamento paradigmatico, uno 
dei temi che ha ulteriormente contribu-
ito allo sviluppo del dibattito sui rischi 
e sul ruolo delle attività antropiche svol-
gono in tali eventi è quello sulla soste-
nibilità. 
Negli ultimi quindici anni, la necessità 
di integrare principi e pratiche per lo 
sviluppo sostenibile e principi e prati-
che per la mitigazione dei rischi è stata 
evidenziata in diversi ambiti scientifici. 
La ricerca in questo ambito, infatti, è 
molto estesa e include contributi acca-
demici e istituzionali. L’idea alla base 
di tali contributi è che è impossibile 
“progettare” uno sviluppo sostenibile 
duraturo delle città e dei territori senza 
tenere conto di uno dei fattori - gli even-
ti calamitosi - che si è dimostrato, negli 
scorsi decenni, come uno dei più critici 
proprio per lo sviluppo economico, so-
ciale e per la conservazione dei sistemi 
ecologici degli insediamenti urbani e 
territoriali di tutto il mondo. 
Nell’ambito del Progetto di ricerca Eu-
ropeo SCENARIO sono stati individuati 
quattro principali “motori” o comuni 
denominatori del dibattito in letteratura 
che possono essere considerati altret-
tanti determinanti per l’integrazione 
tra politiche di prevenzione e mitigazio-
ne dei rischi e politiche per lo sviluppo 

VERSO UNA
PREVENZIONE 
SOSTENIBILE 

DEI RISCHI

Inadeguatezza 
attuali approcci 
alla prevenzione

Sostenibilità come 
principio politico

Crescente 
complessità/incertezza 

nei sistemi sociali
Cambiamenti

climatici

Figura 1.1 I motori per 
l’integrazione della 
prevenzione e mitigazio-
ne dei rischi all’interno 
della griglia teorica del 
concetto di sostenibi-
lità (Fonte: SCENARIO, 
2009)
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sostenibile (Menoni e Margottini, 2010)
(cfr. Figura 1.1).
Il primo determinante ha a che fare 
con la riconosciuta inadeguatezza de-
gli attuali approcci alla prevenzione e 
mitigazione dei rischi. Dall’analisi del 
dibattito scientifico internazionale sul 
tema (cfr. Susman, O’Keefe e Wisner, 
1983; Beatley, 1998; Godschalck, Beat-
ley et al., 1999; Mileti, 1999; UNISDR, 
2010) emerge chiaramente la necessi-
tà di andare oltre l’approccio classico 
alla conoscenza e alla prevenzione dei 
rischi, soprattutto per quanto attiene la 
legislazione e la “pratica” in tale ambi-
to - in cui, a fronte di un generale ap-
proccio culturale ancora improntato ad 
affrontare l’emergenza, permangono, 
come si diceva in precedenza, approcci 
riduzionisti, fortemente orientati all’ap-
profondimento di singoli fattori di ri-
schio (più spesso di pericolosità) –  per 
trovare <<modi nuovi per convivere con 
i rischi>> (ENSURE, 2009). 
Tali argomenti saranno trattati più nel 
dettaglio nel Capitolo 2, qui basta ri-
cordare che la necessità di trovare nuo-
ve modalità di prevenire i rischi e/o di 
imparare a “convivere” con l’incertez-
za (sociale, secondo determinante) ad 
essi connessa appare trasversalmente 
in tutta la letteratura sul rischio ma 
anche nei documenti internazionali 
sullo sviluppo sostenibile (United Na-
tions Agenda 21, 1992, Dichiarazione 
di Johannesburg, 2002, ecc.) (terzo 
determinante). Tali fonti, negli scorsi 
venti anni, hanno, non solo evidenziato 
- come già detto - l’inadeguatezza del-
le attuali politiche di settore nel fron-
teggiare le catastrofi “moderne”, ma 
anche “disegnato” un futuro possibile, 
in cui le perdite connesse disastri con-
tinueranno ad aumentare fino a quan-
do un approccio più sostenibile non 
sia adottato in tutti gli ambiti politici, 
economici, sociali, tecnico-disciplinari, 
anche quelli connessi alla prevenzione 
e mitigazione degli eventi calamitosi.
I “cambiamenti climatici” - il quarto 
determinante dello schema in Figura 
XX - è possibile che incidano molto su 
questo “futuro” ipotizzato. Il IV Report 
dell’Intergovernmental Panel on Cli-
mate Change (IPCC, 2007) ha infatti 
fornito nuove evidenze empiriche in 
merito all’impatto che le emissioni in 
atmosfera di Gas Serra (GHG) hanno 

avuto negli ultimi 100 anni sull’equi-
librio climatico globale. Il progressivo 
riscaldamento del sistema atmosferi-
co ad opera dell’uomo sembra ormai 
essere inequivocabilmente provato: i 
calcoli presentati da IPCC confermano, 
con una confidenza molto alta (>90%), 
che l’incremento di temperatura regi-
strato nell’ultimo secolo è frutto delle 
emissioni di gas serra ad opera dell’uo-
mo. In tale ambito, il Report di IPCC ha 
anche previsto le possibili conseguenze 
di tale riscaldamento: un incremento 
della severità e frequenza dei fenomeni 
estremi come siccità, alluvioni, uragani 
e tempeste; un aumento del livello del 
mare da 0,18 a 0,59 m entro la fine del 
secolo, unito ad una più generale inten-
sificazione degli impatti sulla produtti-
vità agricola e sulla salute umana. 
Alla luce dello scenario ipotizzato – an-
cora ricco, è bene sottolinearlo, di in-
certezze – la necessità di un approccio 
“sostenibile” che guardi oltre il breve-
medio termine sembra ormai evidente. 
Un contributo scientifico molto rile-
vante in tale ambito - anche perchè in 
controtendenza rispetto a quanto affer-
mato e, ancora, perchè proveniente da 
uno dei più importanti ecologi contem-
poranei, ideatore della “Teoria di Gaia” 
- è quello proposto da James Lovelock 
nel volume “La rivolta di Gaia”, scritto 
dall’Autore proprio nei giorni del disa-
stro di New Orleans. 
Secondo Lovelock, l’evento di New Or-
leans, ma anche lo Tsunami del 2004 
nell’Oceano Indiano, <<hanno crudel-
mente rivelato il potere di vita e di mor-
te che la Terra (Gaia) ha su di noi>> e, 
ancora: <<Ma ciò non è nulla se para-
gonato a ciò che potrebbe accadere in 
un futuro non lontano: stiamo abusan-
do della Terra in misura tale da indurla 
a ribellarsi e ritornare alle elevate tem-
perature in cui si trovava cinquantacin-
que milioni di anni fa; se ciò dovesse 
accadere, la maggior parte di noi e dei 
nostri discendenti andrà incontro alla 
propria fine>> (Lovelock, 2006). 
Anche secondo Lovelock, quindi, i cam-
biamenti climatici rappresentano una 
minaccia reale per il futuro tanto più 
che, secondo l’Autore, non sembrano 
esserci più soluzioni riparatorie. Love-
lock, infatti, affermava che, anche se, 
al 2005 (anno di pubblicazione del 
volume) tutte le emissioni di gas ser-
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ra fossero state bruscamente interrot-
te quello stesso anno, era plausibile 
prevedere che il sistema atmosferico 
avrebbe comunque continuato la sua 
progressiva evoluzione verso stati di 
equilibrio più caldi. Gaia, infatti, <<si 
comporta come un singolo sistema ca-
pace di auto-regolazione, costituito da 
componenti fisiche, chimiche, biolo-
giche e umane. Le interazioni e le re-
troazioni tra le parti componenti sono 
complesse e presentano una variabilità 
temporale e spaziale a scale diverse>>. 
In tale ambito, quindi, Lovelook ha evi-
denziato come l’approccio della soste-
nibilità alla soluzione di questo proble-
ma - i cambiamenti climatici - come più 
in generale di altri problemi ambientali 
attuali - soprattutto quelli legati all’u-
so dei combustibili fossili - sia ormai 
incompatibile con la situazione attua-
le in cui il sistema “Terra” si trova. Se 
<<lo sviluppo sostenibile rappresen-
ta lo sforzo “continuo” di equilibrare 
e integrare i tre pilasti del benessere 
sociale, della prosperità economica e 
della protezione ambientale a beneficio 
delle generazioni presenti e future>>, 

tale approccio è probabile che abbia 
<<per la civiltà umana lo stesso effetto 
della sua controparte, il “business as 
usual”>>. L’errore alla base dei due ap-
procci, infatti, risiede nella convinzione 
che <<uno sviluppo ulteriore sia pos-
sibile e che la Terra possa continuare 
più o meno come ora (a fornire risor-
se) per almeno la prima metà di que-
sto secolo” (Lovelock, 2005); ancora: 
<<Duecento anni fa, quando il cambia-
mento climatico era lento o inesistente, 
avremmo avuto il tempo per stabilire 
uno sviluppo sostenibile [...]. Ma ora è 
decisamente tardi: il danno è già stato 
fatto>>.
Al di là delle idee esposte e delle solu-
zioni che Lovelock propone per il pre-
sente, le “visioni” contenute nel Volume 
rappresentano un elemento di impor-
tante riflessione per il tema dei “rischi” 
e della relazione tra rischi e “città”. 
Tale riflessione, sul ruolo che i cambia-
menti climatici avranno nello sviluppo 
delle città del futuro, rappresenta infat-
ti uno dei temi di maggiore discussione 
nell’attuale dibattito di letteratura sui 
rischi. 
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Capitolo 2
Rischi e processi di governo delle trasformazioni urbane 
e territoriali
2.1. 
Approccio classico alla conoscenza e 
alla prevenzione e mitigazione dei fe-
nomeni calamitosi 

2.1.1. Analisi di rischio
L’analisi di rischio è un complesso pro-
cesso conoscitivo riconducibile ad una 
serie di fasi presentate nel dettaglio in 
Tabella 2.1. 
Le prime due fasi di Tabella 2.1 corri-
spondono a quella che, fondamental-
mente, può essere definita una “analisi 
delle caratteristiche di pericolosità” di 
un determinato ambito territoriale. 
Le analisi di pericolosità presentano 
difficoltà significative, in quanto orien-
tate a definire, attraverso gli strumenti 
del metodo scientifico, caratteristiche 
di fenomeni per definizione “aleatori”, 
come i fenomeni calamitosi; non a caso 
una delle tecniche che più di sovente 
accompagna la definizione delle carat-
teristiche di pericolosità è l’analisi sta-
tistica. 
Per la “valutazione della pericolosi-
tà” di una determinata area vengono 
generalmente considerati (Pizzonia e 
Pizzonia, 2011): dove e quando si sono 
verificati in passato i fenomeni calami-
tosi; l’intensità con cui si sono verifica-
ti; le zone in cui potrebbero verificarsi 
in futuro. Come affermato nel capitolo 
1, infatti, la “pericolosità” è funzione di 
tre variabili: l’intensità (I) o la severità 
dell’evento atteso; la sua distribuzio-
ne spaziale (S); la probabilità, intesa 
come possibilità che l’evento si mani-
festi in un determinato arco temporale 
(T). Espressa a partire dal concetto di 
“periodo di ritorno” (gli anni trascorsi 
tra due eventi con caratteristiche simili) 
– a  cui di sovente ricorrono gli strumenti 
urbanistici per la prevenzione e mitigazione 
– la pericolosità si può definire come 
la “probabilità annuale di superamen-
to”: P(T) = 1/P (Gisotti, 2009). 
Nel caso del rischio sismico la proba-
bilità di superamento (anche detta di 
“eccedenza”) viene comunemente ri-
ferita ad un parametro (intrinseco) de-
scrittivo del moto del terreno, il “picco 
di accelerazione al suolo” (Figura 2.1). 
Per il rischio alluvioni, invece, una delle 

metodologie maggiormente praticata, 
almeno nel nostro paese, prevede che, 
alla definizione della “probabilità di su-
peramento” concorra, oltre al “periodo 
di ritorno”, anche la “vita media” dell’o-
pera di protezione dalla piena alluvio-
nale considerata (Gisotti, 2009): 
Pt = 1 – (1 – 1/T) t. 
Se, per esempio, per un argine è stato 
assunto t (vita media dell’argine) pari a 
50 anni e il tempo di ritorno della piena 
presa in esame è di 200 anni, ne con-
segue un valore di pericolosità pari a 
0,22. Questo determina che, durante 
la vita dell’argine, questo ha il 22% di 
probabilità di non resistere a una piena 
con tempo di ritorno di 200 anni. La 
pericolosità ovvero la probabilità di un 
allagamento che causi danni, di conse-
guenza, è la stessa per tutti gli elementi 
territoriali esposti (edifici, infrastruttu-
re, ecc.), a protezione delle quali l’argi-
ne è stato costruito (Gisotti, 2009).
Come è possibile intuire, tra le due 
metodologie descritte – quella per il 
rischio sismico e quella per il rischio 
alluvioni – sussiste una diversa inter-
pretazione della “pericolosità” che, da 
una parte, è funzione delle sole caratte-
ristiche dell’agente di pericolo (la PGA 
sismica), dall’altra, è funzione dell’a-
gente di pericolo ma anche degli effetti 
immaginabili per l’argine e quindi, per 
tutti gli elementi esposti. Tali diverse 
interpretazioni corrispondono a due de-
gli approcci maggiormente utilizzati in 
ambito analitico per la definizione del-
le caratteristiche di pericolosità: l’ap-
proccio probabilistico (“risk based”) e 
quello deterministico (in inglese, “con-
sequence based”) (Amendola, 2001).  
Tali diversi approcci connotano, in mi-
sura diversa, anche la pratica per le 
analisi di rischio “tecnologico”, come 
quella per gli stabilimenti a rischio di 
incidente rilevante (Christou e Porter, 
1999; Amendola, 2001). In tale ambito, 
quando si fa riferimento all’approccio 
deterministico non si tiene conto della 
“probabilità di accadimento” di un de-
terminato evento incidentale, ma ci si 
riferisce solo all’intensità dell’impatto e 
conseguentemente dei danni potenzial-
mente arrecabili a persone e cose. In 
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Fase Descrizione della Fase

1 Descrizione dello stato della natura Indentificazione delle diverse sorgenti di rischio

2 Valutazione della pericolosità Stima della probabilità di occorrenza in un determinato luogo, a seconda delle diverse intensità con 
cui l’evento calamitoso preso in considerazione si è manifestato nel passato;

3 Definizione degli elementi a rischio Definizione del “quadro socio-economico” del conteso di analisi, attraverso la identificazione degli 
elementi esposti e del loro valore (economico)

4 Valutazione della vulnerabilità Stima della propensione al danno

5 Valutazione del rischio Consiste nella combinazione delle informazioni sulla pericolosità e sull’esposizione/vulnerabilità

6 Definizione del rischio accettabile Definizione delle soglie di rischio accettabili o tollerabili sulla base dei fattori locali di tipo socioeco-
nomico

Tabella 2.1 Le fasi di un’analisi di rischio (Gisotti, 2009)

Figura 2.1
Mappa di pericolosità 
sismica del territorio 
nazionale espressa in 

termini di accelerazione 
massima del suolo
con probabilità di 

eccedenza del 10% in 
50 anni

riferita a suoli rigidi 
(Vs > 800 m/s; cat.A, 

punto 3.2.1 del 30 D.M. 
14.09.2005)

(Fonte: www.ingv.it)
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questo modo si evitano i problemi con-
nessi alle incertezze che il calcolo delle 
probabilità necessariamente determi-
na, ma la valutazione viene ristretta ad 
una casistica predefinita di eventi “im-
maginabili” (Christou e Porter, 1999). 
Negli stabilimenti RIR quest’approccio 
è di solito usato per definire le conse-
guenze del “peggiore scenario imma-
ginabile” per un dato stabilimento e 
si basa sull’idea che, a vantaggio di 
sicurezza, se si prendono provvedimen-
ti per difendersi dallo scenario peggio-
re, allora si è al sicuro anche rispetto 
agli scenari minori (Christou e Porter, 
1999). Una delle maggiori criticità 
di tale approccio è che, riferendosi a 
scenari “immaginabili”, comporta una 
scelta ovvero una “valutazione”, che 
può essere influenzata dal considerare 
solo gli scenari ritenuti più verosimili. 
Come sarà meglio comprensibile in 
seguito, proprio tali valutazioni riferite 
alla costruzione degli argini a protezio-
ne del sistema urbano dalle alluvioni, 
hanno determinato a New Orleans l’al-
luvione che ha prodotto i danni molto 
rilevanti nella città già colpita dall’ura-
gano Katrina.
L’approccio “probabilistico” o più co-
munemente ancora gli “approcci misti” 
(deterministico-probabilistico) rappre-
sentano i modelli di riferimento verso 
cui la pratica delle analisi di pericolosi-
tà industriale, ma anche in altri ambi-
ti, sembra convergere; essi richiedono, 
però, lunghe e costose elaborazioni e 
anche la capacità di interpretare l’in-
certezza associata alla definizione pro-
babilistica degli eventi descritti, che ri-
mangono comunque “aleatori”. 
In determinati casi, come per esem-
pio nel caso delle frane, le difficoltà 
connesse a “quantificare” la probabi-
lità di accadimento del fenomeno, per 

l’elevato numero di variabili connesse, 
possono portare l’analisi di pericolosi-
tà ad utilizzare accorgimenti e/o sem-
plificazioni, che fanno riferimento alla 
componente “spaziale” del fenomeno 
più che a quella “temporale”, per mi-
surare la pericolosità in termini compa-
rativi/relativi, invece che assoluti. Nel 
caso delle frane, l’ostacolo principale 
alla definizione della probabilità di ac-
cadimento risiede nella necessità di do-
ver stimare, in termini quantitativi, la 
probabilità di occorrenza del fenomeno 
franoso analizzato; essa è però funzio-
ne di parametri “intrinseci” al versan-
te in frana – come il tempo di ritorno, 
da approfondire attraverso lo studio 
storico dei fenomeni franosi – ma an-
che “ambientali”, come le piogge, i 
terremoti, l’azione antropica che, per 
la frana, svolgono il ruolo di “fattori di 
innesco”. Per le frana, quindi, una me-
todologia speditiva seguita in diversi 
contesti – come per esempio nei Piani 
di Bacino – fa uso di “previsioni spa-
ziali” (Pizzonia e Pizzonia, 2011) che 
portano alla stima di pericolosità di un 
versante rispetto ad un altro/i, senza 
entrare nel merito della probabilità di 
attivazione del singolo versante in ter-
mini assoluti. In questo caso, quindi, lo 
strumento principale attraverso cui vie-
ne prima definito e poi rappresentato il 
dato sulla pericolosità è la “Mappa del-
la pericolosità” (Figura 2.2). Una delle 
tendenze maggiormente consolidate è 
articolare tali mappe in classi omoge-
nee di pericolosità, cosicché ciascuna 
porzione del territorio di riferimento ri-
sulta classificata in livelli di pericolosi-
tà. Per le frane, tale articolazione viene 
definita in ragione di un intervallo, da 
P0 a P3, che corrispondono ai valori 
massimi e minimi di pericolosità (cfr. 
Tabella 2.2).

Pericolosità Descrizione

P0 Nulla Non sono presenti o possibili fenomeni franosi

P1 Moderata Zone in cui sono presenti solo frane stabilizzate non più riattivabili nelle condizioni climatiche attuali a 
meno di interventi antropici

P2 Media Zone in cui sono presenti frane quiescenti per la cui riattivazione ci si aspetta tempi pluriennali o pluride-
cennali

P3 Alta Zone in cui sono presenti frane attive, continue e/o stagionali 

Tabella 2.2 Classificazione delle aree a pericolosità da frane (Pizzonia e Pizzonia, 2011)
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La terza e la quarta fase della proce-
dura di Analisi di Rischio presentata in 
Tabella 2.1 costituiscono approfondi-
menti che, di norma, seguono la deter-
minazione delle caratteristiche di peri-
colosità di una determinata area. 
Come già anticipato nel Capitolo 1, 
nelle analisi di rischio la definizione 
dell’esposizione a determinati fattori 
di pericolosità (Terza fase) viene ge-
neralmente eseguita attraverso l’uso 
di metodi e tecniche (descrittori, pa-
rametri, indicatori, ecc.) finalizzati  a 
stimare la rilevanza quali/quantitativa 
delle attività antropiche presenti in un 
determinato ambito, per esempio in 
termini di: persone, proprietà, siste-
mi e relativi elementi (ISDR, 2009). La 
necessità di tenere conto di tali fattori 
– attinenti diverse tipologie di elemen-
ti e funzioni antropiche e naturali – ha 
portato la ricerca sul tema allo sviluppo 
di una vasta gamma di metodi e tecni-
che, che spaziano dalla definizione del 
valore economico di ciascun elemento 
a rischio alla considerazione “integra-
ta” dei suoi molteplici valori. In alcuni 
contesti sperimentali, per esempio, è 
stato proposto di articolare l’esposi-
zione in tipologie, che variano da una 
esposizione “fisica” e “di sistema” (cfr. 
Cremonini, 1998) a esposizioni di tipo 
“funzionale”, “strategica”, “economi-
ca” e “storico-culturale” (ARMONIA, 

2006). Indipendentemente dai termi-
ni utlizzati, tali tipologie di esposizio-
ne sono state definite al fine di tenere 
conto di fattori – spesso trascurati nel-
la pratica delle analisi di rischio – non 
direttamente relazionabili alla dimen-
sione quantitativa ed economica del 
patrimonio esposto di un determinato 
contesto territoriale, ma anche alla sua 
dimensione “funzionale”, che attiene le 
“relazioni” che sussistono tra i diversi 
elementi e sistemi territoriali esposti 
più che il loro numero o quantità. 
Nonostante tali avanzamenti, in diver-
si contesti operativi – come per esem-
pio in diversi Piani di Bacino – il valo-
re economico rappresenta ancora il 
principale riferimento qualitativo preso 
in considerazione. In Tabella 2.3 vie-
ne presentato l’esempio della Matrice 
predisposta e utilizzata dall’Autorità di 
Bacino per il Po per la definizione del 
patrimonio esposto al rischio alluvioni, 
in cui è possibile evidenziare come il 
calcolo del “valore” delle attività espo-
ste sia stato proposto  in relazione ad 
un “valore economico unitario” espres-
so in termini monetari. 
Come già anticipato nel Capitolo 1, il 
termine “vulnerabilità” indica la pro-
pensione degli elementi esposti (per-
sone, beni o attività) a subire danni al 
verificarsi di un evento (ISDR, 2009). 
Essa rappresenta, quindi, una misura 

Figura 2.2
Mappa di pericoosità 
da frane del Comune 

di Sarno (Sa)
(Fonte: Autorità di 
Bacino del Sarno)

= P1

= P2

= P3

Pericolosità frane
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della propensione al danno dell’espo-
sto. Il termine così inteso è entrato a 
far parte del bagaglio concettuale e 
operativo delle analisi di rischio solo 
di recente. Soprattutto in passato, in-
fatti, il termine veniva utilizzato come 
sinonimo di “danno” (grado di perdite). 
È solo a partire dalla fine degli anni 
Settanta che il campo di indagine sul-
la vulnerabilità subisce un progressivo 
ampliamento (cfr. Birkmann, 2006), 
anche grazie ad apporti di ambiti di-
sciplinari eterogenei e una volta non 
direttamente impegnati in tali campi, 
come la sociologia, l’economia e l’ur-
banistica. Tale tema, infatti, è stato 
per molti anni appannaggio esclusivo 
di ambiti disciplinari quali l’ingegne-
ria strutturale/sismica; non a caso, gli 
aspetti connessi alla definizione della 
vulnerabilità sismica degli edifici sono 
tra quelli ancora oggi maggiormente 
formalizzati nella pratica per le ana-
lisi di rischio in Italia. In tale ambito, 
l’esperienza delle schede per il censi-
mento della vulnerabilità degli edifici 
residenziali e strategici predisposte dal 
Gruppo Nazionale Difesa Terremoti (cfr. 
Figura 2.3) è stata quella che ha trovato 
maggiore seguito, tanto da essere adot-
tata in diverse regioni italiane al fine di 
mappare le attrezzature strategiche a 
maggiore rischio in caso di evento si-
smico (cfr. per esempio, O. R. Campa-
nia n. 3274/2003).
In generale è possibile affermare che, 
nella pratica delle analisi di vulnera-
bilità, si sono sviluppati due approcci 

distinti alla conoscenza, basati su pre-
supposti disciplinari diversi: da una 
parte le scienze naturali-fisiche (“hard 
sciences”), dall’altra le scienze sociali 
(Ensure, 2010). La prospettiva “fisica” 
allo studio della vulnerabilità domina la 
letteratura “ingegneristica” sul tema, 
dove l’enfasi è posta soprattutto sul-
la “pericolosità” e sui possibili impat-
ti derivanti per l’ambiente costruito, 
tralasciando il ruolo che i sistemi e i 
comportamenti umani svolgono nella 
diversa “produzione” della propensio-
ne al danno. Al contario, la prospettiva 
“sociale” allo studio della vulnerabilità 
pone l’accento sul ruolo fondamentale 
svolto dai sistemi antropici nella po-
tenziale produzione del danno. In tale 
ambito, quindi, l’attenzione è diretta 
fondamentalmente a mettere in eviden-
za quegli aspetti – anche attinenti la 
dimensione fisica-strutturale del patri-
monio edilizio – che riducono la capaci-
tà dei sistemi antropici di fronteggiare 
uno o più eventi.
Come si diceva, per quanto concerne il 
rischio sismico, trent’anni di approfon-
dimenti nel campo della vulnerabilità 
strutturale hanno prodotto una vasta 
gamma di metodi e tecniche di analisi 
che, in linea generale, possono essere 
articolate in funzione della: 
–– “natura” degli elementi esposti (sin-

goli edifici, ponti, strade, ecc.);
–– “scala” spaziale di analisi (scala lo-

cale, regionale-territoriale). 

Elementi a rischio Valore quantitativo 
(unità di misura)

Valore economico unitario 
(milioni di lire, 1995) Vulnerabilità

Residenti totali Numero 20 1

Superficie delle abitazioni Mq 1,5 0,1

Addetti industriali Numero 90 0,5

Superficie agraria utilizzabile Mq 15 0,35

Lunghezza autostrade Km 4000 0,1

Lunghezza strade statali Km 1500 0,2

Presenze turistiche Numero 30 1

Ospedali Numero 15000 0,3

Tabella 2.3 Definizione dell’esposizione e vulnerabilità per l’Autorità di bacino del Po (Pizzonia e Pizzonia, 2011)

Pericolosità frane
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Alcune tecniche, poi, possono essere 
definite “dirette”, perché finalizzate 
a stimare una effettiva previsione dei 
danni causati da un determinato fatto-
re di pericolosità, oppure “indirette”, in 
quanto finalizzate a stabilire una cor-
relazione statistica tra vulnerabilità e 
pericolosità, attraverso l’uso di indici. 
Ancora, alcuni approcci utilizzano tec-
niche quantitative di analisi – attraverso 
metodi probabilistici e/o deterministi-
ci – oppure tecniche qualitative, attra-
verso le quali si giunge a “descrivere” 
la vulnerabilità in termini comparativi 
(“Bassa”, “Media”, ecc. ). 
In riferimento alla scala di analisi, a 
scala urbana-territoriale, gli approcci 
conoscitivi sono basati su metodologie 
cosiddette “empiriche”, perchè valuta-
no la vulnerabilità a partire dall’osser-
vazione e dalla interpretazione statisti-
ca della distribuzione dei danni occorsi 
in eventi sismici passati. Tra i metodi 
empirici quelli che hanno avuto mag-
giore utilizzazione nella pratica delle 
analisi di vulnerabilità sono le “Matrici 

di Danno” e le “Curve di vulnerabilità” 
(cfr. figura 2.4), finalizzate, fondamen-
talmente, a calcolare la probabilità di 
raggiungere un determinato livello di 
danno a partire dalla classe di intensità 
macrosismica e dalla tipologia edilizia 
di un determinato edificio, preso come 
riferimento-modello per tutti gli edifici 
di una determinata area. Alla base di 
tali metodi c’è quindi l’assunzione che 
gli edifici che presentano una stessa 
tipologia edilizia dimostreranno stati-
sticamente lo stesso comportamento 
sismico, quando sottoposti a terremoti 
di una medesima intensità. 
A scala locale, invece, l’analisi di vulne-
rabilità è generalmente fondata su basi 
“meccaniche” (Ensure, 2009) e viene 
implementata considerando le caratte-
ristiche strutturali dei singoli edifici e le 
caratteristiche locali del suolo. Uno dei 
più grossi limiti di tali metodi, soprat-
tutto quelli empirici – che spesso rap-
presentano la base per la definizione di 
indici aggregati di vulnerabilità per la 
realizzazione di Mappe di rischio - con-

Figura 2.3
Esempio di scheda di 

censimento della Vulne-
rabilità Sismica per gli 

Edifici
(Fonte: GNDT, 2005)
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siste nel fatto che il comportamento 
del sistema urbano, in caso di evento 
sismico, viene analizzato a partire dal 
comportamento sismico dei singoli edi-
fici, il che equivale a dire che la vulnera-
bilità del sistema urbano è uguale alla 
somma delle vulnerabilità dei suoi sin-
goli elementi e sottosistemi (Armonia, 
2006; Menoni e Galderisi, 2007; Ensu-
re, 2009). Come sarà meglio dimostra-
to in seguito, proprio il superamento 
di tale approccio – fondamentalmente 
“riduzionista” – è stato alla base di di-
verse ricerche e approfondimenti sul 
tema che hanno portato il concetto di 
vulnerabilità ad espandersi ad aspetti 
un tempo tralasciati. 
Come è stato affermato in preceden-
za, ad esclusione del rischio sismico, i 
metodi e le tecniche per l’analisi della 
vulnerabilità rimangono ancora in una 
fase sperimentale. Un esempio, in tale 
ambito, può essere fatto in riferimento 
alle assunzioni definite dalla Autorità 
di Bacino per il Po per la realizzazione 
delle Mappe di rischio alluvionale pre-
sentate in Tabella 2.3 (terza colonna), 
in cui è possibile evidenziare come, 
per i diversi elementi esposti, il livello 

di vulnerabilità sia stato assegnato su 
base deterministica, definendo a priori 
delle categorie di elementi vulnerabili.
Secondo diversi autori, comunque, la 
più grossa lacuna attuale in tema di 
analisi di vulnerabilità è rappresentata 
dalla scarsità di riferimenti operativi, 
ma anche sperimentali, per la valuta-
zione della propensione al danno delle 
risorse naturali (Colletta, 2001; Ensure, 
2009).

2.1.2. Prevenzione e mitigazione 
Secondo la Legge 225/1992 che ha 
istituito in Italia il Servizio Nazionale 
di Protezione Civile, la “prevenzione” 
consiste in quell’insieme di <<attività 
volte ad evitare o ridurre al minimo 
la possibilità che si verifichino dan-
ni conseguenti agli eventi calamitosi, 
anche sulla base delle conoscenze ac-
quisite per effetto delle attività di pre-
visione>>. La prevenzione degli eventi 
calamitosi si effettua, quindi, attraver-
so le attività conoscitive implementate 
nell’ambito della “previsione”; men-
tre a quest’ultime, come già afferma-
to, concorrono professionalità di tipo 
tecnico-scientifico, spesso afferenti a 

Figura 2.4
Esempio di Curve di vulnerabilità ottenute a partire da un preventivo rilevamento dei danni causati da un sisma su 
determinate tiplogie di strutture edilizie (Fonte: Ensure, 2009)
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discipline quali la geologia, la fisica ter-
restre, la geotecnica, per le attività di 
prevenzione sono necessarie, oltre alle 
professionalità tecniche, altre figure cui 
generalmente si fa riferimento come ai 
“decisori” politico-istituzionali, a cui 
viene demandata per legge la decisione 
sul livello di rischio che la comunità è 
disposta ad “accettare”.
Da un punto di vista tecnico, per “pre-
venzione” si intende quell’insieme di 
attività e/o di interventi finalizzati a 
evitare un fenomeno calamitoso, quan-
do possibile; oppure a controllare o ral-
lentare la sua evoluzione; a predisporre 
le protezioni possibili per evitare o at-
tenuare gli effetti negativi dei fenomeni 
(Pizzonia e Pizzonia, 2011). In termini 
tecnici ci si riferisce, invece, alla “mi-
tigazione” come a quell’insieme di mi-
sure che rendono possibile la “modera-
zione e/o la diminuzione delle perdite e 
dei danni” che un determinato fenome-
no può arrecare agli elementi esposti. 
Questo, fondamentalmente, attraverso 
il “controllo” dei fenomeni – se possibi-
le – e/o la riduzione dell’esposizione e 
della vulnerabilità (Pizzonia e Pizzonia, 
2011).
Le attività di prevenzione e mitigazio-
ne dei rischi vengono frequentemente 
articolate in “strutturali” e “non strut-
turali”. Gli interventi “non strutturali” 
di prevenzione e mitigazione compren-

dono: vincoli inibitori e cautelativi rela-
tivi all’uso del suolo e alla costruzione 
dei manufatti, imposti dagli strumenti 
urbanistici, generali e settoriali; le as-
sicurazioni contro i rischi di catastrofe 
(Gisotti, 2009). Gli interventi struttura-
li, invece, si riferiscono a quell’insieme 
di opere, strutture, manufatti destinati 
alla messa in sicurezza degli elemen-
ti esposti ad un fattore di pericolosità, 
come per esempio gli interventi sui 
manufatti edilizi, gli argini fluviali o le 
“casse di espansione” per ridurre il pe-
ricolo di alluvioni. 
Nell’ambito del Progetto di ricerca eu-
ropeo  “Armonia” è stata proposta la 
seguente articolazione delle attività di 
prevenzione e mitigazione dei rischi, 
in funzione del fattore di rischio consi-
derato: le “Hazard oriented preventative 
measures”, finalizzate a ridurre la seve-
rità e/o la probabilità di occorrenza del 
fenomeno; le “Exposure oriented preven-
tative mesures”, finalizzate fondamen-
talmente a ridurre la presenza di attivi-
tà in aree pericolose;  le “Vulnerability” 
e le “Coping capacity1 oriented preven-
tative measures”, il cui scopo è ridurre 

1	 The ability of  people, organizations and systems, 
using available skills and resources, to face and ma-
nage adverse conditions, emergencies or disasters.
The capacity to cope requires continuing awareness, 
resources and good management, both in normal 
times as well as during crises or adverse conditions. 
Coping capacities contribute to the reduction of  
disaster risks. (ISDR, 2009).

Fattore di rischio da 
mitigare

Tipologia di misura Scala Tipologia di influenza sui 
piani

Ostacoli/barriere

Pericolosità
(Hazard 
oriented m.m.)

Stutturali Locale 
e regionale

Diretta: i Piani settoriali devo-
no includere il dettaglio delle 
misure

Le misure strutturali possono indurre un 
senso erroneo di “sicurezza”

Esposzione
(Exposure 
oriented m.m.)

Strutturali (delocalizzazione di 
edifici e attività); 
Non strutturali (inibire la 
localizzazione di 
nuove attività)

Locale 
e regionale

Diretta: nei piani generali 
a scala locale e regionale 
(Zoning)

Le pressioni del mondo economico a 
sviluppare aree ad alto valore fondiario; 
le rsistenze (economiche, sociali, politi-
che) alla delocalizzazione

Vulnerabilità
(Vulnerability
oriented m.m.)

Strutturali (ridurre vuln. 
degli edifici, delle infrastrutture, 
delle attvità di 
interesse generale)

Locale 
e regionale

Diretta: i Piani settoriali 
devono includere il dettaglio 
delle misure; Indiretta: i piani 
generali possono includere 
raccomandazioni

Richiede importanti sfrozi in termini 
analitiici e organizzativi

Copacità di risposta 
(Coping capacity
oriented m.m.)

Strutturali (incrementare la 
ridondanza dei sistemi esposti; 
ridurre interdipendenza tra le reti; 
incremenatre accessibilità); 
Non strutturali (incrementare 
benessere popolazioni, 
incrementare la 
conoscenza sui rischi)

Locale e regio-
nale

Diretta: i Piani settoriali 
devono includere il dettaglio 
delle misure; Indiretta: i piani 
generali possono includere 
raccomandazioni

Richiede importanti sfrozi in termini 
analitiici e organizzativi

Tabella 2.4 Sintesi delle misure di mitigazione rilevanti per il governo del territorio (Fonte: Armonia, 2006)
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le vulnerabilità, fisiche e “funzionali” 
degli elementi e dei sistemi territoriali 
esposti (cfr. Tabella 2.4). In riferimen-
to a quest’ultima tipologia di attività 
di prevenzione - le “Vulnerability” e le 
“Coping capacity oriented preventative 
measures” - nell’ambito di alcuni studi 
sul tema è stato fatto notare come le 
analisi di vulnerabilità e, più in gene-
rale, l’approfondimento di tale aspet-
to all’interno dei processi di analisi di 
rischio, rappresentano uno strumen-
to essenziale per la prevenzione degli 
eventi calamitosi (cfr. Armonia, 2006; 
Menoni e Galderisi, 2007). Questo fon-
damentalmente perché: <<(conoscere 
la vulnerabilità) permette di comprendere 
meglio il ruolo che, le modalità costrut-
tive delle città, rivestono nella riduzione 
e/o amplificazione delle caratteristiche di 
rischio; il governo del territorio non si fa 
solo con i “si” e con i “no”. Le raccoman-
dazioni e le prescrizioni per migliorare la 
“qualità” degli elementi e sistemi esposti 
rappresentano un elemento essenziale 
per prevenire gli eventi calamitosi attra-
verso il governo delle trasformazioni urba-
ne e territoriali>> (Armonia, 2006). 
Il ruolo fondamentale che la conoscen-
za della vulnerabilità e, più in generale, 
il governo delle trasformazioni urbane 
e territoriali rivestono nella prevenzione 
e mitigazione dei rischi è ormai univer-
salmente riconosciuto in letteratura; in 
tale ambito alcuni autori hanno anche 
fatto notare come <<le misure di preven-
zione e mitigazione che passano attraver-
so la pianificazione sono le più efficaci e 
a costo più basso>> (Pizzonia e Pizzo-
nia, 2011). In letteratura, però, diversi 
contributi (Armonia, 2006; Menoni e 
Galderisi, 2007; Ensure, 2009) hanno 
dimostrato come, nella pratica europea 
e italiana sul tema, processi di governo 
del territorio e processi di analisi, pre-
venzione/ mitigazione dei rischi riman-
gono di fatto separati, riducendone l’ef-
ficacia preventiva. Secondo gli stessi 
autori, ciò che fino ad oggi ha impedito 
un’integrazione reale, completa e ope-
rativa tra pratiche per la conoscenza e 
la prevenzione e mitigazione dei rischi 
e processi di governo delle trasforma-
zioni urbane e territoriali, è la “setto-
rialità” che da sempre caratterizza il 
tema dei rischi in letteratura e nella 
normativa. C’è chi ha fatto notare (Ga-
derisi, 2010) come, per il nostro paese, 

la presenza simultanea di diversi fattori 
di pericolosità, naturali e tecnologici, in 
gran parte delle regioni italiane richie-
derebbe, invece, un approccio integra-
to, omnicomprensivo alla prevenzione e 
mitigazione. Soprattutto nel nostro pa-
ese, quindi, l’efficacia di un’azione pre-
ventiva necessiterebbe prioritariamente 
di riconoscere la dimensione “multipla” 
del rischio: la presenza, infatti, di diver-
si fattori di pericolosità in una stessa 
area può portare alla generazione di 
quelle tipologie di eventi a cui si è fatto 
riferimento nel Capitolo 1 come “com-
plessi” che, come visto, presentano un 
potenziale distruttivo, in termini di im-
patti e danni. 
Nonostante ciò, come anticipato, all’in-
terno della pratica del governo del ter-
ritorio per la prevenzione e mitigazione, 
il tema è affrontato in chiave prevalen-
temente settoriale e per singoli fattori 
di pericolosità (Cfr. Tabella 2.5).
Per quanto riguarda l’Italia, a scala 
vasta, il principale strumento di gover-
no delle trasformazioni del territorio 
con competenze in materia di rischi è 
il Piano Territoriale di Coordinamento 
Provinciale (PTCP), istituito nel 1942 
con la Legge 1150 e successivamen-
te modificato con la Legge 142/90. Ai 
sensi di quest’ultima, una delle finali-
tà del Piano è proprio la definizione di 
“linee di intervento per la sistemazione 
idrica, idrogeologica ed idraulico-foresta-
le ed in genere per il consolidamento del 
suolo e la regimazione delle acque”. Suc-
cessivamente, con l’approvazione del 
D.M. 9/5/2001 (sui “Requisiti minimi 
di sicurezza in materia di pianificazio-
ne urbanistica e territoriale per le zone 
interessate da stabilimenti a rischio di 
incidente rilevante”), il PTCP, nell’am-
bito della determinazione degli assetti 
generali del territorio, ha acquisito la 
disciplina della relazione tra stabili-
menti a rischio di incidente rilevante ed 
il contesto urbano e territoriale. In tale 
ambito, le Province hanno il compito di 
individuare, all’interno dei PTCP, le aree 
sulle quali ricadono i possibili impatti 
di incidenti tecnologici.
Sempre a scala vasta, per quanto ri-
guarda i rischi idrogeologici, vanno ri-
cordati i Piani di Bacino (PdB), istituiti 
dalla Legge 183/89 sul “riassetto orga-
nizzativo e funzionale della difesa del 
suolo”. Essi interessano unità territo-
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riali definite attraverso parametri fisici 
(bacino idrografico) e non sulla base di 
partizioni amministrative. I PdB posso-
no essere approvati per stralci attraver-
so Piani stralcio per l’assetto idrogeo-
logico (PAI). Tra le principali finalità del 
Piano di Bacino c’è l’individuazione e la
quantificazione delle situazioni, in atto 
e potenziali, di degrado del sistema 
fisico, nonché delle relative cause, e 
l’elaborazione e valutazione delle politi-
che e delle azioni da implementare per 
la tutela del suolo, l’assetto idraulico 
ed idrogeologico del territorio e l’uso 
delle acque e dei suoli.
Secondo l’impianto normativo della 
legge, tali finalità sono essenzialmen-
te basate sulle attività conoscitive che 
ciascuna Autorità di Bacino avrebbe 
dovuto implementare a seguito dell’e-
manazione della Legge 183/89. Fino a 
prima degli eventi calamitosi che han-
no interessato nel 1998 le cittadine di 
Sarno, Quindici, Bracigliano e Siano nel 
salernitano, però, solo poche Autorità 
avevano iniziato a operare e a realizza-
re i propri strumenti di pianificazione. 
Anche a seguito del clamore suscitato 
nell’opinione pubblica, la Presidenza 
del Consiglio dei Ministri ha emanato in 
seguito il Decreto 29/9/1998 nel quale, 
a fronte della necessità di accelerare il 
processo di redazione dei Piani di Baci-
no, il legislatore ha fornito precise linee 

guida e metodologie speditive orientate 
a classificare le rispettive aree di per-
tinenza delle autorità in funzione del 
rischio frane e alluvioni. In molti casi, 
queste stesse linee guida rappresenta-
no ancora oggi il principale riferimento 
per la definizione delle mappe di ri-
schio idrogeologico; il loro grande limi-
te però è che - essendo state predispo-
ste per un’analisi speditiva finalizzata 
alla redazione dei Piani di Bacino - non 
tengono conto, o tengono conto molto 
marginalmente, delle caratteristiche di 
vulnerabilità (vedi paragrafo 2.1.1, Ta-
bella 2.3); esse infatti presentano una 
forte connotazione all’approfondimen-
to delle caratteristiche di pericolosità 
del territorio, realizzato poi per singoli 
fattori (frane, alluvioni, valanghe). 
A completare il quadro degli strumen-
ti settoriali cui sono assegnate, a sca-
la vasta, competenze in materia di ri-
schi, vanno menzionati i Programmi 
Provinciali di Previsione e Prevenzio-
ne (PPPP). I PPPP sono strumenti di 
Protezione Civile, istituiti dalla Legge 
225/92; tale Legge attribuisce alla 
Provincia la predisposizione e la realiz-
zazione di tali Programmi, in armonia 
con i programmi nazionali e regionali. 
I PPPP devono includere le analisi e gli 
scenari relativi a tutti i rischi, naturali 
e tecnologici, cui è esposto il territorio 
provinciale. Inoltre, in esso devono es-

Europa Italia

Tipologia di rischio Norme significative Strumenti per il governo del territorio

Rischi 
naturali

Rischio 
sismico

Eurocode 8 Legge 741/1981 per l’accelerazione 
delle procedure per l’esecuzione di 
opere pubbliche; 
Legge 112/1998 sul 
conferimento di funzioni e compiti amministrativi 
dello Stato alle regioni ed agli enti locali; 
Ordinanza 3274/2003 sulla 
classificazione sismica nazionale; 
D.M. 14/09/2005, Testo Unitario per la 
Normativa Tecnica sulle Costruzioni; 
Ordinanza 3519/2006 recante i criteri 
generali per l’individuazione delle zone 
sismiche

Area vasta: 
Programmi provinciali di previsione e prevenzio-
ne (PPPP); 
Area locale: 
Relazione geologica

Rischio idro-
geologico

Direttiva “Floods” Legge 183/1989 recante le norme per il 
riassetto organizzativo e funzionale 
della difesa del suolo 
D.Lgs. 152/2006 

Area vasta; 
Piano di Bacino; PPPP; 
Area locale: 
Relazione geologica

Rischi 
tecnologici

RIR Direttiva “Seveso” Decreti “Seveso” 
(D.Lgs. 334/1999, D.M. 09/05/2001)

Area vasta: PPPP; 
Locale: Elaborato tecnico RIR

Tabella 2.5 Sintesi delle norme e degli strumenti per il governo del territorio in Europa e in Italia



      29

CAPITOLO 2 Rischi e processi di governo delle trasformazioni urbane e territoriali

sere indicate le azioni di prevenzione e
mitigazione necessarie a limitarne i 
danni. I PPPP devono indicare anche le 
misure di controllo e monitoraggio dei 
fattori di pericolosità e definire le forme 
di informazione alla popolazione sia 
per quanto riguarda i rischi potenziali 
che per ciò che concerne i comporta-
menti da tenere in caso di emergenza.
Nonostante alcuni autori abbiano mes-
so in evidenza alcune criticità relative 
ai PPPP (cfr. Galderisi e Menoni, 2007; 
Galdersi, 2010) – connesse, anche in 
questo caso, al forte orientamento ver-
so i fattori di pericolosità, la scarsa 
attenzione ai diversi aspetti della vul-
nerabilità e l’assenza di indicazioni nor-
mative per una necessaria integrazione 
tra PPPP e gli strumenti di governo del 
territorio – per la sua natura fortemen-
te orientata alla analisi “contestuale” 
di tutti i rischi presenti entro un dato 
territorio provinciale, la redazione dei 
PPPP potrebbe rappresentare, in  teo-
ria, un opportuno momento di sintesi 
per fotografare la situazione di rischio, 
naturale, tecnologico e anche concate-
nato di un determinato contesto pro-
vinciale. Alcuni tentativi, in tale ambito, 
sono stati anche fatti, come nel caso 

del PPPP della Provincia di Milano, in 
cui è stato adottato un approccio mul-
tirischio alla conoscenza, prevenzione 
e mitigazione dei rischi della Provincia. 
Nonostante ciò, allo stato attuale solo 
poche provincie italiane hanno provve-
duto alla redazione del PPPP. Da un 
breve screening effettuato consultando 
i siti internet istituzionali dei capoluo-
ghi di regione italiani, è risultato che 
solo la metà delle provincie capoluogo 
aveva provveduto al 2011 alla predi-
sposizione dello strumento (cfr. Tabella 
2.6). 
Per quanto riguarda la scala urbana, di-
verse sono le leggi che, all’interno dei 
PRG, hanno reso obbligatoria la predi-
sposizione di analisi ed elaborati sulle 
condizioni di pericolosità cui è esposto 
il territorio comunale. In particolare, il 
D.M. 21/1/81 ha reso obbligatorio l’in-
serimento di studi geologici e geotec-
nici (Relazione Geologica) tra le anali-
si del PRG a supporto delle scelte di 
Piano. Inoltre, a seguito degli eventi di 
Sarno nel 1998, è stato emanato il De-
creto Legge 11 giugno 1998, n.180 che 
ha reso obbligatorio, per le Regioni e le 
Autorità di Bacino, l’individuazione del-
le aree a rischio idrogeologico e la pe-

Regione Provincia Presenza del PPPP

Abruzzo L’Aquila no

Basilicata Potenza si in redazione

Calabria Catanzaro no

Campania Napoli si in approvazione

Emilia Romagna Bologna no

Friuli Trieste si

Lazio Roma si

Liguria Genova si

Lombardia Milano si

Marche Ancona no

Molise Campobasso no

Piemonte Torino si

Puglia Bari si

Sardegna Cagliari no

Sicilia Palermo no

Toscana Firenze no

Trentino Trento no

Umbria Perugia no

Valle D’Aosta Aosta si

Tabella 2.6
Stato di attuazione 
della Legge 225/92 in 
relazione alla prepara-
zione del Programma 
Provinciale di Previsio-
ne e Prevenzione
(Fonte: elaborazione 
effettuata consultando i 
siti internet istituzionali 
delle provincie capoluo-
go di regione) 
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rimetrazione delle aree da sottoporre a 
misure di salvaguardia, con conseguen-
te influenza diretta sulla pianificazione 
a livello locale. Per quanto riguarda la 
valutazione del rischio di incidente ri-
levante, inoltre, il D.M. 9/5/2001 ha 
stabilito che, nei comuni ove risultano 
localizzati stabilimenti RIR, i PRG devo-
no includere un “Elaborato Tecnico per 
il Rischio di incidenti rilevanti” (RIR). 
Come riportato al punto 3.1 dell’Alle-
gato al Decreto, il RIR deve includere: le 
informazioni fornite dal gestore (attra-
verso il Rapporto di Sicurezza); l’indivi-
duazione e la rappresentazione su base 
cartografica degli elementi territoriali 
e ambientali vulnerabili; la disciplina 
delle aree sottoposte a specifica rego-
lamentazione; le eventuali misure che 
possono essere adottate sul territorio, 
tra cui gli specifici criteri di pianifica-
zione territoriale, la creazione di infra-
strutture e opere di protezione, la pia-
nificazione della viabilità, nonché, ove 
necessario, gli elementi di correlazio-
ne con gli strumenti di pianificazione 
dell’emergenza e di protezione civile.
A fronte del quadro normativo delinea-
to, anche in questo caso diversi autori 
in letteratura hanno fatto notare come, 
dalla teoria alla pratica ordinaria del 
governo delle trasformazioni, l’inte-
grazione dei temi del rischio all’inter-
no degli strumenti generali di governo 
del territorio sia stata, in moli casi, 
solo formalmente attuata (Avarello, 
2001; Galderisi e Menoni, 2007; Gi-
sotti, 2009). Come ha evidenziato la 
“Strategia d’azione ambientale per lo 
sviluppo sostenibile in Italia”, a fron-
te di una “generale scarsa attenzione” 
degli strumenti urbanistici, sopratutto 
alla scala locale, al tema dei rischi, è 
possibile evidenziare alcuni fattori che 
hanno ridotto l’efficacia dei provvedi-
menti legislativi del settore, per esem-
pio della legge 183/89, come (MATTM, 
2002; pag. 26): 
–– “una visione ristretta della pianificazio-

ne, legata ad aspetti puramente vin-
colistici, senza una programmazione 
organica del territorio”; 

–– “un quadro normativo contradditorio, 
in cui prevalgono le attività di settore, 
quasi unicamente rivolte a risolvere si-
tuazioni specifiche”; 

–– la “possibilità di deroga che spesso ac-

cumuna le diverse disposizioni e stru-
menti”; 

–– il prevalere di “interventi rivolti alla 
protezione civile in ragione, invece, di 
quelli finalizzati alla pianificazione”.  

All’area vasta, la principale criticità in 
tale ambito risiede nella frammenta-
zione di competenze tra diversi enti e 
autorità: essa è frutto, in ultima anali-
si, del sistema normativo italiano che 
ha deciso di affidare i compiti relativi 
alla “conoscenza” e alla “prevenzione 
e mitigazione” a diverse autorità sia 
settoriali che generali. La mancanza 
di coordinamento e comunicazione tra 
tali enti – e spesso tra i diversi settori 
di una medesima autorità – ha portato 
diversi PTCP redatti nel nostro paese 
a risolvere la questione utilizzando, in 
maniera molto semplicistica e tal quali, 
le informazioni raccolte da altri stru-
menti settoriali, come i Piani di Bacino, 
senza alcun tentativo di “tradurre” tali 
informazioni, essenzialmente “tecni-
che”, in indicazioni utili al governo del 
territorio. 
Per quanto riguarda, poi, i PPPP e, più 
in generale, gli strumenti di Protezione 
Civile, la mancata indicazione in sede 
normativa di modalità e criteri per in-
tegrare operativamente i PPPP con i 
PTCP ha probabilmente contribuito 
una scarsa attenzione dei Piani territo-
riali alla conoscenza e alla prevenzione 
dei rischi diversi da quello sismico e 
idrogeologico – per le quali le Provin-
cie dispongono, invece, delle “Classifi-
cazioni macrosismiche” e dei PAI. Due 
sole eccezioni in tale ambito riguarda-
no la Regione Emilia Romagna (cfr. L.R. 
20/2000) e la Regione Calabria (cfr. 
L.R 19/2002) in cui, invece, sono state 
introdotte, a diverso titolo, indicazioni 
relative al rapporto tra piani territoria-
li e urbanistici e attività di protezione 
civile
A fronte del quadro descritto, una del-
le carenze più importanti dei PTCP e, 
poi, più in generale degli strumenti set-
toriali per la prevenzione dei rischi, ri-
guarda la mancata definizione di linee 
guida e criteri per valutare, una volta 
definite le caratteristiche di rischio (pe-
ricolosità), la “compatibilità” tra livel-
li di rischio e usi del suolo attuali e/o 
futuri. Tale criticità è riscontrabile an-
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che a livello locale dove, il medesimo 
approccio alla conoscenza e alla pre-
venzione, in molti casi ha determinato 
che, le indicazioni relative alle aree “a 
rischio” definite dagli enti sovraordi-
nati, siano state direttamente tradotte 
in restrizioni edificatorie, senza alcun 
tentativo di definire regole più sofisti-
cate e/o flessibili legate alle situazio-
ni locali di esposizione e vulnerabilità. 
Questo ha determinato una percezione 
distorta dell’idea stessa di prevenzio-
ne e mitigazione, che nella pratica ha 
portato o ad un “sovra-regolazione” o, 
più spesso, ad una “sotto-protezione” 
(Galderisi e Menoni, 2007).  Esistono, 
in tale contesto, delle esperienze regio-
nali in controtendenza, come per esem-
pio le “Mappe di fattibilità” introdotte 
dalla Regione Lombardia (cfr. DGR n. 
1566/05 e DGR n. 7374/08), orientate 
a valutare le informazioni sui livelli di 
pericolosità del territorio (dedotte dal-
la Relazione Geologica) in informazioni 
utili alla definizione delle scelte di uso 
del suolo, come le cosiddette “classi 
di fattibilità geologica”. Tale esperien-
za non ha avuto riscontro, però, in altri 
contesti regionali, dove le modalità per 
trasferire le conoscenze relative ai fat-
tori di pericolosità nelle scelte di Piano 
sono tuttora scarsamente definite. 
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2.2 
L’uragano Katrina
2.2.1. Descrizione dell’evento
L’uragano Katrina ha colpito le coste 
sud orientali degli Stati Uniti negli ul-
timi giorni dell’agosto del 2005. Se-
condo i diversi report governativi che 
hanno investigato sul disastro (NOAA, 
2006: USCongress, 2006; Cruz e 
Krausmann, 2008), l’evento rappre-
senta, ad oggi, uno dei più importanti 
nella storia del paese, sia da un pun-
to di vista economico che del bilancio 
dei morti (1.353 morti; circa 275.000 
abitazioni residenziali distrutte; danni 
assicurativi per circa 40 miliardi di dol-
lari).  La maggior parte di questi danni 
interessarono la regione costiera a sud 
del Golfo del Messico e, in particola-
re, una città: New Orleans, in Lousia-
na. Considerando, però, anche i danni 
“indiretti”, soprattutto quelli di natura 
economica, è possibile affermare che 
l’evento ha avuto ripercussioni in tutto il 
mondo. Il Golfo del Messico rappresen-
ta, infatti, il cuore dell’industria petroli-
fera degli Stati Uniti. Stime successive 
all’uragano hanno stabilito che, prima 
dell’uragano, la produzione di petrolio 
della regione ammontava a circa il 30% 
del fabbisogno totale degli Stati Uni-
ti e, per il gas, a circa il 20% (Cruz e 
Krausmann, 2008). L’area, inoltre, era 
tra le più infrastrutturate al mondo per 
la trivellazione (4.000 piattaforme) e la 
distribuzione (50.000 km) di prodotti 
petroliferi  (MMS, 2006). Secondo al-
cuni autori (Cruz e Krausmann, 2008), 
quindi, la brusca interruzione della pro-
duzione causata dai danni inflitti dall’u-
ragano a tali sistemi generò, a catena, 
ripercussioni nel mercato petrolifero 
mondiale. 
In Figura 2.5 sono presentate le princi-
pali fasi di evoluzione dell’uragano. Ge-
neratosi, sopra le Bahamas, il 23 ago-
sto 2005, Katrina ha attraversato il sud 
della Florida come moderato uragano 
di “Categoria 1”, la più bassa della sca-
la Saffir Simpson2, prima di rafforzarsi 

2	 La scala Saffir-Simpson è un sistema di misurazione 
dell’intensità dei cicloni tropicali, messa a punto nel 
1969 dai due scienziati statunitensi Herbert Saffir 
e Robert Simpson. Articolata in cinque categorie, 
in dipendenza della velocità del vento, fornisce una 
misura empirica dell’intensità dei danni che possono 
essere provocati dallo scatenarsi di un ciclone. Ven-
gono considerati cicloni tropicali dei fenomeni in cui 
la velocità del vento supera i 33 m/s, ossia circa 120 
km/h; al di sotto di questo valore vengono considera-
ti tempeste tropicali o depressioni tropicali.

nel Golfo del Messico e diventare uno 
dei più forti uragani mai registrati in 
mare (Categoria 4/5, la massima). L’u-
ragano si è poi indebolito prima di ad-
dentrarsi, il mattino del 29 agosto, su 
New Orleans come tempesta di Catego-
ria 4. Il disastro nella città, infatti, fu 
dovuto solo in parte alla forza distrutti-
va dell’uragano: la gran parte dei danni 
alle strutture e alla popolazione derivò, 
invece, dall’alluvione innescatasi dal 
cedimento “strutturale” del sistema 
di argini che proteggeva la città dalle 
inondazioni (Figura 2.6). 
Il 29 agosto 2005 le mareggiate di-
strussero gli argini in quattro parti del-
la rete. Con la rottura dell’argine del 
“Industrial Canal”, le acque alluviona-
li sommersero gran parte del “Lower 
Ninth Ward” e delle aree circostanti, 
inclusa l’area di “San Bernard Parish”, 
costringendo migliaia di persone a rifu-
giarsi sui tetti e nelle soffitte. La rottu-
ra, poi, del “17mo Street Canal” generò 
un aumento graduale del livello dell’ac-
qua su una zona molto più vasta, fino 
a che l’inondazione non sommerse più 
dell’80% della città, raggiungendo in 
alcuni punti i 6 metri di altezza (NOAA, 
2006). 
I danni fisici interessarono in partico-
lar modo il patrimonio edilizio resi-
denziale. Secondo la FEMA (Federal 
Emergency Managment Agency), ciò 
fu dovuto principalmente al fatto che, 
prima di Katrina, lo Stato dell’Alabama, 
della Louisiana e del Mississipi erano 
sprovvisti di opportuni codici normativi 
per l’edificazione delle residenze e del-
le attività produttive in aree a rischio. 
Altri rilevanti danni fisici - e, poi, anche 
funzionali - interessarono le infrastrut-
ture a rete: a New Orleans la maggior 
parte delle strade principali, quando 
non era allagata, era danneggiata o 
sprofondata; i cavi dell’alta tensione, 
caduti in molte parti della città, contri-
buivano all’ostruzione, rendendo diffici-
li le operazioni di salvataggio. La rottura 
della rete fognaria causò, poi, l’immis-
sione di composti organici nelle acque 
di piena. Gli oleodotti, che collegavano 
il porto alle raffinerie di petrolio, subi-
rono notevoli danni che, conseguente, 
causarono lo sversamento di grosse 
quantità di petrolio nell’ambiente. Se-
condo il Mineral Management Service 
(MMS, 2006) gli oleodotti distrutti fu-
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rono più di 100. L’uragano Katrina col-
pì anche 16 siti di stoccaggio di rifiuti 
tossici (“Superfund site”), 3 dei quali, 
a New Orleans, furono totalmente som-
mersi (US Congress, 2006). I siti invasi 
erano inquinati da diversi contaminan-
ti, inclusi metalli pesanti e idrocarbu-
ri policiclici aromatici, che sono noti 
agenti cancerogeni. 
Secondo Pine (2006), complessiva-
mente, gli incidenti tecnologici-indu-
striali avvenuti a livello del corridoio del 
Mississipi determinarono la fuoriuscita 
di più di 20 milioni di litri di sostanze 
chimiche. Uno degli eventi tecnologici 
più importanti, durante Katrina, fu l’in-
cidente alla Raffineria “Murphy Oil”, 
nel quartiere di St. Bernard Parish: una 
delle aree residenziali più popolosa di 
New Orleans (circa 700.000 persone). 
Con più di 3 milioni di litri di petrolio 
(Pine, 2006) sversato in una area ad 
alta densità demografica, è considera-
to attualmente il più grande rilascio di 
petrolio mai avvenuto negli Stati Uniti 
in una zona residenziale (Figura 2.7). A 

causa della fuoriuscita di petrolio dalla 
Murphy Oil, <<1800 case furono invase 
da uno spesso strato di petrolio nero>>, 
che le rese inutilizzabili per mesi, an-
che quando non avevano subito danni 
fisici (Perrow, 2007). Ai residenti loca-
li fu addirittura vietato di farvi ritorno, 
in attesa delle necessarie operazioni 
di bonifica (US Congress, 2006) che, 
in molti casi, tardarono a cominciare 
a causa della mancanza dei proprie-
tari, evacuati in altri Stati. Successive 
indagini hanno evidenziato che nume-
rose industrie petrolifere e chimiche 
della zona, come la Murphy Oil, non 
erano adeguatamente preparate ad af-
frontare l’evento (US Congress, 2006). 
Secondo Perrow (2007), infatti, <<una 
procedura diffusa - benché non ufficiale – 
per le compagnie petrolifere prima degli 
uragani, consiste nel riempire le cisterne 
con greggio o con acqua, al fine di appe-
santire le strutture così da impedire alle 
acque alluvionali di  smuoverle dalle loro 
sedi. La Murphy Oil, però, riempì le sue 
cisterne con soli 65.000 barili di greggio 

Figura 2.5
La traiettoria 
evolutiva 
dell’uragano 
Katrina
(Fonte: NOAA, 
2005)

New Orleans
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prima che Katrina arrivasse. Come era 
prevedibile, le cisterne vennero rimosse e 
25.000 barili di greggio fuoriuscirono dai 
serbatoi di stoccaggio>>. Infine, come 
ha scritto il Congresso nella sua rela-
zione d’inchiesta sul disastro, “l’uraga-
no ha lasciato dietro di sé un vero e proprio 
incubo ambientale”. Tra i contaminanti 
che si mescolarono alle acque alluvio-
nali furono rinvenuti: petrolio, gasolio, 
cromo esavalente, mercurio, arsenico, 
acido cloroacetico, quantità enormi di 
batteri fecali (incluso E. coli), 136 i ri-
fiuti domestici pericolosi, 137 forme di 
pesticidi e diversi cadaveri abbandonati 
(US Congress, 2006). La bonifica e/o 
il contenimento – per quanto possibi-
le - degli inquinanti presenti,  fu una 
delle operazioni più complicate per le 
squadre di soccorso. La FEMA dovette 
coordinare, oltre alle squadre occupate 
nella gestione dei feriti e degli sfollati, 
anche numerose agenzie ambientali e 
sanitarie federali, statali e locali, tra 
cui: la il “NOAAs Response and Restora-
tion service”, l’”EPA”, la “Food and Drug 
administration”, la “Mineral Manage-
ment Service”, la “US Coast Guard” e 
il Dipartimento ambientale dello Stato 
della Louisiana. 
Sulle cause di quella che è stata defi-
nita la peggiore catastrofe degli Stati 
Uniti moderni hanno investigato in mol-
ti, nei più svariati ambiti disciplinari. 
Quello che emerge, sia nei documenti 
ufficiali che dai diversi autori che, in let-
teratura, hanno approfondito questo di-
sastro è che, a fronte del ruolo rilevante 

svolto dall’uragano, la conformazione e 
l’organizzazione funzionale della città e 
l’organizzazione delle attività di prote-
zione civile, hanno certamente contri-
buito a generare la catastrofe. 
L’espressione con cui l’autore Colten 
(2006) ha definito la New Orleans “pre-
Katrina” è “un-natural metropolis”. New 
Orleans, infatti, è costruita su un ter-
reno che sta lentamente sprofondando 
nel delta del fiume Mississippi. Gran 
parte della città è attualmente localiz-
zata all’interno di un anello di cemento 
e terra battuta che giace a 14 piedi sot-
to le acque circostanti (Perrow, 2007). 
Prima della fondazione della città e 
prima che il delta del Mississipi fosse 
alterato per renderlo navigabile, il fiu-
me Mississippi esondava regolarmente, 
permettendo la riciclizzazione del suo-
lo che affondava; questo meccanismo, 
insieme all’effetto assorbente svolto 
dagli ecosistemi delle aree umide ripa-
riali, costituivano una barriera naturale 
contro uragani e  mareggiate. A cau-
sa della costruzione della città e della 
canalizzazione del fiume, questo ciclo 
di rinnovo dei sedimenti fu interrotto 
e molti habitat naturali, come le zone 
umide, distrutti per lasciare spazio alle 
attività industriali e residenziali (Per-
row, 2007).
A fronte di tali elementi, secondo diver-
si autori, uno degli aspetti che ha ul-
teriormente contribuito all’alto numero 
di danni e di vittime è stata la mancan-
za di preparazione e la più complessiva 
disorganizzazione che hanno contrad-

Figura 2.6 I punti di rottura della rete degli argini (Fonte: NOAA, 2005); a lato: le aree alluvionate della città
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distinto le attività di protezione civile, 
in fase di pre-impatto e di emergenza. 
Come ha sostenuto Alexander (2006): 
“La causa principale del fallimento della 
gestione dell’emergenza a New Orleans è 
stata l’incapacità di tradurre l’informazio-
ne scientifica in azione pubblica”. Que-
sto perché le previsioni sulla gravità 
dell’uragano in arrivo erano state molto 
accurate, come mai prima nella storia 
della meteorologia internazionale (US 
Congress, 2006), tanto che il Servizio 
Nazionale Uragani è stato successiva-
mente encomiato per la competenza 
dimostrata. Il problema è stata l’in-
capacità dimostrata dalle istituzioni, 
ai vari livelli, di servirsi di queste in-
formazioni per prevenire e mitigare i 
danni dell’uragano sulla popolazione, 
sui manufatti e sul sistema produttivo. 
Non deve essere dimenticato, poi, che 
già da tempo numerosi studi avevano 
previsto i danni che un urgano della ca-
tegoria di Katrina avrebbe potuto gene-
rare, ne erano stati ipotizzati e definiti 
gli scenari (Laska, 2004, Nolan, 2005; 
cit. in Alexander, 2006), ed erano stati 
invocati, da più parti, interventi di miti-
gazione più incisivi e completi. Tutti gli 
sforzi negli ultimi decenni, infatti, era-
no stati riversati sul sistema di argini, 
che poi fallirono. 

2.2.2. “Lesson learnt”
Come già affermato in precedenza, il 
disastro di New Orleans è identificabile 
come paradigmatico di una particolare 
tipologia di eventi calamitosi, a cui in 
letteratura di sovente si fa riferimen-
to col termine di “eventi complessi”. 
Questo a causa delle diverse tipologie 
di eventi, naturali e tecnologici, che lo 
hanno “fisicamente” innescato, ma an-
che a causa delle diverse pre-condizioni 
- sociali, naturali, edilizie, economiche, 
organizzative - che hanno contribuito, 
insieme ai fattori di pericolosità, a pro-
durre il disastro. 
L’evento, cosi come descritto al para-
grafo precedente, è stato ricostruito 
attraverso la raccolta, l’analisi e l’inte-
grazione di diverse fonti: 
–– i report ufficiali prodotti dalle agen-

zie intervenute in fase di emergenza 
(NOAA; FEMA; ecc.);

–– i report ufficiali prodotti dalle com-
missioni di inchiesta istituite dal go-
verno federale e dai singoli stati;

–– diversi articoli di giornali locali e na-
zionali;

–– diversi contributi di letteratura.

Data la necessità di “integrare” una 
mole così rilevante di dati, al fine di 
costruire un quadro coerente delle di-
verse catene di eventi, impatti e danni 
verificatesi a New Orleans, in fase di 
ricostruzione dell’evento, utilizzando le 

Figura 2.7
L’area 
alluvionata di 
Saint Bernard 
Parish 
(in iprimo piano 
la Murhpy Oil)  
(Fonte: NOAA, 
2005)
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tecniche di “conceptual mapping (sof-
tware CMAP), è stata costruita la map-
pa concettuale presentata in Fiura 2.83. 
Le mappe “concettuali” (sviluppate ne-
gli anni Settanta alla Cornell University 
negli USA da J. Novak e D.B. Godwin) 
rappresentano una delle tecniche fina-
lizzate all’organizzazione della cono-
scenza (Bianchi, Briganti, 2006), che 
attualmente trovano largo utilizzo in di-
versi ambiti disciplinari – in psicologia, 
nella didattica, nei processi decisionali 
e nella ricerca – come strumenti di sup-
porto alla “strutturazione” di problemi 
complessi e all’organizzazione di gran-
di quantità di dati (Ackermann et al., 
1992). Di recente, le mappe cognitive 
hanno trovato applicazione anche nel 
governo delle trasformazioni urbane e 
territoriali (Hjorstø, 2004) soprattutto 
in alcune applicazioni a supporto dei 
processi di partecipazione (Cerreta e 
De Toro, 2007).
La mappa di Figura 2.8 è stata costruita 
a partire dalla catena “Uragano, impatto 

3	 La Mappa riprodotta in Figura è stata defini-
ta nell’ambito XXXXXX

sugli argini (ing. levee) e sui Sistemi natu-
rali (ing. Wetlland, aree umide), Alluvione 
(ing. Flood)”, che è stata considerata la 
catena di innesco del più complessivo 
disastro. A partire da tale catena, in 
parallelo alle attività di ricerca e siste-
matizzazione delle informazioni, sono 
stati rappresentati i differenti elementi 
e sottosistemi territoriali impattati in 
diversi colori; lo stesso è stato fatto per 
le frecce, che riflettono il colore del si-
stema da cui si originano. Lo schema 
ottenuto è stato successivamente rior-
ganizzato, al fine di dare conto della 
distribuzione delle diverse vulnerabilità 
pre-evento fisica, sociale, economica, 
organizzativa e sistemica. 
Una volta realizzata, a partire dalla in-
dividuazione delle diverse zone critiche 
della mappa (cfr. BOX 1), la rappresen-
tazione è stata la base per la predispo-
sizione di una serie di “lesson learnt” 
che questo evento poteva offrire in 
tema di “previsione” e di “prevenzione” 
e, più in generale, in termini di relazioni 
tra “rischi” e “governo delle trasforma-
zioni urbane e territoriali” (cfr. BOX 1). 

Figura 2.8 La Mappa concettuale prodotta per la ricostruzione delle catene di evento, impatto e danno avvenute a New Orleans (ENSURE, 2010)
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1. La comunicazione tra tecnici – nel caso in oggetto i servizi 
metereologici – e decisori. 
La traduzione delle informazioni tecniche sulle caratteristiche dell’agente 
di pericolo in scelte di protezione civile è uno degli aspetti più critici nella 
gestione delle emergenze. Tale aspetto caratterizza più in generale anche 
il rapporto tra attività di conoscenza dei fenomeni calamitosi e processi di 
governo delle trasformazioni urbane e territoriali in cui spesso la diversità 
di linguaggio e di approccio al tema ha, di fatto, impedito un’efficace comu-
nicazione e coordinamento tra ambiti. Come ha fatto notare Gisotti (2007) 
<<Gli specialisti (geologi, geotecnica, ingeneri) devono avere l’interesse, il 
tempo e la capacità di trasmettere in maniera adeguata i risultati del loro 
lavoro ai progettisti, tecnici, amministratori [...]. Questo aspetto del trasferi-
mento dei risultati degli operatori tecnico-scientifici agli utilizzatori costitui-
sce, specialmente in Italia, un problema mai risolto in maniera adeguata>>. 

2. La settorialità e il “tecnicismo” che caratterizzano l’approc-
cio ai rischi implicano che, mentre nei processi ordinari di 
governo del territorio la partecipazione delle comunità inse-
diate – i cosiddetti “stakeholders” non istituzionali – assume 
crescente rilevanza, questa è invece fortemente trascurata 
nell’ambito della prevenzione e mitigazione dei rischi. 
In un’ottica di sostenibilità dello sviluppo e di accrescere la resilienza delle 
comunità locali ai cambiamenti climatici (OECD, 2009), i processi parteci-
pativi sono invece necessari, non solo per condividere – anziché imporre 
– scelte sulle soglie di accettabilità del rischio (Mileti, 1999), ma anche 
per far comprendere l’importanza di un “limite” al diritto di proprietà (e di 
edificazione) in presenza di particolari criticità (Menoni e Galderisi, 2007). 

3. La mancata comprensione del ruolo che il governo del terri-
torio e, più in generale, le misure di mitigazione non strutturali 
possono avere nella prevenzione degli eventi calamitosi. 
Soprattutto in passato le soluzioni “ingegneristiche” o strutturali (gli ar-
gini nel caso di New Orleans) alla prevenzione sono state di gran lunga 
preferite a quelle non strutturali (Colten, 2006); nel caso di New Orleans, 
l’eccessiva fiducia accordata a tali soluzioni da parte dei governi e delle 
comunità locali ha di fatto portato alla localizzazione di migliaia di abitazioni 
in zone a rischio alluvioni, incrementando di fatto il livello di rischio totale 
del territorio. 

4. Il “doppio” ruolo che l’ambiente naturale svolge in molti 
disastri “moderni”. 
Da una parte come causa generatrice: in cui non è possibile non eviden-
ziare il ruolo che, le alterazioni antropiche degli equilibri naturali (ecologici, 
idrogeologici, ecc.), hanno avuto nell’amplificazione delle caratteristiche di 
pericolosità. 
Dall’altra come un “serbatoio” di scarico dei prodotti secondari dei disastri 
complessi, come i rilasci di sostanze tossiche che, a loro volta, amplificano 
situazioni di alterazione pregresse.

BOX 1. Lesson Learnt da Katrina 
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2.3. 
Nuovi approcci alla conoscenza e alla 
prevenzione e mitigazione dei fenome-
ni calamitosi

Molti dei temi trattati in precedenza, 
nel paragrafo 2.2, sono attualmente al 
centro del dibattito internazionale di 
letteratura sul tema dei rischi; i con-
tributi in tale ambito sono numerosi e 
provenienti dai più diversi ambiti disci-
plinari (sociologia, economia, ecc.). 
Contributi rilevanti allo sviluppo del di-
battito sui rischi è venuto negli scorsi 
dieci anni da diversi progetti di ricerca 
europei che hanno approfondito il tema 
dei rischi e della loro prevenzione e mi-
tigazione (cfr. per esempio: “NEDIES-
Natural and Environmental Disaster In-
formation Exchange System”; “Espon”; 
“SISMA-System Integrated for Security 
Management Activities; “ARMONIA-
Applied multi Risk Mapping of  Natu-
ral Hazards for Impact Assessment”; 
“SCENARIO - Support on Common Eu-
ropean Strategy for sustainable natu-
ral and induced technological hazards 
mitigation”; “ENSURE-Enhancing resi-
lience of  communities and territories 
facing natural and na-tech hazards”). 
Proprio da alcuni di tali contributi (AR-
MONIA, ENSURE, ESPON, ecc.), ne 
sono scaturite, di recente, le “Linee 
Guida per l’analisi e la rappresentazio-
ne dei rischi ai fini della prevenzione 
dei disastri” emanate dalla Commis-
sione Europea nel Dicembre del 2010. 
Secondo la Commissione Europea tali 
linee guida devono rappresentare la 
base per l’armonizzazione dei metodi e 
delle tecniche per l’analisi di rischio in 
uso nei diversi stati membri, al fine di 
adottare standard comuni di conoscen-
za e prevenzione dei rischi.
In tale ambito, anche per l’attinenza 
con i temi trattati in tali Linee Guida, 
di seguito vengono presentati i princi-
pali riferimenti contenuti in riferimen-
to a due progetti di ricerca che hanno 
approfondito, in particolare, le relazioni 
tra rischi e pianificazione e i metodi e 
le tecniche per l’analisi di vulnerabilità: 
il progetto “FP5 Armonia” e il progetto 
“FP7 Ensure”. 
In ragione di quanto affermato in pre-
cedenza, in riferimento alla difficoltà ri-
scontrata nel contesto italiano – ma più
in generale europeo di tenere conto del-

le caratteristiche e delle dinamiche di 
rischio nelle scelte uso e di assetto del 
territorio, il progetto Armonia ha pun-
tato su due obiettivi prioritari: da una 
parte, alla “armonizzazione” dei crite-
ri e delle tecniche di analisi di rischio; 
dall’altro, alla messa a punto di un me-
todo, finalizzato a supportare le decisio-
ni nella valutazione della compatibilità 
delle scelte di piano rispetto ai rischi 
esistenti in un dato ambito territoriale. 
In riferimento al primo obiettivo, il pro-
getto ha praticato un rilevante sforzo 
di raccolta e di sistematizzazione delle 
conoscenze già disponibili in letteratu-
ra, sia per quanto riguarda l’analisi di 
pericolosità che per le analisi di vulne-
rabilità; laddove tali conoscenze erano 
assenti, frammentate o ancora in fase 
sperimentale, esso ha anche proposto 
nuovi parametri e procedure di misura. 
Per quanto riguarda il secondo obietti-
vo del progetto, il principale risultato 
ottenuto è stato un metodo – definito 
“Armonia Decision support system” 
(cfr. Figura 2.9) – caratterizzato da una 
struttura procedurale, articolata in due 
macro-fasi, che tiene conto del carat-
tere processuale proprio dell’attività 
pianificatoria: la prima macrofase della 
procedura è, infatti, finalizzata alla co-
struzione della base di conoscenza ne-
cessaria alla valutazione della compati-
bilità delle scelte di piano; la seconda, 
finalizzata proprio a determinare ope-
rativamente tale compatibilità. 
La prima fase include l’individuazione 
dei diversi fattori di pericolosità presen-
ti in un determinato ambito, in termi-
ni di pericolosità “singole” ma anche 
di concatenazioni, la valutazione della 
vulnerabilità degli elementi esposti, in 
riferimento alle aree urbane e quelle 
naturali e/o rurali. In riferimento alla 
vulnerabilità, la proposta di metodo 
fonda su un approccio concettuale 
“allargato” che riconosce le molteplici 
componenti e articolazioni disciplina-
ri necessarie per la sua definizione. In 
particolare, sia per le aree insediate 
che per quelle naturali e/o rurali, nel-
la procedura sono state considerate 
la vulnerabilità “fisica” dei manufatti, 
delle infrastrutture e dei diversi usi del 
suolo e la capacità del territorio e delle 
comunità insediate di fronteggiare l’e-
vento (coping capacity). 
Nella seconda fase, la procedura è fina-
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lizzata a valutare la compatibilità delle 
scelte di piano e, quindi, ad individuare 
le possibili misure di mitigazione più 
opportune, in presenza di situazioni di 
rischio rilevanti o di possibilità di incre-
mento di tali situazioni a causa delle 
trasformazioni previste.
Il principale esito del percorso è co-
stituito, quindi, dalla valutazione di 
compatibilità che, tra gli estremi della 
“compatibilità” e dell’“incompatibilità” 
di una determinata scelta di Piano, per-
mette di identificare un insieme di pos-
sibili situazioni intermedie, per le quali 
è possibile definire misure atte a miti-
gare una o più componenti del rischio.
Il progetto Ensure, invece, ha affrontato 
in chiave multidisciplinare i numerosi 
aspetti della vulnerabilità dei sistemi 
urbani e territoriali ai rischi ambien-
tali, al fine di delineare una griglia te-
orico-metodologica atta ad integrare 
le diverse dimensioni del concetto di 
vulnerabilità e dei relativi background 
disciplinari. 
Come è possibile infatti evidenziare 
da Tabella 2.7, il punto di partenza 
del progetto è stato proprio quello di 
mettere in luce i diversi ambiti discipli-
nari o “scuole di pensiero” – e quindi 

le relative concezioni – che hanno, nel 
tempo, approfondito il concetto di vul-
nerabilità (ENSURE, 2010; Del. 4.4). In 
relazione alla prima colonna, la scuola 
di pensiero “tecnico-scientifica”, nella 
quale permane generalmente la ten-
denza alla sovrapposizione dei concet-
ti di vulnerabilità e danno. La seconda 
scuola di pensiero identificata, quella 
“geografica”, da sempre considera, in-
vece, la vulnerabilità come un concetto 
chiave per interpretare i sistemi socio-
antropici, in relazione alla loro diversa 
capacità di affrontare gli eventi calami-
tosi. In tale ambito, la vulnerabilità vie-
ne strettamente relazionata al concetto 
di sostenibilità ambientale e soprattut-
to socio-economica. 
La terza colonna della Tabella identifica 
la cosiddetta scuola dell’ingegneria dei 
sistemi che ha esplorato soprattutto il 
campo del rischio industriale; in tale 
ambito, gli eventi incidentali (esplosio-
ni, incendi, ecc.) sono considerati il ri-
sultato di una serie di eventi incidentali 
intermedi, determinati dalle vulnerabili-
tà degli elementi impiantistici all’inter-
no del sistema industriale analizzato. 
Gli aspetti più innovativi di tale approc-
cio consistono nell’aver considerato gli 

Figura 2.9 Il Decision support system di ARMONIA (2006)
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elementi antropici e fisici-impiantistici 
come strettamente interconnessi e la 
vulnerabilità come risultato delle varie 
interazioni tra sistemi e sottosistemi.
La quarta colonna fa riferimento all’ap-
proccio ecologico alla vulnerabilità che, 
anche grazie al tema dei cambiamenti 
climatici, ha permesso di approfondire 
i legami tra questa e il concetto di re-
silienza. 
La scuola di pensiero dei “climate chan-
ges” ha permesso, poi, di ampliare e 
approfondire i legami tra le due met-
tendo in luce i caratteri fondamentali di 
variabili come la “capacità di risposta”, 
la “capacità di addattamento” ai cam-
biamenti climatici che sono stretta-
mente legate al concetto di resilienza. 
Grazie ai contributi sviluppati in tale 
ambito, il concetto di vulnerabilità, in 
letteratura, riesce oggi a comprendere 
anche l’idea che la capacità di adatta-
mento e resistenza ai cambiamenti ri-
chiede molto più che “il solo resistere 
senza danneggiamenti” (Ensure, 2009; 
Del. 2.2). L’adattamento dinamico agli 
stress è considerato quindi essenziale 
non solo per gli ecosistemi ma anche 
per i sistemi antropici. 
A fronte di questo lavoro di sistematiz-
zazione, l’obiettivo del progetto è stato 
diretto ad integrare le diverse concezio-
ni del concetto, al fine di costruire un 
metodo di lavoro che potesse rappre-
sentare un supporto alle analisi di vul-
nerabilità in contesti operativi. 
Punto di partenza è stato ricercare e 

analizzare le relazioni tra le varie “tipo-
logie” di vulnerabilità (la cui definizione 
è riportata in Tabella 2.8): tra quella “fi-
sica”, “sistemica”, “sociale”; “economi-
ca”. Tali diverse tipologie, nella realtà, 
non sono “separate” ma interagiscono 
le une con le altre. 
Per esempio la vulnerabilità fisica è 
spesso il risultato della mancanze di 
norme e regole per il settore delle co-
struzioni, ma può anche essere prodot-
ta dal mancato rispetto di tali norme, 
il che attiene le caratteristiche sociali 
del sistema territoriale. A fronte del-
le considerazioni illustrate il carattere 
“territoriale” della vulnerabilità è sta-
to definito in relazione alla somma dei 
diversi fattori, fisici, sociali, economici 
che concorrono come sistemi di rela-
zioni alla produzione di vulnerabilità; 
in tale ambito quindi la vulnerabilità 
di una determinata area è stata intesa 
come “più della somma delle vulnera-
bilità delle singole costruzioni”: essa a 
che fare con il modo in cui i sistemi ter-
ritoriali, le città, sono organizzate nello 
spazio e nel tempo e di come tali siste-
mi sono utilizzati dalle persone.
In relazione alla variabile tempo, diver-
si aspetti devono essere considerati. In 
primo luogo che la vulnerabilità è un 
concetto dinamico e non “statico”: le 
vulnerabilità che oggi analizziamo sono 
il risultato di processi storici che hanno 
dato forma alle città, alle società, alle 
infrastrutture in modo tale da metterle 
potenzialmente in conflitto con le dina-

Figura 2.10
La Matrice delle scuole 

sulla vulnerabilità
(ENSURE, 2010)
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miche di determinati fattori di pericolo-
sità. Da un altro punto di vista, è stato 
messo in luce come le diverse tipologie 
di vunerabilità si manifestano e diven-
tano rilevanti nelle diverse fasi degli 
eventi calamitosi: durante l’impatto, la 
vulnerabilità fisica determina il danno 
fisico; durante le fasi di emergenza e 
di progressiva ripresa del contesto ter-
ritoriale, fattori sociali, istituzionali, 
organizzativi determinano quanto velo-
cemente il sistema territoriale riesce a 
tornare alla normalità. 
In relazione alla variabile spazio, invece, 
sono state considerati due aspetti: da 
una parte, lo spazio come areale inte-
ressato o caratterizzato da determinati 
fenomeni, dall’altra, lo spazio inteso 
come “scala” spaziale. In riferimento 
al primo aspetto, è stato riproposto 
uno degli schemi classici che, in rife-
rimento alla variabile spazio, distingue 
le aree di influenza degli eventi calami-
tosi nel cosiddetto “epicentro”, dove i 
danni fisici sono più importanti, e nella 
“periferia” del disastro, che può esse-
re direttamente o indirettamente affet-
ta dall’evento. Queste ultime svolgono 
generalmente una funzione essenziale 
soprattutto in fase di emergenza e di 
ripresa dall’evento: da tali aree dipen-
de in molti casi l’accessibilità da e per 
le aree dell’epicentro, il flusso di aiu-
ti; esse possono rappresentare i luoghi 
dove possono trovare riparo le popola-
zioni evacuate, ecc. 
Appare quindi limitante considerare la 
vulnerabilità solo in termini di scala lo-
cale, come di fatto avviene generalmen-
te nelle analisi: anche in questo caso 
è richiesto un approccio più comples-
so. Questo perché alcune tipologie di 
vulnerabilità hanno rilevanza soprat-
tutto alla scala locale – come la vul-
nerabilità fisica – ma altre assumono 
rilevanza solo se si considerano scale 
più ampie: si pensi alla vulnerabilità 
sociale e/o economica. In tale ambi-
to, l’esempio dell’eruzione del vulcano 
islandese Eyjafjallajökull nel 2010 ha 
dimostrato quanto fosse vulnerabile il 
sistema dell’aviazione civile europeo – 
e, con esso tutto il sistema economico-
produttivo – ad un evento molto loca-
lizzato nello spazio, che ha provocato 
pochi danni locali in termini di vittime o 
danni alle strutture. A partire dalle con-
siderazioni sintetizzate in precedenza, 

l’obiettivo del progetto è stato quello di 
concettualizzare, in forma di modello, 
i diversi aspetti della vulnerabilità da 
tenere in conto per supportare corret-
tamente le attività di analis in tale am-
bito. 
Come è possibile osservare da Figura 
2.10, il modello definito si sviluppa a 
partire da un’ipotetica articolazione del 
concetto di vulnerabilità in due dimen-
sioni: lo spazio e il tempo. In relazio-
ne a tali dimensioni, nel modello sono 
state considerate le diverse tipologie 
di vulnerabilità da considerare. Prima 
dell’impatto, la capacità di mitigare l’e-
vento, in termini di prevenzione struttu-
rale e non strutturale, di preparazione 
delle collettività, ecc. Durante l’impat-
to, invece, la vulnerabilità fisica gioco 
un ruolo determinante: il danno fisico-
diretto dipende, in tale ambito, dalla 
severità dell’evento calamitoso ma an-
che dalla “fragilità” dei manufatti. 
Col passare del tempo, altre forme di 
vulnerabilità assumono rilevanza: in 
particolare nella fase di gestione dell’e-
mergenza la vulnerabilità sistemica. 
Questa può essere considerata come la 
capacità (o l’incapacità) di rispondere, 
non all’impatto dell’evento “primaro”, 
ma alle conseguenze/effetti di tale im-
patto sulle componenti funzionali, or-
ganizzative, socio-economiche. 
Infine, in fase di ripresa e ricostruzione, 
la resilienza assume un ruolo determi-
nante: non in termini di risposta agli 
stress-impatti, ma agli effetti di lungo 
termine indotti da questi. Un aspetto 
fondamentale in questa fase è analizza-
re la capacità di ripresa e ricostruzione 
anche in termini di capacità di riduzio-
ne delle vulnerabilità pre-evento o, più 
in generale, di aver imparato la lezione 
e, quindi, in ultima analisi di trasfor-
mare la ricostruzione in un’opportunità 
di costruire e sviluppare il territorio in 
modo più sicuro. 
A fronte di tale modellizzazione, sono 
state predisposte delle opportune ma-
trici di vulnerabilità finalizzate a rac-
colgliere opportuni set di indicatori per 
la misura delle diverse forma di vulne-
rabilità. 
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Tipologia Definizione
Fisica E’ riferita alla propensione al danno fisico. Comprende le caratteristiche fisiche 

che rendono debole un dato manufatto, una data struttura nel far fronte ad uno un 
stress esterno, rappresentato dalle pressioni e dalle forze esercitate da fenomeni 
naturali estremi, nella forma di accelerazione, calore, energia. Pertanto, la vulnera-
bilità fisica è l’aspetto della vulnerabilità che è più fortemente connesso all’agente di 
pericolo

Sistemica Fa riferimento alle fragilità che scaturiscono in un sistema come conseguenza della 
relazione tra i suoi componenti o della sua dipendenza da altri sistemi. La vulnerabi-
lità sistemica si riferisce alla vulnerabilità alle “perdite” più che alla vulnerabilità allo 
“stress” (fisica). Mentre la vulnerabilità fisica attiene alla risposta strutturale e fisica 
a stress esterni, la vulnerabilità sistemica attiene alla performance “funzionale” 
attesa quando avviene un certo livello di danno fisico in una o più componenti del 
sistema. Riguarda la capacità (o mancanza di capacità) di continuare a funzionare 
nonostante un certo grado di disordine nel sistema stesso o nei sistemi ad esso 
connessi.

Sociale E’ riferita alla capacità della società degli individui, dei gruppi sociali, delle comunità-
organizzaziondi far fronte agli eventi calamitosi. La vulnerabilità sociale può essere 
sia fisica che sistemica, dato che le persone possono essere ferite o aver subito 
danni, ma sono anche vulnerabili alla mancanza dei servizi di base, alle nuove 
condizioni richieste dall’evacuazione, dal rifugio temporaneo ecc. Dalla stessa 
prospettiva, le organizzazioni, come ad esempio la protezione civile, possono aver 
subito danni ai materiali e al perosnale, o avere una ridotta capacità di coordina-
mento e collaborazione tra diverse agenzie, problemi nella comunicazione, problemi 
nel decidere di questioni che hanno importanti implicazioni giuridiche o morali. 

Economica Si riferisce alla risposta che i settori economici sono capaci (o incapaci) di fornire 
nel periodo immediatamente successivo ad un evento calamitoso. Anche in caso di 
vulnerabilità economica, si devono considerare sia gli aspetti fisici che sistemici. Le 
risorse economiche possono essere danneggiate, ma le attività economiche sono 
chiaramente estremamente vulnerabili all’interruzione dei servizio di trasporto, a 
linee di comunicazione inefficienti. Giorni senza la possibilità di lavorare, di ricevere 
prodotti o di inviarli a destinazione costituiscono un danno alla rete misurabile in 
termini economici.

Tabella 2.6 TIPOLOGIE DI VULNERABILITà (ENSURE, 2010) 

Figura 2.10 Il modello di ENSURE (Fonte: ENSURE, 2010)
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Capitolo 3
Sostenibilità e processi di governo delle trasformazioni 
urbane e territoriali
3.1.
I Piani sostenibili e la VAS

Come è stato già anticipato nel Capitolo 
1, il dibattito sulla questione ambienta-
le e, più in generale, sullo sviluppo so-
stenibile ha fortemente influenzato la 
disciplina e la pratica urbanistica negli 
ultimi trent’anni. In estrema sintesi, le 
tappe fondamentali di tale evoluzione 
possono essere ricondotte a due filoni 
principali.
Il primo – che ha caratterizzato gli 
anni Ottanta – è stato generalmente 
improntato alla definizione di metodi 
e tecniche per la pianificazione cosid-
detta “ambientale” (CEE, 1976). La 
consapevolezza della <<degenerazione 
del sistema ecologico e, soprattutto, del-
la necessità di utilizzare nuove tecnologie 
per la tutela ambientale>> (Erba, 1987) 
costituisce il tema portante del dibat-
tito in tale filone. Nella legislazione e 
nella pratica per il governo del territo-
rio tale approccio ha condotto all’intro-
duzione di strumenti di pianificazione 
a carattere prevalentemente settoriale, 
come i Piani di bacino, Piani dei parchi, 
Piani paesistici, ecc. Una delle tappe 
fondamentali in tale ambito è costituita 
dall’istituzione, proprio nella metà de-
gli anni Ottanta, del Ministero dell’Am-
biente. In letteratura è opinione comu-
ne ritenere tale istituzione una “svolta” 
(positiva) per il nostro ordinamento 
legislativo nel verso di una maggiore 
attenzione ai temi ambientali. Da un’al-
tra prospettiva, però, diversi autori ri-
cordano che l’impianto normativo della 
Legge 349/86 ha riflesso l’approccio 
maggiormente diffuso in quegli anni, 
specie in Italia, mirato ad affrontare i 
problemi del territorio, non in quanto 
problemi “ecologici”, ma attraverso 
una “settorializzazione” delle compe-
tenze e degli strumenti (MATTM, 2002; 
Romano e Chiabò, 2010). Tale caratte-
ristica - come già visto nel Capitolo 2 
contraddistingue, più in generale, gran 
parte delle norme definite negli anni 
Ottanta in tema di salvaguardia del pa-
trimonio ambientale, geomorfologico, 
architettonico, ecc. Tra le più rilevan-
ti si ricordano la Legge “Galasso” (L. 

431/1985) e la Legge 183 del 1989 
(Autorità di Bacino). 
Il secondo filone, sviluppatosi tra gli 
anni Ottanta e Novanta, è stato im-
prontato, invece, alla ricerca di nuova 
integrazione, prima di tutto, tra “urba-
nistica” ed “ecologia” attraverso la qua-
le orientare, poi, i processi di governo 
delle trasformazioni urbane e territoria-
li verso la “sostenibilità”. A fronte della 
frammentarietà del quadro normativo 
nazionale in campo sia urbanistico, sia 
“ambientale” negli anni Novanta prota-
goniste di tale ricerca diventano le “Re-
gioni”, che danno avvio ad una nuova 
fase legislativa, finalizzata al supera-
mento dell’approccio prevalentemente 
improntato alla “conservazione” am-
bientale, in favore di un approccio che 
individua nella “sostenibilità” il crite-
rio informatore delle scelte di governo 
delle trasformazioni in campo sociale, 
economico e ambientale. 
Da un punto di vista “strategico”, que-
sto ha determinato, prima di tutto, una 
profonda revisione dei contenuti e de-
gli obiettivi degli strumenti di governo 
del territorio, in particolare alla scala 
urbana (cfr. Liguria l.r 36/97; Toscana 
l.r. 5/95 – 1/2005, Umbria l.r 31/97, 
Emilia Romagna l.r. 20/2000, Lazio l.r. 
38/99, Basilicata l.r. 23/99, Puglia l.r. 
20/2001, Veneto l.r. 11/2004, Lombar-
dia l.r. 12/2005). Da un punto di vista 
metodologico, invece, la necessità di 
conoscere più approfonditamente lo 
“stato” del territorio – dell’ambiente 
naturale-ecologico, di quello sociale ed 
economico – per “valutare” l’impatto 
delle scelte di piano sul territorio, ha 
portato all’introduzione nel processo di 
Piano di una serie di nuovi strumenti di 
supporto, come le valutazioni ambien-
tali. 
Come diversi autori evidenziano (Gal-
derisi, 2007; Rossi e Gisotti, 2010), 
esperienza capostipite di questa nuova 
generazione di piani comunali è il PRG 
di Reggio Emilia del 1999 (cfr. Figu-
ra 3.1). La città da “sistema” diventa 
“ecosistema” (Bruno, 2010): i piani 
individuano nella “città sostenibile” la 
propria “vision”, da perseguire attraver-
so un governo del territorio attento alla 
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conservazione e al ripristino delle com-
ponenti ambientali, alla salvaguardia 
delle identità culturali, storiche, sociali 
ed allo sviluppo economico. 
Con il tempo e la progressiva influenza 
della normativa internazionale (i docu-
menti conclusivi delle conferenze per 
lo sviluppo sostenibile promesse dalle 
Nazioni Unite) ed europea (le diver-
se “Strategie di Azione Ambientale”), 
I Piani acquisiscono finalità, termini 
e contenuti legati esplicitamente allo 
sviluppo sostenibile (Rossi e Gisotti, 
2010). Questi comprendono: la “rigene-
razione ecologica” dei contesti urbani, 
la limitazione del “consumo delle risor-
se”,  rinnovabili (acqua, energia, ecc.) 
e non rinnovabili (ad esempio il suolo); 
la limitazione delle emissioni inquinan-
ti; la conservazione della biodiversità; 
ancora, la conservazione dell’integrità 
“fisica” e “geo-morfologica” del territo-
rio, intesa con esplicito riferimento alla 
prevenzione e mitigazione degli eventi 
idrogeologici, sismici, ecc . (cfr. Emi-
lia Romagna L.R. 20/2000; Calabria, 
L.R. 19/2002). Da un punto di vista 
operativo, tali finalità sono poi tradot-
te in misure, quali: la minimizzazione 
del consumo di suolo, il recupero e la 
riqualificazione degli insediamenti esi-
stenti; l’incremento delle aree verdi, per 
il ripristino delle reti ecologiche; la ri-
generazione della risorsa acqua, anche 
mediante l’incremento della permea-
bilità dei suoli urbani; la rigenerazione 

dei suoli contaminati; il miglioramento 
della qualità dell’aria, soprattutto pro-
muovendo e diffondendo il trasporto 
pubblico su ferro e la mobilità ciclo-pe-
donale; la riduzione dell’inquinamento 
acustico; ecc.
Infine, il processo di integrazione tra 
“temi ambientali”, “sostenibilità” e 
“processi governo delle trasformazioni” 
trova un contributo definitivo nell’intro-
duzione nell’ordinamento Europeo del-
la Direttiva 2001/42/CE. 
La Direttiva Comunitaria 42 estende 
la valutazione ambientale strategica 
(VAS), prevista in passato solo per i pro-
grammi che usufruivano dei finanzia-
menti dei fondi strutturali europei (Re-
golamento Comunitario 1260/1999), 
agli strumenti di pianificazione e pro-
grammazione. In questo modo, la VAS 
diventa lo strumento chiave attraverso 
cui orientare – e anche armonizzare in 
tutta Europa – il governo del territorio 
al perseguimento di condizioni di so-
stenibilità.
L’inserimento del processo di VAS 
nell’iter “europeo” di costruzione del 
piano (o del programma) deriva da due 
considerazioni fondamentali. In primo 
luogo, la presa di coscienza che gli 
obiettivi dello sviluppo sostenibile pos-
sono essere perseguiti solo integrando 
gli aspetti ambientali a monte e non a 
valle del processo decisionale; in tale 
verso, un contributo rilevante alla for-
mulazione della Direttiva viene 

Figura 3.1
Mappa di zoning

del PRG di 
Reggio Emilia

(Fonte: sito istituzionale 
comune)
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dai diversi contributi scientifici e dai 
numerosi progetti europei sulla VAS. 
Nell’ordinamento Europeo, la VAS di-
venta, così, uno strumento “endopro-
cedimentale” che accompagna, cioè, 
il processo di formazione del Piano. 
Partendo dall’assunto che per “valuta-
zione”, ai fini della Direttiva, si intende 
il “procedimento integrato di pianifica-
zione” (Fidanza, 2010), ne consegue la 
necessità che la VAS debba <<essere 
effettuata durante la fase preparatoria del 
Piano o Programmma ed anteriormente 
alla sua adozione o all’avvio della relativa 
procedura legislativa>> (Art. 4). Si defi-
nisce così «uno spazio decisionale più 
ampio e la valutazione assume le carat-
teristiche di una valutazione allargata a 
scenari, piani alternativi, impatti, siner-
gie e antagonismi» (Zuin, 2003). 
In secondo luogo, viene riconosciuto 
che la ricerca di soluzioni compatibili 
con la conservazione ambientale dipen-
de necessariamente anche dal grado di 
coinvolgimento dei diversi soggetti nel 
processo decisionale. Ai sensi della le-
gislazione  Europea, l’attività valutativa 
deve dipendere strettamente, quindi, 
dall’attivazione di un processo di par-
tecipazione, di apprendimento colletti-
vo e di progressivo accrescimento della 
conoscenza, mediante il quale rendere 
più consapevoli e più responsabili le co-
munità nella “scelta” dei fini che essa 
si prefigge di conseguire (Fusco Girard, 
Nijkamp, 1997).
L’obiettivo ed il ruolo che riveste per l’U-
nione Europea la valutazione ambienta-
le strategica sono apertamente dichia-
rati nell’articolo 1 in cui si afferma che: 
«La presente direttiva ha l’obiettivo di 
garantire un elevato livello di protezione 
dell’ambiente e di contribuire all’integra-
zione di considerazioni ambientali all’atto 
dell’elaborazione e dell’adozione di pia-
ni e programmi al fine di promuovere lo 
sviluppo sostenibile, assicurando che, ai 
sensi della presente direttiva, venga ef-
fettuata la valutazione ambientale di de-
terminati piani e programmi, e delle loro 
modifiche, che possono avere effetti signi-
ficativi sull’ambiente». Intendendo con il 
termine “piani e programmi” «tutti gli 
strumenti di pianificazione e programma-
zione, compresi quelli finanziati dall’U-
nione Europea, e le loro modifiche che 
sono elaborati e/o adottati da un’autorità 
a livello nazionale, regionale o locale op-

pure predisposti da un’autorità per essere 
approvati, mediante una procedura legi-
slativa, dal parlamento o dal governo e 
che sono previsti da disposizioni legislati-
ve, regolamentari o amministrative». Nel-
lo specifico sono soggetti a VAS i piani 
e programmi che ricadono nei seguenti 
settori: agricolo, forestale, della pesca, 
energetico, industriale, dei trasporti, 
della gestione dei rifiuti e delle acque, 
delle telecomunicazioni, turistico, della 
pianificazione territoriale e della desti-
nazione dei suoli, e che definiscono il 
quadro di riferimento per l’autorizza-
zione dei progetti elencati negli allega-
ti I e II della Direttiva Comunitaria n. 
337/1985 (Direttiva VIA), oppure per 
i quali, in considerazione dei possibili 
effetti sui siti di importanza comunita-
ria e sulle zone di protezione speciale 
si ritiene necessaria una valutazione ai 
sensi della Direttiva Comunitaria “Ha-
bitat”.
Pur lasciando agli Stati membri un cer-
to margine di discrezionalità per la de-
finizione di una procedura dettagliata 
per la valutazione, dal testo della diret-
tiva è possibile ricostruire l’iter di mas-
sima del processo ed individuare alcuni 
aspetti che lo caratterizzano, quali:
–– l’integrazione della valutazione nell’i-

ter di elaborazione del piano o del 
programma e la partecipazione del 
pubblico;

–– lo sviluppo di fasi sequenziali (scre-
ening, scoping, elaborazione del 
rapporto ambientale, revisione del 
rapporto, decisione finale sull’ac-
cettazione o meno delle proposte 
fatte e monitoraggio) che possono 
essere combinate anche in un modo 
interattivo attraverso meccanismi a 
feedback di revisione e controllo.

Nel 2006, proprio il recepimento del-
la Direttiva Europea “VAS” all’interno 
dell’ordinamento legislativo italiano – 
avvenuto attraverso un complicato iter 
scaturito prima nel D.Lgs. 152/2006 
“Testo Unico dell’ambiente” e succes-
sivamente nel D.Lgs. 4/2008 – causa 
quello che, diversi autori, hanno defini-
to lo “snaturamento” dei suoi principi 
ispiratori (INU, 2007).
In via preliminare, va ricordato che l’Ita-
lia è stata oggetto di un procedimento 
di infrazione da parte della Commissio-
ne Europea – conclusosi nel 2007 con 
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la condanna – per non aver recepito en-
tro il 21 Luglio 2004 la Direttiva nell’or-
dinamento nazionale. Come si diceva, 
poi, l’iter di recepimento è stato molto 
lungo e complicato, anche a causa di 
diversi eventi politico-amministrativi 
(due cambi di legislatura) che hanno 
accompagnato l’approvazione del De-
creto 152 e, poi, del 4/2008. Nel perio-
do di “interregno” (Fidanza, 2010) tra 
la prima e la seconda versione del TU 
Ambiente, anche la normativa urbani-
stica regionale, in ambito di VAS, subi-
sce un rallentamento nella produzione 
legislativa. Nelle Regioni italiane, nel 
frattempo, la situazione era la seguen-
te: alcune, avevano anticipato la Diret-
tiva VAS, come l’Emilia Romagna (cfr. 
D.C:R. 173/2001); altre avevano adot-
tato la Direttiva prima dell’emanazione 
del decreto152/2006 (Lazio, Lombar-
dia, Marche, ecc.); altre si erano ade-
guate alla prima versione del TU, altre 
hanno aspettato le modifiche attese.
Infine, il procedimento di VAS, cosi 
come concepito dal decreto 4/2008, 
viene a costituirsi di una serie di fasi 
(art. 5, c.1, l.A): 
1. la verifica di “assoggettabilità”;
2. l’elaborazione del “Rapporto Am	

bientale”;
3. lo svolgimento di “consultazioni”;
4. la “valutazione” del Piano, del “Rap-

porto” e degli esiti delle consultazio-
ni;

5. l’espressione di un parere motivato 
da parte dell’autorità “competente”;

6. l’informazione sulla decisione e il 
monitoraggio.

Vengono definite, poi, diverse “figure” 
con competenze distinte sul processo 
di VAS (cosa che la Direttiva non aveva 
previsto):
–– l’autorità “competente”, ovvero l’am-

ministrazione cui compete l’adozio-
ne del provvedimento di verifica di 
“assoggettabilità” e, in tale ambito, 
l’elaborazione del parare motivato;

–– l’autorità “procedente”: la pubblica 
amministrazione che elabora il Piano 
da assoggettare a VAS;

–– il “proponente”: il soggetto pubblico 
o privato che elabora il Piano;

–– i “soggetti competenti in materia 
ambientale”: le pubbliche ammini-
strazioni che, per le specifiche com-
petenze, possono essere interessate 

dagli impatti del Piano;
–– il “pubblico”.

Tra queste, l’autorità “competente” as-
sume il ruolo centrale; ai sensi dello 
schema normativo proposto, infatti, è 
questa – e non la “proponente” – a ga-
rantire l’integrazione degli Obiettivi di 
sostenibilità all’interno del processo di 
governo delle trasformazioni urbane e 
territoriali. 
Questo “snatura” l’impianto della Diret-
tiva e, più in generale, dei suoi principi 
ispiratori. Secondo alcuni autori, que-
sto è avvenuto perché <<ci si è forma-
lizzati troppo sulla “procedura, più che 
sui “contenuti”>>(Fidanza, 2010); la 
frammentazione delle “competenze” 
ha portato ad una bipartizione del pro-
cesso Piano-VAS, cosicché l’endopro-
cedimetalità della VAS non è stata più 
garantita (INU, 2007). Più in generale 
Karrer (2010) ha affermato che la sepa-
razione tra la formazione del “Rapporto 
ambientale” e la “Valutazione” attenua 
la capacità della VAS di rendere “ope-
razionabili” i famosi principi della re-
sponsabilità e di precauzione che, in 
diversi dosaggi, informano la VAS.
Le diverse criticità evidenziate, riferite 
sia al TU dell’Ambiente che del D.Lgs. 
4/2008, sono alla base di diverse pro-
poste di revisione che l’Istituto Na-
zionale di Urbanistica, attraverso un 
gruppo formalizzato al suo interno - il 
gruppo “VAS” - porta avanti da diver-
si anni. Recentemente, il gruppo ha 
proposto una serie di emendamenti al 
D.Lgs. 4/2008 recepite, in parte, nel 
nuovo D.Lgs. 128/2010.
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3.2. 
Metodi 
e tecniche per la VAS

In quasi quarant’anni di studi, ricerche 
e applicazioni nel campo delle valuta-
zioni ambientali, le VAS hanno note-
volmente ampliato i propri contenuti, 
prospettive e finalità (cfr. James et al., 
2003), soprattutto in relazione alla va-
lutazioni applicate ai singoli progetti 
(VIA), che nell’ordinamento Europeo 
divengono obbligatorie nel 1985, con la 
Direttiva 337. 
Seguendo la schematizzazione di Ben-
tivegna (1995), a conclusione di questo 
processo di progressiva evoluzione, la 
VAS ha assunto – in teoria – tre “ruoli” 
fondamentali all’interno del processo 
politico-decisionale di formazione del 
piano: una funzione razionalizzatrice, 
di legittimazione e partecipativa.
Per funzione razionalizzatrice, s’inten-
de la capacità della valutazione di or-
ganizzare efficientemente il patrimonio 
informativo e di definire gli effetti de-
gli interventi sul territorio, in modo da 
garantire le considerazioni ambientali 
nella scelta delle azioni. È indispensa-
bile, quindi, che la valutazione si fon-
di su basi conoscitive credibili e che il 
valutatore sia in grado di dimostrare 
competenza ed indipendenza di giudi-
zio (Bentivegna, 1995).
La valutazione, poi, ha funzione di le-
gittimazione in quanto consente di per-
venire ad una “quantificazione” degli 
effetti delle decisioni, e quindi di dimo-
strarne la loro correttezza davanti all’o-
pinione pubblica. È proprio in queste 
situazioni che la valutazione si serve di 
strumenti di natura analitica, per spie-
gare e dare informazioni sui principi 
dell’azione sulle conseguenze delle tra-
sformazioni. 
Infine, il ruolo partecipativo che, age-
volando la partecipazione dei soggetti 
coinvolti e rendendo pubblico l’intero 
percorso che porta alla scelta, garanti-
sce trasparenza al processo decisiona-
le e permette di creare un elevato livello 
di consenso attorno al piano,.
Sotto l’aspetto metodologico, per que-
ste diverse “funzioni” assegnate – che 
hanno a che fare con un processo ci-
clico, più che lineare, di auto-migliora-
mento collettivo (Brunetta, 2006) – è 
opinione comune considerare inappro-

priata l’applicazione della logica “con-
formativa” delle valutazioni d’impatto 
ambientale alla VAS. Questo significa 
che, a differenza della VIA – finalizzata 
fondamentalmente al conseguimento di 
un’autorizzazione -, la VAS valuta piani 
o programmi e non si colloca all’inter-
no di un processo autorizzatorio, ma 
assume il carattere di «un processo di 
autovalutazione, di un’argomentazione 
tecnica interna al processo decisionale» 
(Brunetta 2006).
In ordine a finalità e contenuti, secondo 
Karrer (2010) questo determina che la 
VAS non deve rappresentare una valu-
tazione di “compatibilità” di un’opera 
o di un insieme di opere, ma valuta 
<<la “sostenibilità”  di fonti di impatto 
aggregate o meglio di effetti, quali piani e 
programmi>> (Karrer, 2010).  Secondo 
l’Autore, essendo per sua natura fonda-
ta sul principio “precauzionale” (men-
tre la VIA su quello di “prevenzione”), la 
VAS fa implicitamente proprio l’obiet-
tivo della sostenibilità dello sviluppo; 
questo emerge anche dalla rilettura de-
gli “effetti cumulativi” agli Allegati I e II 
della Direttiva VAS in tale senso.
Da un punto di vista operativo, questo 
determina diverse questioni. 
In primo luogo che la VAS non può es-
sere “rinchiusa” in una rigida procedu-
ra standardizzata, valida per tutti i con-
testi, come invece si è tentato spesso 
di fare in letteratura e soprattutto nella 
pratica (Fischer, 2003; Connelly e Ri-
chardson, 2005). Essa si deve fondare, 
quindi, su una visione strategica e di 
scenari piuttosto che su azioni concrete 
e misurabili (Karrer, 2010). 
La differenza nell’oggetto della valuta-
zione – dai Progetti ai Piani – si riper-
cuote, quindi, nelle stesse modalità di 
svolgimento della VAS: la valutazione 
di un piano (o un programma) risulta 
più complessa dal momento che esso 
definisce un insieme di azioni che in-
teressa generalmente scale geografiche 
più ampie rispetto ad un progetto che, 
invece, si riferisce a siti di minore di-
mensione e che disciplina un singolo 
intervento. Infatti, la vastità della sca-
la geografica di intervento e la meno 
dettagliata definizione degli interventi 
di piano, unita alla minore specificità 
del patrimonio informativo disponibile, 
rende più difficile la quantificazione de-
gli effetti ambientali delle azioni previ-
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alcuni casi, si risolve in stime per lo più 
di carattere qualitativo. La dimensione 
“strategica” della valutazione si incen-
tra proprio sull’applicazione di tecni-
che di analisi qualitative, e non solo 
quantitative; sul coinvolgimento di inte-
ressi, valori e punti di vista diversi da 
quelli dei soli “tecnici”. Questo, a sua 
volta determina che, mentre per le VIA 
descrittori e indicatori sono prevalen-
temente “locali”, nelle VAS devono es-
sere locali, ma tendenzialmente anche 
“globali” (Enplan, 2004; Karrer, 2010). 
Rispetto agli indicatori ambientali clas-
sici, gli indicatori di sostenibilità rap-
presentano degli “indicatori-obiettivo”, 
perché cercano di fornire, infatti, una 
misura della distanza esistente nell’uso 
delle risorse e dell’ambiente tra la si-
tuazione attuale e quella considerabile 
come “sostenibile” (PWC, 2010).
Rappresentando la VAS una valutazio-
ne di sostenibilità e non solo uno stu-
dio di impatto “ambientale”, un altro 
aspetto che la differenzia rispetto alla 
VIA stà nelle modalità con cui devono 
essere tenuti in conto gli interessi di 
sviluppo sociale ed economico. Mentre 
nella VIA, in tale ambito, si valutano in 
genere le “pressioni” che una deter-
minata azione determina sulla società 
interessata, nelle VAS si deve misurare 
la “consapevolezza” (Karrer, 2010) di 
quella società di farsi carico delle con-
seguenze che una determinata  azione 
di sviluppo determina.  Questo deve av-
venire attraverso la definizione – caso 
per caso – di un percorso di pianifica-
zione condiviso, cercando il consenso 
del pubblico ed assicurando l’equità 
dello sviluppo sia in termini di costi che 
di benefici (Snidaro, 2003). Il metodo 
per la VAS deve conformarsi, quindi, al 
contesto decisionale e di elaborazione 
di piani e programmi; pertanto, «le tec-
niche, i processi, i tempi e le esigen-
ze amministrative per implementare la 
valutazione devono essere “cuciti” sulle 
specifiche circostanze del piano o del 
programma» (Brown e Thérivel 2000).
Anche in tal senso, può essere letta 
l’assenza, nella Direttiva 42/2001, di 
indicazioni di carattere procedurale/
metodologico per l’implementazione 
del processo di VAS: pur definendo al-
cuni aspetti caratteristici del processo, 
la Direttiva ha lasciato agli Stati mem-
bri il compito di individuare le proprie.

Anche ai sensi delle indicazioni di mas-
sima definite dalla Direttiva, nella pra-
tica attuale e maggiormente formaliz-
zata delle VAS nel nostro paese - cosi 
come si è venuta a evolvere anche gra-
zie ai contributi definiti in sede regiona-
le - si è soliti considerare il contenuto 
minimo delle VAS costituito da: 
–– una fase di screening;
–– una fase di elaborazione del Rappor-

to Ambientale;
–– una fase di monitoraggio.

 
Accanto a situazioni in cui la VAS risul-
ta obbligatoria, la Direttiva, le norme 
nazionali e regionali contemplano alcu-
ni casi in cui spetta al decisore stabilire 
se il piano o programma debba essere 
soggetto a valutazione ambientale; in 
questo caso, la valutazione è precedu-
ta da una fase preliminare definita co-
munemente di “ screening” (di “assog-
gettabilita”) finalizzata ad individuare, 
caso per caso, se lo strumento valutato 
può generare effetti rilevanti sull’am-
biente. In particolare, la Direttiva stabi-
lisce che lo screening sia eseguito per i 
piani ed i programmi che, pur ricaden-
do nei settori individuati all’art. XX, di-
sciplinano piccole aree a livello locale 
oppure sono soggetti a modifiche di mi-
nima entità; ancora, i piani e program-
mi che, pur non riguardando nei setto-
ri, possono generare effetti significativi 
sull’ambiente.
Pertanto, lo screening si configura 
come un momento di controllo finaliz-
zato, da un lato, ad evitare che stru-
menti che non necessitino di valuta-
zione siano sottoposti inutilmente a 
VAS e, dall’altro, ad assicurare che gli 
strumenti per i quali sia stato rilevato 
un potenziale effetto sull’ambiente non 
possano essere esclusi dall’applicazio-
ne della VAS. La scelta sull’applicabilità 
o meno della valutazione si rifà ai crite-
ri riportati negli allegati della Direttiva 
n. 42/2001, inerenti la “tipologia” e la 
“natura” degli effetti che il piano o pro-
gramma può generare: sull’ambiente 
(effetti sulla salute, carattere cumulati-
vo degli effetti, natura transfrontaliera, 
ecc.); sulle “caratteristiche” dello stru-
mento analizzato, in termini di conte-
nuti e di integrazione degli aspetti am-
bientali; sulle caratteristiche delle aree 
interessate dagli impatti.
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Nelle prime sperimentazioni di VAS si 
tendeva ad identificare l’esecuzione 
della valutazione ambientale strategica 
di uno strumento di piano o di program-
ma con la redazione del Rapporto Am-
bientale senza porre attenzione ad altri 
aspetti, quale l’esecuzione delle con-
sultazioni e la partecipazione, che as-
sumevano nell’iter decisionale un ruolo 
marginale. Tale posizione è stata nel 
tempo criticata e rivista. Il documento 
da allegare al piano o al programma co-
stituisce un prodotto dell’attività valu-
tativa, ma non il suo fine ultimo. Come 
affermano Brown e Thérivel «si consi-
glia che l’enfasi sia posta sul processo 
e non sul prodotto (il report) e che una 
maggiore efficienza sia ottenuta avvian-
do la valutazione ambientale strategica 
prima della formulazione della politica, 
del piano o del programma» (Brown e 
Thérivel, 2000). Pertanto, il rapporto 
ambientale deve essere considerato, 
come un documento che consente di ri-
percorrere il percorso logico seguito nel 
corso della valutazione e di divulgarne 
le informazioni, configurandosi come 
una sorta di “registro” dell’iter proces-
suale e delle tecniche valutative appli-
cate per pervenire alla decisione finale. 
La Direttiva Comunitaria indica nello 
specifico i contenuti che devono esse-
re inseriti nel rapporto ambientale, che 
consistono sia nell’approfondimento 
del contesto normativo, pianificatorio e 
territoriale in cui lo strumento si inseri-
sce, sia nella misura e descrizione degli 
effetti ambientali rilevati e delle alter-
native considerate e nell’indicazione di 
misure di compensazione, mitigazione 
e monitoraggio previste.
Per la valutazione degli impatti delle 
azioni, la Direttiva non riporta alcuna 
indicazione operativa sulle tecniche va-
lutative da adottare, ma si limita a sug-
gerire, implicitamente, l’adozione di un 
approccio integrato che includa oltre 
alla valutazione degli effetti delle azio-
ni sulle singole componenti ambientali 
anche la considerazione delle interrela-
zioni esistenti tra i suddetti effetti e gli 
effetti secondari e cumulativi. 
La Direttiva VAS all’articolo 10 obbliga 
gli Stati membri ad eseguire il monito-
raggio del piano o del programma, de-
finendolo come attività di verifica degli 
effetti dello strumento valutato median-
te la quale si innesca un meccanismo 

di tipo feedback che consenta, qualora 
risulti necessario, di rivedere e modifi-
care le azioni previste. Si tratta di una 
fase innovativa che, sulla scia dei prin-
cipi di tutela ambientale su cui si fonda 
la Direttiva, si propone come soluzione 
per garantire e potenziare le “presta-
zioni di sostenibilità” di un piano o di 
un programma, assumendo un ruolo 
fondamentale per accertare il successo 
della VAS (Penna, 2008). L’introduzio-
ne del monitoraggio potrebbe, infatti, 
consentire una maggiore flessibilità dei 
contenuti del piano e quindi una miglio-
re adattabilità ai cambiamenti in atto 
sul territorio e costituire una possibile 
soluzione per superare la mancanza di 
operatività che spesso è attribuita alle 
pratiche di pianificazione accusate di 
una eccessiva rigidità delle previsioni 
(Gambino, 2001). In realtà, la Diretti-
va non vincola all’attuazione di azioni 
di rimedio, ma richiede che gli esiti 
del monitoraggio siano valutati e che 
siano presi in considerazione provve-
dimenti possibili. Anche se le disposi-
zioni comunitarie non definiscono nello 
specifico come effettuare il monitorag-
gio, sembra evidente che, così come il 
metodo per la valutazione deve essere 
“adattato” sulle caratteristiche del pia-
no o del programma valutato, lo stesso 
dovrebbe valere per quanto riguarda il 
monitoraggio, il cui maggiore o minore 
dettaglio è dettato dal grado di appro-
fondimento delle disposizioni contenu-
te nel piano.
La mancata definizione di una metodo-
logia per l’esecuzione della VAS è stata 
affrontata a partire dal 2002 nell’am-
bito del Programma europeo Interreg 
IIIB-Medocc, un progetto denominato 
Enplan (Evaluation Environnementale 
de Plans et Programmes). Al progetto, 
terminato nel 2004, hanno preso par-
te sei regioni italiane (Lombardia come 
regione capofila, Liguria, Piemonte, 
Emilia Romagna, Toscana, Valle d’Ao-
sta) e quattro regioni spagnole (Catalu-
nia, Murcìa, Islas Baleares, Andalucìa) 
e ha rappresentato un’occasione di ri-
flessione, analisi e sperimentazione di 
una metodologia di VAS che ha portato 
all’elaborazione di linee guida costruite 
in base ai risultati ottenuti dalle diverse 
sperimentazioni.
I risultati ottenuti, ad oggi, costituisco-
no un punto di riferimento nello svolgi
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mento della valutazione di piani e pro-
grammi in ambito operativo.
L’introduzione della dimensione am-
bientale nella pianificazione e nella 
programmazione implica la necessità 
di modificare radicalmente il processo 
di piano e di garantire che l’integrazio-
ne sia piena, efficace e continua e che 
si sviluppi durante durante le quattro 
fasi principali di “costruzione” del pia-
no, ossia:
–– orientamento ed impostazione;
–– elaborazione e redazione;
–– consultazione ed adozione-approva-

zione;
–– attuazione e gestione con eventuale 

riorientamento del piano.

La figura 3.2 illustra la sequenza del-
le fasi di un processo di piano o pro-
gramma nel quale l’elaborazione dei 
contenuti di ciascuna fase è sistemati-
camente integrata con la procedura di 
valutazione ambientale.
Nello schema emergono tre elementi 
principali:
–– la presenza di attività, quali la 

costruzione della base conoscitiva 
e la partecipazione, che tendono a 
svilupparsi con continuità durante 
tutto l’iter di costruzione ed appro-
vazione del piano o programma;

–– la fase di attuazione del piano o del 
programma come parte integrante 
del processo di governo delle tra-
sformazioni urbane e territoriali, ac-
compagnata dalla attività di monito-
raggio e dalla periodica valutazione 
dei risultati;

–– la ciclicità del processo di governo 
delle trasformazioni urbane e terri-
toriali, introdotta attraverso il moni-
toraggio dei risultati e la possibilità 
di modificare il piano o il program-
ma qualora tali risultati si discostino 
dagli obiettivi di sostenibilità che 
hanno motivato la sua approvazione.

Il primo momento in cui la VAS inter-
viene nel processo di governo delle 
trasformazioni urbane e territoriali 
consiste nella valutazione della soste-
nibilità degli orientamenti alla base 
della proposta di piano/programma, 
attraverso una preliminare visione, a 
scala globale, sia delle componenti am-
bientali che potrebbero subire impatti 
negativi in seguito alla sua attuazione 

sia di quelle che potrebbero andare 
incontro ad un miglioramento. Questa 
tipologia di analisi agevola la formula-
zione di obiettivi generali di piano o di 
programma orientati al perseguimento 
della sostenibilità. Se necessario, per 
quegli strumenti di pianificazione e/o 
programmazione che non rientrano 
nell’ambito definito dalla Direttiva, si 
esegue una verifica (screening) secon-
do i criteri riportati nell’allegato II della 
Direttiva n. 42/2001, con lo scopo di 
stabilire l’eventuale esclusione del pia-
no dalla valutazione ambientale oppure 
la necessità della stessa. La procedura 
di screening si articola, generalmente, 
in tre fasi: l’analisi degli effetti e della 
rilevanza delle previsioni di piano sul-
le aree interessate, la consultazione di 
autorità ambientali, l’informazione del 
pubblico in merito ai risultati della veri-
fica ed alla decisione presa.
L’applicazione di tali criteri lascia pre-
supporre che una “corretta” esecuzio-
ne dello screening sia subordinata alla 
disponibilità di un patrimonio informa-
tivo adeguato e completo sin dall’avvio 
del processo decisionale, che consenta 
di prevenire ad una prima valutazio-
ne di massima sullo strumento ed ad 
una motivata decisione finale in merito 
all’applicazione della VAS, che dovrà 
essere opportunamente giustificata dal 
decisore.
Un altro presupposto per una corretta 
verifica di esclusione è il superamento 
di eventuali ambiguità semantiche de-
rivanti da una scorretta interpretazione 
del significato dei termini (Sommer, 
2002); basti pensare ai concetti di “mi-
nima modifica” o di “piccola area”, la 
cui quantificazione, non essendo ripor-
tata nel testo della Direttiva, richiede 
una valutazione soggettiva da parte del 
decisore; oppure alla stima della signi-
ficatività degli effetti, che non può es-
sere definita univocamente attraverso 
una misura assoluta e sempre valida, 
ma richiede un approfondimento caso 
per caso in quanto un impatto risulta 
più o meno significativo a seconda del 
contesto in cui si va a collocare. 
Nel corso della redazione del piano (se-
conda fase), l’attività di valutazione ha 
il compito di:

–– definire l’ambito di influenza del 
piano o programma (scoping);

–– contribuire all’articolazione degli 
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–– obiettivi generali ed alla costruzione 
di uno scenario di riferimento;

–– eseguire la verifica di coerenza 
esterna degli obiettivi generali del 
piano o del programma;

–– supportare l’individuazione delle 
alternative di piano o programma 
attraverso lo svolgimento di detta-
gliate analisi ambientali, la definizio-
ne degli obiettivi generali e specifici 
di piano e la determinazione delle 
misure necessarie per il loro rag-
giungimento;

–– eseguire la verifica di coerenza inter-
na delle relazioni tra gli obiettivi e le 
azioni di piano o di programma;

–– ottenere una stima degli effetti 
ambientali delle alternative confron-
tandole tra loro e con lo scenario di 
riferimento;

–– elaborare il rapporto ambientale.

Nella fase di scoping si procede alla de-
finizione del contesto territoriale, am-
bientale ed economico in cui si va ad 
inserire il piano o il programma, all’a-
nalisi dell’influenza dello strumento di 
pianificazione o programmazione su al-
tri piani esistenti, al riconoscimento dei 
soggetti coinvolti (autorità ambientali e 
pubblico), degli elementi critici, dei ri-
schi e delle opportunità, degli impatti 
che l’attuazione del piano o program-
ma potrebbe comportare con particola-
re riguardo agli effetti transfrontalieri, 
al fine di impostare l’analisi di base e di 
costruire una base conoscitiva comune. 
A partire da questa fase, la consultazio-
ne in tutti i successivi momenti di ela-
borazione del piano deve avvenire con 

Figura 3.2
La procedura per 
l’esecuzione della VAS 
predisposta dal Proget-
to Enplan
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gli stessi enti in modo da garantire la 
continuità dei criteri di impostazione e 
la verifica del piano medesimo.
All’analisi del contesto programmatico 
e ambientale segue la definizione degli 
obiettivi generali del piano: accanto ad 
obiettivi di carattere esogeno, derivan-
ti da politiche, decisioni, piani o pro-
grammi di enti o organismi esterni, che 
non sono modificabili dal piano consi-
derato, ne esistono altri di carattere en-
dogeno, definiti in funzione dei risultati 
dell’analisi di contesto e degli esiti dei 
processi di partecipazione, consulta-
zione e negoziazione.
La costruzione dello scenario di riferi-
mento si basa sull’ipotesi di evoluzione 
del contesto economico, sociale e am-
bientale su cui il piano opera qualora il 
piano non venisse realizzato; tale situa-
zione viene comunemente detta alter-
nativa zero. La costruzione dello scena-
rio si realizza selezionando le principali 
variabili ambientali, territoriali e socio-
economiche interessate ed ipotizzan-
done la loro possibile evoluzione futura. 
Lo scenario di riferimento permette di 
paragonare e differenziare le alternati-
ve di piano o programma consentendo 
di valutare gli effetti di ciascuna alter-
nativa e di ordinare le alternative stesse 
secondo una scala gerarchica.
Successivamente si procede all’analisi 
di coerenza esterna verticale ed oriz-
zontale. La prima è finalizzata a verifi-
care la compatibilità tra gli obiettivi e le 
strategie generali del piano/program-
ma e gli obiettivi di sostenibilità desunti 
dalla normativa comunitaria, nazionale 
e regionale; la seconda verifica la coe-
renza tra gli obiettivi generali del pia-
no/programma valutato ed altri piani o 
programmi di settore dello stesso livel-
lo e che incidono sullo stesso ambito 
territoriale di riferimento, in modo da 
verificare la compresenza di strategie 
differenti sul territorio e da identificare 
le sinergie positive o negative esistenti.
Partendo dagli obiettivi generali, dopo 
aver eseguito una dettagliata analisi del 
territorio e delle sue caratteristiche am-
bientali, è possibile definire gli obiettivi 
specifici del piano o del programma e 
le strategie che consentiranno di indi-
viduare in seguito “ragionevoli alterna-
tive”, così come prescrive la Direttiva 
42/2001, cioè quelle alternative tali da 
garantire la sostenibilità economico-

sociale, la sostenibilità ambientale e 
territoriale e la fattibilità tecnica.
Per individuare gli effetti ambientali di 
ciascuna alternativa occorre analizzare 
gli effetti delle singole azioni attraverso 
l’uso di indicatori appropriati.
Il confronto tra alternative è finalizza-
to a creare una graduatoria attraverso 
la quale individuare quelle “peggiori” 
e selezionare le alternative compatibili 
con le caratteristiche del territorio su 
cui si interviene.
Un metodo per il confronto tra le al-
ternative è, ad esempio, l’analisi mul-
ticriterio che consiste nel confronto tra 
alternative sulla base di diversi criteri 
di valutazione e sulla loro gerarchiz-
zazione in relazione al valore assunto 
dagli indicatori utilizzati per la stima 
degli impatti. L’ordinamento delle al-
ternative è ottenuto attraverso un per-
corso partecipato di costruzione di fun-
zioni di utilità (si tratta di una funzione 
che consente di trasformare il valore 
dell’indicatore in un valore di soddisfa-
zione del decisore) e di attribuzione di 
pesi. In genere l’analisi multicriterio è 
accompagnata da un’analisi di sensi-
tività finalizzata a mettere in evidenza 
come al variare dei valori attribuiti agli 
indicatori relativi agli impatti, ai pesi e 
alle funzioni di utilità calcolate, vari la 
graduatoria delle alternative.
Alla valutazione delle alternative segue 
l’analisi di coerenza interna che con-
sente consente di verificare l’esistenza 
di contraddizioni all’interno del piano o 
del programma attraverso l’analisi del-
le relazioni esistenti tra obiettivi, stra-
tegie e azioni di piano o programma, 
in modo da individuare obiettivi non 
dichiarati, oppure dichiarati ma non 
perseguiti, oppure ancora obiettivi ed 
indicatori in conflitto tra loro. L’anali-
si di coerenza garantisce quindi sia il 
corretto inquadramento del piano nel 
quadro legislativo e pianificatorio, sia 
l’implementazione di un percorso lo-
gico formalmente corretto. La fase di 
elaborazione termina con la redazione 
del documento di piano e del rappor-
to ambientale in cui si rende conto del 
procedimento seguito per integrare la 
dimensione ambientale nel piano e dei 
risultati raggiunti, compresi gli effetti 
attesi dalle alternative.
I documenti redatti in precedenza sono 
sottoposti, quindi, a consultazione. Du
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rante tale fase sono raccolte le osser-
vazioni del pubblico e dei soggetti inte-
ressati ed è analizzata la loro validità in 
termini di conseguimento dei principi 
dello sviluppo sostenibile con gli stessi 
metodi e criteri utilizzati per la propo-
sta di piano o programma, in modo da 
poter giustificare il loro eventuale non 
recepimento. Quando la procedura di 
consultazione ha avuto termine, si re-
dige una dichiarazione di sintesi nella 
quale si illustrano le modalità con cui 
il rapporto ambientale, i pareri delle 
autorità competenti ed i risultati della 
partecipazione del pubblico sono sta-
ti considerati nella formulazione delle 
scelte.
Per l’analisi di coerenza interna ed 
esterna e per la valutazione delle alter-
native sono spesso utilizzate matrici di 
valutazione ossia “griglie” di confronto 
tra gli elementi considerati (ad esem-
pio: matrice di confronto tra obiettivi di 
P/P e criteri di sostenibilità, matrice di 
confronto tra obiettivi di P/P ed azioni, 
matrice di confronto tra azioni di P/P 
ed impatti). Alcune di queste matrici 
sono di tipo booleano (SI/NO) e ripor-
tano nelle loro caselle solo la presenza 
o meno di un’interazione tra gli elemen-
ti confrontati; altre matrici posso ripor-
tare informazioni aggiuntive relative, ad 
esempio, alla tipologia di interazione 
(positiva, potenzialmente positiva, nul-
la, potenzialmente negativa, negativa) 
osservata.
Dal punto di vista ambientale, l’attua-
zione del piano o programma è in real-
tà la fase più importante poiché proprio 
in questa fase si manifesta l’efficacia e 
l’utilità reale della procedura di valu-
tazione. In questa fase la valutazione 
ambientale consiste nel monitoraggio 
ambientale e nella valutazione periodi-
ca del conseguimento degli obiettivi di 
sostenibilità: se gli effetti reali del pia-
no presentano scostamenti significativi 
dalle previsioni, il piano viene ripreso e 
aggiornato insieme alla sua valutazione 
ambientale. Se gli interventi di piano 
non sono stati ancora realizzati si po-
trebbe procedere a una loro modifica, 
se, invece, sono stati realizzati si valu-
ta come dovrebbero essere attenuati e 
quindi si definiscono misure di mitiga-
zione.

3.3. I rischi nelle VAS

Come è stato evidenziato nel Capitolo 1, 
il rischio associato alla manifestazione 
di determinati eventi calamitosi pone 
un ostacolo rilevante al perseguimento 
di condizioni di sostenibilità degli in-
sediamenti urbani e territoriali. In tale 
ambito, diversi contribuiti in letteratura 
(IPCC, 2007; OECD, 2010) hanno ri-
cordato che i cambiamenti climatici in 
atto hanno il potenziale di esacerbare 
tale rischio in futuro e, insieme a que-
sto, gli effetti sulle società e le econo-
mie. Per questo, con sempre maggiore 
enfasi, l’integrazione degli obiettivi di 
prevenzione e mitigazione dei rischi 
all’interno delle politiche di sviluppo 
– comprese quelle per il governo del 
territorio – viene  posta come uno dei 
prerequisiti essenziali per uno sviluppo 
sostenibile duraturo del territorio. Nel 
documento conclusivo della Conferen-
za Internazionale sulla Riduzione dei 
Disastri di Kobe del 2005, lo “Hyogo 
Framework for Action 2005-2015”, tra 
gli obiettivi strategici da perseguire per 
pervenire ad una sostanziale riduzione 
delle perdite umane, sociali, economi-
che e ambientali a causa dei disastri 
la Conferenza ha posto quale strategia 
primaria: “The more effective integration 
of disaster risk considerations into sustai-
nable development policies, planning and 
programming at all levels, with a special 
emphasis on disaster prevention, mitiga-
tion, preparedness and vulnerability re-
duction”. 
Secondo diversi autori (Greiving, 2004; 
OECD, 2010), da questo deriva che an-
che la VAS, in quanto strumento di sup-
porto alla definizione di “scelte” soste-
nibili, debba comprendere tali aspetti. 
Questo, per gli stessi autori, determina 
anche che la “pratica” delle VAS deb-
ba essere opportunamente ri-orientata 
verso una maggiore considerazione del 
tema. 
La stessa Commissione Europea in un 
documento del 2003, il “Working docu-
ment on civil protection: improvement of 
public awareness and safety in the face 
of natural and man-made hazards”, ha 
affermato che: “Community legislation 
already provides that major projects or 
programmes have to be accompanied by 
an environmental impact assessment. It is 
also important to ensure that projects and 
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programmes do not unduly increase the 
risk to people or the environment. For this 
reason, a flexible tool should be conceived 
to ensure that proper account has been ta-
ken of the risk”.
Secondo Greivng (2004), integrare – 
oltre alle “considerazioni ambientali” 
– le considerazioni di “rischio” all’in-
terno delle VAS risulta necessario an-
che al fine di rispettare, pienamente, 
le disposizione della Direttiva 42/2001 
quando, all’Allegato I in riferimento 
agli aspetti da tenere conto nella pre-
disposizione del processo di VAS parla 
dei <<possibili effetti significativi – delle 
scelte di Piano – sull’ambiente, compresi 
aspetti quali la biodiversità, la popolazio-
ne, la salute umana, la flora e la fauna, il 
suolo, l’acqua, l’aria, i fattori climatici, i 
beni materiali, il patrimonio culturale, 
anche architettonico e archeologico, il 
paesaggio e l’interrelazione tra i suddetti 
fattori>>.
Come è stato visto nel Capitolo 2, que-
sto è vero infatti per due ordini di mo-
tivi: le scelte di Piano possono deter-
minare incrementi delle condizioni di 
rischio di una determinata area, ampli-
ficandone le caratteristiche di pericolo-
sità e/o le caratteristiche di esposizio-
ne e vulnerabilità; dall’altra, gli eventi 
calamitosi – in quanto “interrelazioni” 
di fattori naturali e antropici – si pongo-
no come elementi di possibile disturbo 
della traiettoria di sviluppo sostenibile 
delineata dal Piano.  
Per l’OECD, quindi, l’integrazione dei 
temi della prevenzione e mitigazione 
dei rischi deve permetterae alla VAS 
di diventare uno strumento per una 
<<strategic participatory analysis of the 
ways that communities and their deve-
lopment are vulnerable to disasters and 
for developing an understanding of how 
different development choices can enhan-
ce or diminish community resilience and 
increase or diminish broader environmen-
tal sustainability>>  (OECD, 2010). In 
tale ambito, inoltre,  è stato riconosciu-
to come, a fronte degli sforzi fatti negli 
ultimi decenni per meglio integrare le 
politiche di prevenzione dei disastri nel-
le politiche di sviluppo dei diversi stati, 
tale processo potrebbe essere velociz-
zato e meglio garantito attraverso l’in-
tegrazione dei temi e delle pratiche per 
la prevenzione e mitigazione dei rischi 
nell’mpostazione e poi nell’implemen-

tazione delle VAS. Alla luce del comma 
2. dell’Allegato II della Direttiva 42, 
quando questa definisce gli elemen-
ti da tenere in conto nella valutazione 
delle <<caratteristiche degli effetti>> at-
tesi dal Piano in termini di <<probabi-
lità, durata, frequenza e reversibilità degli 
effetti, carattere cumulativo degli effetti, 
rischi per la salute umana o per l’ambien-
te (ad es. in caso di incidenti), entità ed 
estensione nello spazio degli effetti (area 
geografica e popolazione potenzialmente 
interessate), valore e vulnerabilità dell’a-
rea>> Greiving (2004) ha identificato 
anche un chiara relazione, di ordine 
metodologico, tra processi di analisi e 
“gestione” dei rischi  e VAS. 
Le linee guida dell’OECD, in tale ambi-
to, hanno fornito una serie di indicazio-
ni operative per l’integrazione dei temi 
del rischio e della prevenzione e mitiga-
zione  all’interno del processo di VAS; 
questo in riferimento alle quattro delle 
fasi in cui è stato proposto di articolare 
la VAS in tale ambito:
1) definizione del “contesto” della VAS; 
2) elaborazione della VAS; 
3) consultazioni; 
4) Monitoraggio e eventuale revisione 

delle “scelte”.

Per quanto concerne la prima fase – la 
“Definizione del contesto” del Piano – 
andranno <<identificate, sistematizzate 
e analizzate tutte le informazioni disponi-
bili sui fattori di pericolosità che interessa-
no l’area di influenza del Piano e, inoltre, 
sulle caratteristiche di vulnerabilità degli 
elementi esposti a tali fattori>>; parti-
colare attenzione, inoltre, deve essere 
prestata in riferimento alle relazioni tra 
fattori di rischio e le possibili variazioni 
dovute ai cambiamenti climatici (OECD, 
2010). Sempre in questa fase, è neces-
sario tenere conto delle politiche e/o 
delle misure che, gli enti istutuzionali 
competenti, hanno già definito in tema 
di prevenzione e mitigazione e, più in 
generale, in tema di sviluppo sociale ed 
economico anche al fine di determinare 
se – e come – tali politiche possano ave-
re un’influenza (negativa) sulle caratte-
ristiche di rischio. In caso affermativo, 
andranno individuate quindi opportune 
modalità di collaborazione e di coordi-
namento per contribuire a ridurre tali 
rischi. Parte della fase di “definizione 
del contesto” è anche la identificazio
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ne degli stakeholders competenti, sia 
da un punto di vista istituzionale che 
non istituzionale (OECD, 2010). Secon-
do le Linee Guida, infatti, riconosciuto 
il fatto che, potenzialmente, gli eventi 
calamitosi possono avere effetti rilevan-
ti in tutti i settori economici e sociali, 
risulta chiaro come gli sforzi che si de-
vono mettere in campo per prevenire 
e/o mitigare tali eventi debbano essere 
quanto più condivisi possibile. La coo-
perazione-condivisione, in tal senso, è 
intesa come necessaria, in primo luogo, 
tra istituzioni/autorità “amministrati-
ve” e autorità tecnico-scientifiche che 
“detengono” l’informazione sul rischio; 
in secondo luogo, tra autorità ammi-
nistrative, comunità scientifica e tutta 
la serie di “attori” non istituzionali che 
generalmente partecipano ai processi 
di VAS, come le associazioni ambien-
taliste, le rappresentanze dei cittadini 
e dei settori ecnomici e produttivi, ecc. 
Insieme a questi, andrà posta attenzio-
ne ad individuare e <<a integrare op-
portunamente gli individui o i gruppi di 
individui risultati particolarmente “vul-
nerabili” ai fattori di pericolosità indi-
viduati sul territorio>> (OECD, 2008). 
Nella seconda fase, di “elaborazione 
della VAS”, andrà verificato, in primo 
luogo, che gli stakeholders abbiano a 
disposizione le necessarie informazioni 
– in tema di rischio e di prevenzione – 
per prendere le dovute decisioni in ma-
teria (OECD, 2010). In secondo luogo, 
andranno definite le “implicazioni” del 
Piano dal punto di vista delle vulnerabi-
lità e dei rischi. In tale ambito è stato 
sottolineato che <<particolare atten-
zione deve essere posta al fatto che le 
scelte del Piano possono avere un’in-
fluenza sulle caratteristiche di pericolo-
sità, esposizione e vulnerabilità>>. 
Altri “step” di questa fase sono finaliz-
zati a:
–– identificare i meccanismi “tecnici” 

per integrare la prevenzione dei ri-
schi all’interno delle scelte di Piano;

–– verificare che le risorse finanziarie e 
umane siano sufficienti a poter im-
plementare operativamente le azioni 
di prevenzione e mitigazione;

–– definire le misure di mitgazione de-
gli impatti che devono essere com-
prese nel Piano.

La terza fase è finalizzata alla condivi-
sione delle informazioni relative al Pia-
no – le scelte fatte – con le autorità di 
livello “superiore” soprattutto in riferi-
mento alle “implicazioni” di questo in 
termini di vulnerabilità e di rischio. La 
quarta, infine, è finalizzata fondamen-
talmente al “monitoraggio” del Piano, 
dove l’enfasi è posta soprattutto alla 
definizione di metodi/tecniche – in ter-
mini di indicatori, mappe, sistemi di 
“early warning” – per valutare le varia-
zioni nelle caratteristiche di vulnerabili-
tà e di rischio. 
A fronte delle diverse indicazioni di ca-
rattere teorico e metodologico-operati-
vo emerse dai contribuiti che, in lette-
ratura, hanno auspicato l’integrazione 
tra VAS e processi di analisi e gestione 
dei rischi, qual è attualmente la consi-
derazione di tali elementi nella pratica 
delle VAS? 
Secondo le Linee Guida OECD, al 2008, 
non esistevano esperienze, nel mondo, 
orientate esplicitamente all’integrazio-
ne tra prevenzione e mitigazione dei 
rischi e processi di valutazione ambien-
tale strategica. Per quanto riguarda l’I-
talia, c’è da sottolineare che, a fronte 
dei notevoli contributi offerti dalla nor-
mativa e dalla pratica regionale delle 
VAS (cfr. Fidanza, 2010), le disparità 
tra i diversi sistemi di pianificazione 
delle norme regionali in materia, han-
no accentuato la differenziazione sia 
dei linguaggi che degli approcci proce-
durali adottati in materia di valutazio-
ne (INU, 2007); questo, di fatto, rende 
difficile stabilire, se e in che misura, le 
considerazioni sui rischi siano state te-
nute in conto nella pratica delle VAS in 
Italia. 
La ricerca e l’analisi ad ampio spettro 
di esperienze di VAS redatte nel nostro 
paese, negli ultimi dieci anni, nel set-
tore del governo del territorio ha per-
messo, però, di mettere in luce alcuni 
elementi comuni delle VAS del nostro 
paese in tema di conoscenza e preven-
zione/mitigazione dei rischi che, sinte-
ticamente riguardano: 
–– l’uso del termine “rischio” come si-

nonimo di “pericolosità”;
–– l’orientamento generalizzato ad ana-

lizzare solo le caratteristiche di pe-
ricolosità, per singoli fattori (spesso 
solo il rischio idrogeologico) e attra-
verso l’uso di fonti “indirette”, in 
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–– molti casi, per quanto riguarda il ri-
schio idrogeologico, i Piani di Bacino 
(di cui alcune criticità sono state già 
evidenziate nel paragrafo 2.1);

–– la mancata analisi del patrimonipo 
esposto (tranne alcuni casi in cui 
questo viene definito in ragione di 
aspetti solo quantitativi) e della vul-
nerabilità, anche solo fisica;

–– la mancata valutazione dei possibi-
li incrementi nelle caratteristiche di 
rischio determinate dalle azioni di 
Piano.

Nei Box 1 e 2 sono presentati, in tale 
ambito, due casi ritenuti esemplificativi 
dell’approccio comune a molte VAS in 
Italia in relazione al tema dei rischi: la 
VAS al PRG del Comune di Madesimo 
(Lombardia) e la VAS alla Variante del 
PRG del Comune di Falconara Maritti-
ma (Marche). 
Nel primo caso, risulta evidente come il 
tema della prevenzione dei rischi risulti 
centrale all’interno del PRG: la “tutela 
del territorio” con particolare riferi-
mento alle aree a rischio idrogeologi-
co, rientra, infatti, tra gli obiettivi del 
Piano. Nel “quadro conoscitivo” della 

VAS, tale tema è stato notevolmente 
approfondito, sia in relazione alla pe-
ricolosità idrogeologica che per quella 
relative alle valanghe. In relazione alla 
prima, un notevole contributo all’anali-
si e, successivamente alla valutazione, 
è derivato dalla predisposizione di una 
“Carta di fattibilità geologica delle azio-
ni di Piano”, redatta ai sensi del D.G.R. 
7365/2001, grazie al quale il territorio 
comunale è stato articolato in 4 classi 
di “fattibilità geologica” che mettono 
in relazione i livelli di pericolosità con 
le “limitazioni” edificatorie. In relazio-
ne al pericolo valanghe, ai sensi di uno 
studio redatto dalla Comunità Montana 
Valchiavenna (Tedoli, 2003), il territorio 
comunale è stato articolato in tre zone 
di “rischio”:  la zona rossa, a perico-
losità più elevata, in cui sono permes-
si interventi edilizi destinati solo alla 
riduzione del “rischio” (in realtà della 
vulnerabilità edilizia); la zona blu, a 
pericolosità media, in cui è inibita la 
possibilità di realizzare nuovi interventi 
edilizi; la zona gialla, in cui a fronte di 
un basso pericolo da valanghe, l’indica-
zione proposta è quella di prevedere, in 
caso di nuove edificazioni, costruzioni 

Figura 3.3
Mappa delle Aree 

alluvionabili prodotta 
nell’ambito del rapporto 
Ambientale della VAS di 

Falconara Marittima
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BOX 1
Il tema dei “rischi” nella VAS (2004) del PRG di 
Madesimo (provincia di Sondrio) 
Gli Obiettivi generali del PRG di Madesimo sono finalizzati alla:
–– Tutela del territorio (Azioni di tutela del territorio: minimizzazione della realizzazione insediamenti in aree a 

rischio idrogeologico, minimizzazione del consumo di terreno edificabile, regolamentazione dell’edificazione 
negli alpeggi)

–– Tutela del paesaggio
–– Sviluppo delle attività turistiche
–– Riqualificazione del centro abitato di Madesimo

Contesto normativo: 
L.R. 41/97; L.R. 12/05; D.G.R. 7365/2001 

Rischi a cui è esposto il Comune:
- Frane;
- Alluvioni;
- Valanghe;
- Incidenti tecnologici (per la presenza di una stazione di pompaggio dismessa dell’oleodotto Genova-Monaco 
situato in un’area ad elevato rischio dirogeologico)

Quadro conoscitivo della VAS:
La costruzione del quadro conoscitivo è stata implementata mettendo in evidenza le caratteristiche e le criticità del 
contesto ambientale del Comune. Tra le criticità, particolare attenzione è stata rivolta alla pericolosità valanghe e 
idrogeologica (utilizzando i dati forniti dalla Comunità Montana e dalla Relazione Geologica allegata al PRG)
In relazione al tema dei rischi:
- il termine “rischio” viene utilizzato, in diversi casi, come sinonimo di “pericolosità”;
- la pericolosità “tecnologica” connessa alla presenza dell’oleodotto non è stata analizzata e viene trattata solo in 
parte (pericolosità striscianti); non sono analizzate possibili interazioni tra i diversi fattori di pericolosità;
- l’esposizione è stata valutata in termini molto generali (superfici esposte) solo per la pericolosità da valanghe; 
nessuna analisi delle caratt. di vulnerabilità attuali.

Quadro valutativo della VAS:
Due percorsi valutativi:
- valutazione degli effetti degli Obiettivi generali del Piano in relazione alle caratteristiche e criticità del territorio 
(Matrice di incrocio);
- valutazione degli effetti ambientali (compatibilità ambientale) delle Azioni di Piano (Matrice coassiale).

In relazione al tema dei rischi:
- nel primo percorso valutativo, sono stati considerati gli effetti degli obiettivi in relazione presenza dei diversi fattori 
di pericolosità definiti dalla VAS;
- nel secondo percorso valutativo, sono stati considerati solo gli effeti delle azioni di Piano in riferimento alla rischio 
valanghe.

Azioni di mitigazione: sono state suggerite la predisposizione di un piano di allerta per le valanghe, il potenziamento 
delle opere strutturali di difesa dalle valanghe; la costruzione degli edifici (esposti) in modo da resistere all’impatto. 
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dimensionate per resistere all’impatto 
di valanghe “polverose”. 
Per quanto riguarda la pericolosità da 
valanghe, è stata predisposta anche 
un’analisi finalizzata a calcolare il livel-
lo di esposizione attuale e quello deri-
vante dalle nuove edificazioni, utilizzan-
do come principale criterio le variazioni 
di superfici (mq) edificate. Lo stesso 
non è stato fatto per il rischio idrogeo-
logico (frane e alluvioni), in quanto “le 
azioni di Piano non localizzano alcun 
intervento” (RA VAS Madesimo, 2004)
in zone interessate da tali fattori. 
Le sole informazioni legate al rischio 
valaghe sono poi state utilizzate, in fase 
di valutazione, per analizzare l’impatto 
delle scelte di Piano sui livelli di rischio 
attuali. A partire da tali valutazioni, la 
VAS ha definito una serie di misure da 
implementare per la mitigazione di tali 
impatti.
A fronte di alcune carenze e limiti evi-
denziabili all’interno della VAS in riferi-
mento al tema dei rischi (meglio eviden-
ziati al BOX 1), è possibile affermare 
che, in questo caso, la VAS presenta 
complessivamente un discreto livello di 
approfondimento delle caratteristiche 
di rischio del territorio e delle relazioni 
tra tali caratteristiche e le modificazio-
ni apportate al contesto dalle scelte di 
Piano, tanto da poter essere identifica-
bile come un esempio di “best practi-
ce” italiana, in tale ambito. Lo stesso 
non può essere affermato per quanto 
riguarda il secondo caso esaminato: la 
VAS allla Variante del PRG di Falconara 
Marittima. 
In tale ambito, a fronte di un impor-
tante numero di indicatori e parametri 
utilizzato per la fase di conoscenza, le 
caratteristiche di pericolosità (sismica, 
da frane, alluvionale, tecnologica) sono 
state trattate in modo molto margina-
le, per quanto riguarda la pericolosità 
idrogeologica e tecnologica (la presen-
za di fonti di rischio); la pericolosità 
sismica, invece, non è stata per nulla 
considerata, nonostante il Comune sia 
stato classificato in classe 2 (Alta) dalla  
regione Marche. 
A fronte di tali carenze, nessuna ana-
lisi orientata a definire il patrimonio 
esposto e le relative vulnerabilità è sta-
ta messa in campo, nonostante il fat-
to che, dalle stesse mappe prodotte 
nell’ambito della VAS (cfr. Figura 3.3), 

risulti evidente la presenza di attività 
urbane entro gli areali di impatto dei 
fattori di pericolosità considerati.
A fronte (e forse anche a causa) di tali 
lacune, nella fase di valutazione anche 
le poche indicazioni di carattere anali-
tico definite per il rischio idrogeologico 
e tecnologico sono state praticamente 
escluse, nonostante diversi interventi di 
progetto vadano a localizzarsi in aree 
esposte alla pericolosità alluvionale e 
tecnologica (come è possibile eviden-
ziare sovrapponendo le aree di interes-
se della Variante con le mappe di peri-
colosità). 
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BOX 2
Il tema dei “rischi” nella VAS alla Variante del PRG del 
Comune di Falconara Marittima (Provincia di Ancona)
Il nuovo schema di piano si basa sulla riconversione e riprogettazione di tre aree “strategiche”, opportunamente 
interconnesse da nuove reti infrastrutturali, al fine di potenziare la competitività del comune che si propone come 
città dei servizi di tipo territoriale e del turismo sostenibile.
Gli obiettivi generali individuati per la realizzazione di tale scenario sono:
–– l’apertura della città al mare quale azione portante della riqualificazione della città consolidata;
–– la realizzazione di poli di eccellenza per gli scambi e gli affari che, supportati dall’unicità e concentrazione delle 

grandi infrastrutture esistenti, si pongano al servizio dell’intera area vasta;
–– la realizzazione di un polo del tempo libero nell’area nord che riqualifichi e valorizzi le risorse naturali costituite 

principalmente dal fiume e dal litorale;
–– la promozione economica del territorio che, attraverso il processo di copianificazione, realizzi l’ottimizzazione 

delle sue potenzialità anche attraverso operazioni di marketing territoriale capaci di attrarre risorse provenienti 
da investitori privati;

–– la realizzazione e l’ammodernamento del sistema infrastrutturale per la mobilità che supporti in maniera soste-
nibile l’accessibilità e lo sviluppo del territorio. 

Contesto normativo: 
Legge Regionale n. 6/2004 “Disciplina delle aree ad elevato rischio di crisi ambientale”; Legge Regionale 5 agosto 
1992, n. 34 (Norme in materia urbanistica, paesaggistica e di assetto del territorio).

Rischi a cui è esposto il Comune:
- Sismico;
- Frane;
- Alluvioni;
- Incidenti tecnologici (per la presenza di una raffineria di prodotti petroliferi dell’API)

Quadro conoscitivo della VAS:
La costruzione del quadro territoriale è stata implementata analizzando quattro aspetti fondamentali legati al con-
testo territoriale: economico, sociale, culturale ed ecologico-ambientale. Per l’analisi di tali aspetti sono stati messi 
in campo un numero notevole di Indicatori, finalizzati a stimare: qualità dell’aria; qualità dell’acqua; qualità urbana; 
risorse naturali; qualità ambientale; biodiversità; rifiuti e consumo energetico; paesaggio e beni culturali; qualità 
economica e sociale. 
In relazione al tema dei rischi:
- il termine “rischio” viene impropriamente utilizzato come sinonimo di “pericolosità”;
- vengono considerate e, quindi, analizzate - riportando i dati del PAI - solo la pericolosità idrogeologica e da frane; 
la pericolosità sismica non è considerata; la pericolosità “tecnologica” viene trattata solo in parte, in relazione alle 
fonti di possibile inquinamento per le acque fluviali.marine (pericolosità striscianti); non sono analizzate possibili 
interazioni tra i diversi fattori di pericolosità;
- nessuna considerazione delle caratteristiche di esposizione e vulnerabilità.

Quadro valutativo della VAS:
Due percorsi valutativi:
- analisi di coerenza esterna (Matrice di incrocio degli obiettivi specifici vs. Obiettivi di sostenibilità definiti in sede 
europea, nazionale e regionale);
- valutazione degli effetti (positivi, negativi, indifferenti) degli Obiettivi specifici sullo stato atuale delle componenti 
ambientali analizzate in fase conoscitiva.

In relazione al tema dei rischi:
- nell’analisi di coerenza, solo 2 sui 30 Obiettivi di sostenibilità utilizzati per l’analisi affrontano il tema delle preven-
zione dei rischi (“Protezione del territorio dai rischi idrogeologici, sismici e vulcanici e dai fenomeni erosivi delle co-
ste”, “Riduzione dell’esposizione della popolazione residente e fluttuante al rischio tecnologico in tutte le situazioni 
potenzialmente a rischio” della Strategia d’azione ambientale per lo sviluppo sostenibile in Italia  del 2001);
- nella valutazione degli effetti delle scelte di Piano, non sono state considerate i possibili incrementi delle caratte-
riistiche di rischio derivanti dalla realizzazione delle scelte;
- l’unica misura di mitgazione proposta riguarda la creazione di una fascia di rispetto integrale intorno alla raffineria 
API. 
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Capitolo 4
Per una più efficace integrazione delle considerazioni 
sui rischi nel Processo di VAS: una proposta di metodo
4.1. 
Le ragioni 
della proposta VASAR

Le conoscenze acquisite durante il per-
corso di ricerca, presentate nei Capitolo 
precedenti, hanno permesso di mettere in 
luce caratteristiche e criticità del rapporto 
tra governo delle trasformazioni urbane, 
prevenzione e mitigazione dei rischi e svi-
luppo sostenibile. Queste hanno poi gui-
dato la messa a punto di una proposta di 
metodo, volta a migliorare l’integrazione 
delle conoscenze relative alle caratteristi-
che di rischio dei sistemi urbani all’inter-
no dei processi di definizione delle scelte 
di Piano alla scala urbana, come elemento 
cardine per orientare lo sviluppo verso la 
sostenibilità. 
Tra le “caratteristiche” del rapporto tra 
governo delle trasformazioni, prevenzio-
ne e mitigazione di rischi e sostenibilità, 
nei capitoli precedenti sono stati messi in 
luce diversi elementi che, sinteticamen-
te, possono essere riassunti nei seguenti 
punti:
–– la complessità degli eventi calamitosi in 

ambito urbano;
–– il ruolo delle scelte di uso del suolo 

come possibili cause predisponenti de-
gli eventi calamitosi;

–– il  ruolo che l’ambiente naturale riveste 
sempre più spesso nei disastri cosid-
detti “complessi”.

Per quanto concerne il primo punto, nu-
merose evidenze, emerse anche dall’a-
nalisi di alcuni dei più recenti disastri, 
hanno dimostrato come nei moderni in-
sediamenti urbani o comunque nelle aree 
fortemente urbanizzate esposte a fattori 
di pericolosità, gli eventi calamitosi si pre-
sentano sempre più spesso come un “mix 
di eventi naturali, sociali e tecnologici intera-
genti” (Mitchell, 1999) più che come even-
ti solo “naturali” o “tecnologici”. 
Come è stato già affermato nel Capitolo 
1, in  linea teorica i disastri possono esse-
re interpretati come il risultato delle inte-
razioni di due macro-sistemi: l’ambiente 
naturale, che comprende anche i fattori 
di pericolosità naturale; l’ambiente antro-
pizzato, che comprende le caratteristiche 
socio-economiche, i comportamenti so-

ciali e individuali delle comunità esposte 
a tali fattori; gli elementi dell’ambiente 
costruito ovvero edifici, attività produttive 
(anche quelle a rischio di incidente rile-
vante), infrastrutture, ecc. Nelle aree ur-
banizzate questi due macrosistemi sono 
caratterizzati da un elevato grado di com-
plessità “interna”: si pensi, solo per fare 
un esempio, all’elevata interconnessione e 
interdipendenza delle reti di servizio idri-
co, elettrico, delle telecomunicazioni che 
sostengono le diverse funzioni e attività 
urbane. Oltre, poi, a presentare un eleva-
to grado di complessità interna, i tre ma-
crosistemi sono interconnessi gli uni agli 
altri. 
Un ulteriore elemento caratterizzante il 
rapporto tra città, rischi e sostenibilità, 
emerso anche a partire dalla ricostruzio-
ne del disastro di New Orleans nel 2005, 
riguarda il ruolo rivestito dalle politiche di 
uso del suolo nel determinare le condizio-
ni per il verificarsi dei disastri. Le scelte di 
uso del suolo possono, infatti, determina-
re o accrescere l’esposizione di parti del 
sistema urbano a determinate tipologie di 
pericolosità (per esempio nel caso della 
localizzazione di zone residenziali in aree 
alluvionabili) ma anche rappresentare fat-
tori di potenziale amplificazione delle ca-
ratteristiche di pericolosità del territorio, 
come nel caso della localizzazione di in-
dustrie a rischio di incidente rilevante in 
zone sismiche, franose o alluvionabili. Di 
contro, se informate “correttamente” al 
principio della sostenibilità, le politiche 
di uso del suolo possono rappresentare 
anche delle occasioni per prevenire e/o 
mitigare l’impatto e i danni dei fenome-
ni calamitosi. Questo, fondamentalmente, 
attraverso un’attenzione particolare a ri-
durre o a non incrementare le caratteristi-
che di esposizione e di vulnerabilità delle 
attività urbane.  
Un terzo elemento significativo è rappre-
sentato infine dal ruolo che l’ambiente 
naturale riveste, sempre più spesso, nei 
disastri complessi. Diversi eventi calami-
tosi recenti hanno dimostrato non solo 
che il deterioramento e l’alterazione de-
gli equilibri delle risorse naturali indotti 
dalle attività antropiche possono incidere 
significativamente sulle caratteristiche di 
pericolosità del territorio (cfr. paragrafo 
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1.2), ma anche che l’ambiente naturale 
si configura sempre più spesso come una 
sorta di “serbatoio di scarico” dei prodotti 
secondari dei disastri complessi – come 
per esempio i rilasci di sostanze tossiche 
– amplificando, in molti casi, fenomeni 
di alterazione delle risorse naturali già in 
atto.
A fronte di tali considerazioni, che eviden-
temente si costituiscono come fattori limi-
tanti per lo sviluppo sostenibile degli inse-
diamenti urbani e territoriali, nei capitoli 
precedenti sono state evidenziate le prin-
cipali “criticità” che è possibile riscontra-
re nel nostro paese (come in altri contesti 
europei) negli strumenti urbanistici, alle 
diverse scale, in materia di conoscenza, 
prevenzione e mitigazione dei fenomeni 
calamitosi. Infatti, pur nell’eterogeneità 
delle leggi urbanistiche regional che, spe-
cie nel corso dell’ultimo decennio, hanno 
posto crescente attenzione alle temati-
che del rischio, è possibile evidenziare 
alcuni fattori che hanno ridotto l’efficacia 
dei provvedimenti legislativi nel settore, 
per esempio della legge 183/89, come 
(MATTM, 2002; pag. 26): 
–– “una visione ristretta della pianificazione, 

legata ad aspetti puramente vincolistici, 
senza una programmazione organica del 
territorio”; 

–– “un quadro normativo contradditorio, in 
cui prevalgono le attività di settore, quasi 
unicamente rivolte a risolvere situazioni 
specifiche”; 

–– la possibilità di deroga che spesso ac-
cumuna le diverse disposizioni e stru-
menti; 

–– il prevalere di interventi rivolti alla pro-
tezione civile in ragione, invece, di quelli 
finalizzati alla pianificazione.  

In  Italia, le attività di conoscenza, preven-
zione e mitigazione degli eventi calamitosi 
sono tuttora generalmente affidate ad enti 
o autorità di livello sovra-comunale (Pro-
vincie, Regioni, Autorità di Bacino, ecc.): 
quidi, gli strumenti per la conoscenza, 
la prevenzione e mitigazione dei rischi si 
connotano prevalentemente come stru-
menti di area vasta. In molti casi ciò ha 
comportato che, a livello locale – laddove 
sarebbe opportuno approfondire le infor-
mazioni relative ai rischi più nel dettaglio, 
per esempio attraverso opportune analisi 
di vulnerabilità dei manufatti esposti – i 
piani urbanistici abbiano recepito (spesso 
solo formalmente) le informazioni conte-
nute nei piani di livello superiore, senza 

alcun ulteriore approfondimento, perché 
non previsto dalla normativa e anche per 
le limitate disponibilità economiche dei 
Comuni. Inoltre, in alcuni contesti regio-
nali, sono stati introdotti strumentii ad 
hoc volti a tradurre le informazioni sui li-
velli di pericolosità del territorio (dedotte 
dalla Relazione Geologica) in informazio-
ni utili alla definizione delle scelte di uso 
del suolo. E’ il caso, per esempio, delle 
già citate “Mappe di fattibilità” introdot-
te dalla Regione Lombardia (cfr. DGR n. 
1566/05 e DGR n. 7374/08) e orientate 
a. Tale esperienza non ha avuto riscontro, 
però, in altri contesti regionali, dove le 
modalità per trasferire le conoscenze rela-
tive ai fattori di pericolosità nelle scelte di 
Piano sono tuttora scarsamente definite. 
Nella maggior parte dei contesti regionali, 
quindi, la “Relazione Geologica” e, per i 
comuni in cui sono localizzati impianti a 
rischio di incidente rilevante, l’”Elaborato 
Tecnico RIR”, rimangono gli unici stru-
menti tesi ad approfondire le caratteristi-
che di pericolosità del sistema urbano a 
supporto della pianificazione comunale. Il 
grande limite di tali strumenti è però la 
diffusa tendenza ad approfondire le sole 
caratteristiche di pericolosità del territo-
rio urbano, tralasciandone le caratteristi-
che di vulnerabilità.  
Un altro problema ancora riguarda la mol-
teplicità di Autorità, Enti ed Organismi 
istituzionali che in Italia hanno competen-
ze in materia di prevenzione e mitigazione 
dei rischi. Ciascuno di essi ha competen-
za su determinate tipologie di pericolosità 
e redige propri strumenti “settoriali”. 
A  fronte, quindi, della complessità dei 
fenomeni calamitosi e della riconosciuta 
necessità di un approccio integrato allo 
studio e alla prevenzione dei fenomeni ca-
lamitosi (Mitchell, 1999; Mc Entire, 2002; 
Ensure, 2009; EC, 2010), in Italia hanno 
prevalso, nel tempo, approcci settoriali, 
“tecnicismo” – inteso come propensione 
all’approfondimento solo tecnico o ridu-
zionista di realtà complesse – e fram-
mentazione di competenze. Ciò che man-
ca nel nostro paese, in definitiva, è uno 
strumento unitario o un opportuno mo-
mento formalizzato di condivisione delle 
conoscenze tra enti, come avviene per le 
caratteristiche ambientali con la VAS, che 
accompagni il processo di redazione dei 
piani urbanistici, in cui le informazioni 
sulle caratteristiche di rischio siano ana-
lizzate e valutate alla luce delle possibili e 
diverse alternative di uso del suolo. 
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Per  la sua natura fortemente ispirata al 
principio “precauzionale”, fortemente 
partecipata e, soprattutto, già resa ob-
bligatoria dalla normativa (ai sensi della 
Direttiva 2001/42/CE), la VAS potrebbe 
rappresentare uno strumento adeguato a 
risolvere alcune delle criticità evidenzia-
te in precedenza, qualora le informazioni 
sulle caratteristiche di rischio fossero te-
nute in adeguato conto nell’ambito di tale 
strumento. Tuttavia, nella prassi che è an-
data consolidandosi negli strumenti per la 
valutazione della sostenibilità dei piani ur-
banistici è stato possibile riscontrare che 
(cfr. Capitolo 3): 
–	 il termine “rischio” – in riferimento ai 

rischi naturali e tecnologici – viene ge-
neralmente usato come sinonimo del 
termine “pericolosità”;

–	 le caratteristiche di “rischio” del terri-
torio sono scarsamente considerate e, 
anche laddove specifica attenzione vie-
ne prestata alle caratteristiche di peri-
colosità, tali conoscenze vengono con-
siderate come elementi esclusivamente 
conoscitivi nell’ambito del processo va-
lutativo;

–	 le possibili interferenze tra alterazioni 
delle componenti naturali e generazio-
ne o incremento delle caratteristiche di 
pericolosità non sono adeguatamente 
analizzate anche in riferimento alle po-
tenziali e nuove alterazioni che possono 
innestarsi sui sistemi naturali a causa 
di tali interferenze.

La proposta di metodo è stata definita, 
quindi, in relazione agli elementi descrit-
ti. Tale proposta è orientata a migliorare 
l’integrazione delle conoscenze sulle ca-
ratteristiche di rischio del territorio all’in-
terno dei processi di valutazione della so-
stenibilità dei Piani Urbanistici Comunali, 
al fine di indirizzare le scelte di uso del 
suolo anche verso obiettivi di prevenzione 
e mitigazione dei rischi, intesi come indi-
spensabili fattori per uno sviluppo urbano 
“sostenibile” attraverso la messa a pun-
to della procedura VaSAR. Quest’ultima 
integra le diverse fasi della procedura di 
Valutazione Ambientale Strategica con 
l’Analisi delle caratteristiche di Rischio, 
cosi come sono state formalizzate nella 
letteratura di settore (ENPLAN, 2004; AR-
MONIA, 2005; EC, 2010). La VaSAR con-
sente, dunque, un processo di valutazio-
ne preventiva dell’impatto delle scelte di 
Piano, in relazione sia alle caratteristiche 
ambientali che di rischio del sistema ur-

bano (VaSAR: Valutazione Strategica delle 
caratteristiche Ambientali e di Rischio).
Diversi studi e documenti internazionali 
(Commissione Europea, 2003; Greiving, 
2004; OECD, 2008, 2010) hanno eviden-
ziato l’importanza che, l’integrazione di 
considerazioni relative alle caratteristi-
che di rischio all’interno del processo di 
VAS, può rivestire. In tale ambito, Greiving 
(2004) ha affermato che l’integrazione tra 
VAS e Analisi di Rischio risulta necessaria 
al fine di soddisfare pienamente i requisiti 
posti dalla Direttiva 42, in relazione alla 
determinazione dei possibili effetti signi-
ficativi delle scelte di piano “sulla popola-
zione, sulla salute umana, […], i beni mate-
riali, il patrimonio culturale, architettonico, 
[…]” (cfr. Allegato I, Direttiva 42/2001/
CE); tali elementi, infatti, rientrano solo in 
parte (salute umana) o sono generalmen-
te esclusi (patrimonio architettonico, beni 
materiali, ecc.) dalle VAS così come sono 
andate codificandosi nella pratica di set-
tore. Inoltre, da quanto è stato approfon-
dito in relazione alla pratica per la reda-
zione delle VAS e delle Analisi di Rischio, 
è emerso che l’integrazione tra tali proce-
dure potrebbe favorire opportune sinergie 
atte a migliorare sia la VAS che le Analisi 
di Rischio, in relazione alle rispettive criti-
cità e carenze. Ad  ogni modo, nonostante 
la riconosciuta rilevanza dell’integrazione 
tra VAS e Analisi di Rischio, attualmente 
esistono poche esperienze di VAS orienta-
te esplicitamente anche alla prevenzione 
e mitigazione dei disastri e, in letteratura, 
poche risultano le indicazioni di carattere 
operativo in tale ambito (Greiving, 2004; 
OECD, 2008, 2009). Per questo motivo, 
nella fase di impostazione del metodo, è 
stato necessario individuate prioritaria-
mente le procedure di Analisi di rischio e 
di VAS da utilizzare come riferimenti me-
todologici di partenza. 
Per quanto riguarda la VAS è stato definito 
come riferimento-guida la procedura inte-
grata “processo di piano-valutazione am-
bientale” sviluppata nell’ambito del Pro-
getto Europeo Interreg III ENPLAN (di cui 
si è già ampiamente trattato al Paragrafo 
3.2) perché, tra i riferimenti procedurali 
standardizzati in tale ambito, questa rap-
presentava il più comunemente utilizzato 
nella pratica di settore e quello che, inol-
tre, aveva subito maggiori approfondimen-
ti trans-regionali (Catalogna, Lombardia, 
ecc.) in fase di sviluppo. 
Per quanto concerne le Analisi di rischio, 
la procedura presa a riferimento è stata il 
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“Decision Support System (DSS)” definito 
nell’ambito del Progetto Europeo ARMO-
NIA. Il DSS di ARMONIA è stato individua-
to come riferimento perchè, tra i diversi 
progetti europei che si sono occupati a 
vario titolo di rischi-città-sostenibilità che 
sono stati illustrati nei capitoli preceden-
ti, ARMONIA si caratterizza come il più 
attinente e vicino, per presupposti teorici 
e finalità, agli obiettivi del metodo di la-
voro; il DSS di ARMONIA, infatti, è stato 
specificatamente definito per supportare 
e orientare i processi di pianificazione lo-
cali e regionali anche verso la prevenzione 
e mitigazione dei rischi.  
A partire, quindi, dalle metodologie cita-
te, dalle indicazioni teoriche di riferimen-
to (Greiving, 2004; OECD, 2008, 2009) e 
dalle principali carenze/possibilità di si-
nergie attivabili tra VAS e AR evidenziate 
in precedenza, si è proceduto alla iden-
tificazione dei possibili punti di relazione 
tra le due procedure (Figura 4.1) e, infine, 
alla definizione di una procedura integra-
ta “VaSAR” (Figura 4.2).

Nei  paragrafi che seguono vengono pre-
sentate e approfondite nel dettaglio le 
diverse fasi della procedura proposta, ar-
ticolate nelle tre macro-fasi definite: de-
gli “Orientamenti” (cfr. paragrafo 4.2.1), 
della “Conoscenza” (cfr. paragrafo 4.2.2) 
e di “Elaborazione/Valutazione” (cfr. para-
grafo 4.2.3). 

Figura 4.1
Le due procedure di 
riferimento:
Enplan (sinistra) e 
Armonia (destra)
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Figura 4.2
La procedura VaSAR
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4.2. 
La Procedura 
integrata “VaSAR”

Come è possibile osservare da Figura 4.2, 
la procedura VaSAR si articola in diverse 
fasi (box di colore blu) che accompagna-
no le diverse fasi del processo di redazio-
ne del Piano (box di colore grigio) dagli 
Orientamenti iniziali fino alla fase di defi-
nizione delle scelte e alla predisposizione 
del rapporto ambientale. 
La sostenibilità, inclusiva degli obiettivi 
di prevenzione e mitigazione dei rischi, 
la partecipazione degli stakeholders e la 
complessità dei fenomeni naturali e sociali 
rappresentano le tre tematiche trasversali 
che informano le diverse fasi della proce-
dura di valutazione. Includere gli obiettivi 
di prevenzione e mitigazione dei rischi nel 
più complessivo quadro della sostenibilità 
significa informare il processo di valuta-
zione non solo alla conservazione e alla 
riqualificazione del patrimonio di risorse 
naturali - elemento questo che, di fatto, è 
già parte integrante delle VAS - ma anche 
alla conservazione e/o alla messa in sicu-
rezza del patrimonio edilizio, architettoni-
co, storico-artistico, culturale e sociale, in-
tesi come indispensabili elementi per uno 
sviluppo economico e sociale duraturi.
La partecipazione dei portatori di interes-
se istituzionali e non istituzionali, invece, 
è intesa come mezzo per costruire con-
senso e credibilità nei confronti del Piano, 
anche attraverso una più efficace com-
prensione delle caratteristiche di rischio 
da parte degli stessi stakeholders. Miglio-
rare la consapevolezza e la conoscenza 
in merito al livello di sicurezza/rischio 
cui una determinata comunità è esposta 
è anche il mezzo per creare consenso in-
torno alle eventuali misure di prevenzione 
e mitigazione dei rischi da implementare, 
per identificare le priorità in tale ambito 
(soprattutto in tempi di limitate disponibi-
lità economiche) e per incrementare, più 
in generale, la capacità di risposta (coping 
capacity) della popolazione agli eventi ca-
lamitosi.
Il tema della “complessità”, in ultimo, fa 
riferimento al tipo di approccio teorico-
generale richiesto nei processi valutativi 
come la VAS o la VaSAR che, coinvolgendo 
fenomeni naturali e sociali, si svolgono in 
condizioni di incertezza spesso elevate e 
possono essere caratterizzati da intera-
zioni tra elementi e sistemi territoriali ete-
rogenei di cui è necessario tenere conto. 

Per quanto riguarda l’ambito specifico dei 
rischi, tale approccio determina la neces-
sità di un’attenzione particolare alle pos-
sibili interazioni tra fattori di pericolosità, 
tra pericolosità e diversi elementi esposti, 
tra pericolosità e diverse tipologie di vul-
nerabilità (fisica, sistemica, socioecono-
mica ecc.). 

4.2.1. 
Prima Macrofase: Orientamenti
Come è possibile osservare da Figura 4.2, 
la procedura VaSAR si articola a partire 
dagli “Orientamenti iniziali del Piano” 
che, generalmente, vengono definiti tenen-
do conto di molteplici componenti: oltre 
agli indirizzi politici definiti dall’ammini-
strazione comunale, possono farne parte 
altri, derivanti da determinati interessi 
settoriali, territoriali e anche da pressioni 
sociali su aspetti specifici.
Secondo le Linee Guida Enplan, come 
evidenzia anche la Direttiva Europea 
42/2001/CE, nella fase di impostazione 
dello strumento urbanistico è necessa-
rio che la “sostenibilità” sia formalmente 
individuata quale principale criterio in-
formatore delle scelte di Piano da parte 
dell’amministrazione. Questo al fine di ga-
rantire che le “considerazioni ambientali” 
- come le definisce la Direttiva -  siano te-
nute in adeguato conto sin dalle prime fasi 
di indirizzo e impostazione del processo 
di pianificazione (Enplan, 2004; pag.68).
Attualmente, utilizzando come riferimento 
le più recenti leggi urbanistiche regionali, 
è possibile ritenere questo elemento come 
formalmente assodato nella pratica di set-
tore in Italia: la quasi totalità delle norme 
regionali  ha individuato infatti da oltre un 
decennio proprio nella “sostenibilità” il 
principale paradigma di riferimento delle 
politiche di governo del territorio. In tale 
ambito, poi, il concetto stesso di sosteni-
bilità ambientale viene sempre più spesso 
ricondotto ad una sostenibilità e/o con-
servazione sia dell’integrità “ecologica” 
che “fisica” delle risorse naturali. 
In riferimento a quest’ultima, nel 2001, la 
“Strategia d’azione ambientale per lo svi-
luppo sostenibile in Italia 201-2012” (cfr. 
MATTM, 2002) ha definito gli obiettivi che 
le diverse amministrazioni dello Stato de-
vono perseguire in tale ambito, tra cui :
–– sviluppare efficaci politiche di preven-

zione dei rischi naturali a rapido inne-
sco (frane, alluvioni, ecc.) e lento inne-
sco (desertificazione, erosione, ecc.);

–– sviluppare efficaci interventi di mitiga-
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VASAR
Analisi di sostenibilità degli orientamenti
Consiste in una preliminare visione globale degli aspetti 
ambientali e di rischio che potrebbero subire impatti negativi a 
seguito dell’attuazione del Piano urbanistico. 
I risultati di tale analisi facilitano la formulazione di obiettivi 
generali del Piano orientati alla sostenibilità intesa come 
conservazione e/o miglioramento dell’integrità fisica, ecologica, 
sociale, economica del territorio.

ENPLAN
Analisi di sostenibilità degli orientamenti
Consiste in una preliminare visione globale sia degli aspetti 
ambientali che potrebbero subire impatti negativi a seguito 
dell’attuazione del Piano, sia di quegli aspetti ambientali del 
territorio (o del settore) che potrebbero invece migliorare. 
I risultati di tale analisi facilitano la formulazione di obiettivi 
generali del P/P orientati alla sostenibilità ambientale.

Box 1

zione sostenibile;
–– preservare la resilienza del territorio e 

favorire le condizioni di naturalità;
–– promuovere la responsabilizzazione lo-

cale nei confronti dei disastri.

Ai sensi della proposta VaSAR, questi ulti-
mi obiettivi devono rappresentare anche i 
temi di riferimento dell’Analisi di sosteni-
bilità degli orientamenti, di cui nel Box 1 
sono esplicitate più nel dettaglio caratte-
ristiche e finalità. 
Come  riferimento ulteriore, in Tabella 4.1 
è proposta una rielaborazione dei “sei 
principi” di Mileti (1999) che individua-
no delle macrocategorie di obiettivi o di 
orientamenti che integrano la componen-
te ambientale, sociale ed economica della 
sostenibilità, con un’attenzione particola-
re agli aspetti connessi alla prevenzione 
e mitigazione dei rischi. Come nel caso 
del terzo principio, in cui per “resilienza” 
si intende la capacità di un sistema - nel 
caso in oggetto, la “città” - di rispondere 
e rigenerare le proprie funzioni in conse-
guenza di un disastro(UNISDR, 2009). In 
relazione al tema della “resilienza” e in li-
nea con uno degli elementi centrali all’in-
terno dei processi valutativi-strategici 
in genere, l’Autore afferma che, per una 
comunità, l’informazione, la promozione 
dei processi partecipativi a tutti i livelli 
amministrativi e lo sviluppo, più in gene-
rale, di una coscienza collettiva in merito 
al proprio livello di rischio, rappresentano 
elementi fondamentali per rafforzarla (Mi-
leti, 1999).
Secondo le Linee Guida di Enplan, una vol-
ta definiti gli indirizzi generali dello stru-
mento urbanistico è necessario verificare 
se, sulla base delle indicazioni normative 
e delle caratteristiche del Piano, sia ne-
cessario o meno sottoporre lo stesso ad 
un processo di valutazione strategica. 
Tale fase, denominata “Verifica di esclu-
sione o Screening” è volta a garantire che 
la VAS venga effettuata ogni volta che que-

sta si renda necessaria. 
In Europa, la Verifica di esclusione è un 
adempimento regolato dall’art. 3 e dall’Al-
legato II della Direttiva 2001/42 che intro-
duce due possibili eccezioni al suo ambito 
di applicazione:
–– la ridotta dimensione dell’area pianifi-

cata; 
–– il carattere marginale delle modificazio-

ni apportate ad un Piano o Programma 
già in vigore.

Tali eccezioni determinano idealmente 
due distinte possibilità. Da una parte, la 
possibilità di non procedere alla valuta-
zione di quei Piani che, pur facendo parte 
dell’ambito di applicazione della Diretti-
va, non sembrano “suscettibili di produrre 
effetti ambientali significativi” a causa della 
ridotta dimensione dell’area pianificata 
o del carattere marginale delle modifica-
zioni apportate ad un Piano già in vigore. 
Dall’altra, la possibilità di assoggettare 
a valutazione quei Piani che, nonostante 
non facciano parte dell’ambito di appli-
cazione, possono essere suscettibili, in 
determinate circostanze, di avere effetti 
ambientali rilevanti. In tale ambito è im-
portante ricordare che gli elementi/cri-
teri da tenere in conto per verificare la 
“suscettibilità degli effetti ambientali” sono 
comunque elencati all’Allegato II della 
Direttiva VAS e fanno riferimento alle ca-
ratteristiche del Piano, dal punto di vista 
dell’importanza che quest’ultimo riveste 
per lo sviluppo sostenibile del territorio, 
in riferimento al suo livello “gerarchico”, 
alla sua influenza all’interno del sistema 
pianificatorio  di riferimento (Comma 1, 
Allegato II, Direttiva “2001/42/CE), ma 
anche alle caratteristiche degli “effetti at-
tesi” dal Piano, dal punto di vista: 
–– della “entità, estensione, probabilità, fre-

quenza, durata e reversibilità, dei loro po-
tenziali effetti cumulativi, del loro caratte-
re transfrontaliero” (Comma 2, Allegato 
II, Direttiva “2001/42/CE)
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–– delle caratteristiche delle aree interes-
sate da tali impatti dal punto di vista 
dei valori naturalistici e ambientali, 
della loro vulnerabilità, della presenza 
di fattori di criticità e della presenza di 
vincoli di protezione nazionale, comuni-
taria o internazionale (Comma 2, Alle-
gato II, Direttiva “2001/42/CE). 

Anche se il termine “rischio” non viene 
esplicitamente menzionato, sembra pos-
sibile affermare che, laddove la Direttiva 
fa riferimento alla “probabilità, durata, fre-
quenza e reversibilità, [...] carattere cumu-
lativo degli effetti” e di “carattere delle aree 
interessate”, essa introduce di fatto l’idea 
che la presenza di una fonte/fattore di pe-
ricolosità e di un ambiente vulnerabile che 
ne subisce le conseguenze (impatti e dan-
ni) rappresentino due elementi fondamen-
tali per comprendere appieno gli effetti 
del Piano dal punto di vista della sosteni-
bilità e, quindi, per  ipotizzare o meno la 
proposta di esclusione. 
In tale ambito, la proposta che viene fatta 
nell’ambito della VaSAR (cfr. Box 2) è che 
la “Presenza di fattori di pericolosità e 
la loro importanza per l’area pianificata” 

sia considerato uno dei criteri necessari a 
definire la significatività o meno della pro-
posta di esclusione dall’ambito di applica-
zione della Direttiva VAS, anche nel caso 
in cui le condizioni di “ridotta dimensione 
dell’area pianificata” e “carattere margi-
nale delle modificazione apportate ad un 
Piano già in vigore”  (Enplan, 2004) siano 
state verificate. 
In tale ambito, tale criterio deve essere 
considerato anche una condizione suffi-
ciente a definire lo strumento valutativo 
più opportuno: la VAS, se non sono pre-
senti tali fattori o, in caso contrario, la Va-
SAR. 

VASAR
Verifica di esclusione
Gli elementi necessari alla stima della significatività del Piano 
urbanistico fanno riferimento a quattro grandi tematiche e alle loro 
interrelazioni: 
- alle caratteristiche del Piano dal punto di vista dei contenuti e 
della loro rilevanza per la sostenibilità; 
- alle caratteristiche di pericolosità presenti nell’area pianificata;
- alle caratteristiche degli effetti attesi dal punto di vista della entità 
ed estensione, probabilità, frequenza, durata e reversibilità, dei loro 
potenziali effetti cumulativi, del loro carattere transfrontaliero; 
- alle caratteristiche delle aree interessate dal punto di vista dei 
valori naturalistici e antropici, delle loro vulnerabilità, della pre-
senza di fattori di criticità e della presenza di vincoli di protezione 
nazionale, comunitaria o internazionale.

ENPLAN
Verifica di esclusione
Gli elementi necessari alla stima della significatività del Piano 
fanno riferimento a tre grandi tematiche e alle loro interrelazioni: 
- alle caratteristiche del Piano dal punto di vista dei contenuti e 
della loro rilevanza per l’integrazione di criteri ambientali volti alla 
sostenibilità; 
- alle caratteristiche degli impatti attesi dal punto di vista della enti-
tà ed estensione, probabilità, frequenza, durata e reversibilità, dei 
loro potenziali effetti cumulativi, del loro carattere transfrontaliero; 
- alle caratteristiche delle aree interessate da tali impatti dal punto 
di vista dei valori naturalistici
e ambientali, della loro vulnerabilità, della presenza di fattori di 
criticità e della presenza di vincoli di protezione nazionale, comuni-
taria o internazionale

Box 2

Principio

Conservare e/o incrementare la qualità delle risorse naturali. 

Conservare e/o incrementare la qualità della vita delle persone.

Rafforzare la resilienza delle comunità locali

Promuovere la crescita delle attività economiche e produttive locali lontano da fonti di pericolosità.

Garantire l’equità inter e intra-generazionale.

Promuovere i processi partecipativi a tutti i livelli. 

Tabella 4.1 I sei principi di Mileti (rielaborazione da Mileti, 1999)
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4.2.2.
Seconda 
Macrofase: 
Conoscenza
Nelle VAS la costruzione di un quadro 
conoscitivo coerente delle caratteristiche 
ambientali, sociali ed economiche del 
contesto territoriale rappresenta il pre-re-
quisito fondamentale per l’individuazione 
e la valutazione degli obiettivi, delle alter-
native e delle azioni del Piano. Nella pra-
tica delle VAS, tale quadro generalmente 
comprende approfondimenti del contesto 
territoriale di riferimento in relazione alle 
sue caratteristiche naturalistico/ambien-
tali, socio-demografiche, economiche, 
ecc. 
Le Linee Guida Enplan propongono la de-
finizione della base conoscitiva del conte-
sto territoriale attraverso due successivi 
momenti/macrofasi di approfondimento, 
finalizzate a mettere in evidenza:
–– il “quadro pianificatorio e programma-

tico”, che include l’individuazione del 
sistema di indirizzi e prescrizioni, de-
rivanti da leggi, piani e programmi che 
riguardano il contesto di riferimento; i 
soggetti istituzionali e non da coinvolge-
re nel processo  di analisi e valutazione;

–– la “analisi di contesto”, in cui sono ap-
profondite le caratteristiche e gli aspetti 
critici del sistema ambientale e socio-
economico.

Anche  nelle valutazioni di rischio, cosi 
come si sono codificate nella pratica di 
settore, la costruzione della base cono-
scitiva rappresenta un momento centra-
le. Come ampiamente esplicitato in pre-
cedenza (cfr. paragrafo 2.1) concorrono 
alla definizione delle caratteristiche di 

VaSAR
Quadro pianificatorio e programmatico
Dal punto di vista della sostenibilità e al fine di costruire in ma-
niera completa ed efficace tale quadro occorrerà considerare: 
- la pianificazione ambientale di settore esistente (per es. 
acqua, aria, sviluppo sostenibile, ecc.); 
- la pianificazione/programmazione di altri enti con competenze 
sul medesimo territorio (Province, Comunità Montane, Autorità 
di Bacino, Parchi, ecc.);
- la pianificazione/programmazione di protezione civile; 
- i programmi di sviluppo socio-economico delle aree; 
- le politiche e gli orientamenti finanziari; 
- gli eventuali piani di azione per la biodiversità, ecc.
- eventuali piani per la mitigazione dei rischi.

ENPLAN
Quadro pianificatorio e programmatico
Dal punto di vista delle tematiche ambientali, al fine di costruire 
in maniera completa ed efficace tale quadro occorrerà consi-
derare: 
- la pianificazione ambientale di settore esistente (per es. 
acqua, aria, sviluppo sostenibile, ecc.); 
- la pianificazione/programmazione di altri enti con competenze 
sul medesimo territorio (Province, Comunità Montane, Autorità 
di Bacino, Parchi, ecc.); 
- i programmi di sviluppo socio-economico delle aree; 
- le politiche e gli orientamenti finanziari; 
- gli eventuali piani di azione per la biodiversità, piani di azione 
per le specie di fauna e flora selvatiche, e piani di azione per gli 
habitat, così come altri piani di attuazione relativi a tematiche 
ambientali.

Box 3

rischio approfondimenti classici quali: 
l’individuazione delle fonti di pericolosità; 
la loro evoluzione/dinamica spazio/tem-
porale; la stima del patrimonio esposto e 
delle vulnerabilità degli elementi e sistemi 
esposti.
In  questa proposta, integrando le indica-
zioni teoriche e metodologiche descritte, 
la definizione della base conoscitiva della 
VaSAR è proposta attraverso la costruzio-
ne di due “quadri conoscitivi” (cfr. Figura 
4.5):
–– il Quadro pianificatorio e programma-

tico;
–– il Quadro ambientale e dei rischi.

Quadro 
Pianificatorio e Programmatico
Come  riportato nel Box 3, il primo Qua-
dro dell’analisi conoscitiva della VaSAR 
è orientato a costruire la base di cono-
scenza dell’area pianificata in riferimento 
all’insieme di prescrizioni, indicazioni e 
previsioni che i Piani di governo del ter-
ritorio e di protezione civile sovraordinati 
hanno definito per essa.
Quest’ultima  categoria di Piani o Pro-
grammi, identificabile sotto il termine ge-
nerale di “strumenti di protezione civile”, 
è stata integrata nella proposta VaSAR 
in riferimento al caso specifico italiano. 
Questo in quanto nel nostro paese, negli 
ultimi vent’anni, agli strumenti urbanistici 
classici orientati alla conoscenza, preven-
zione e mitigazione dei rischi (per esem-
pio i Piani di Bacino) si sono affiancati 
altri strumenti, più orientati alla gestione 
dell’emergenza, nei quali sono presenti, 
però, indicazioni necessarie a definire la 
base conoscitiva di una valutazione inte-
grata, che comprenda anche considerazio-
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ni inerenti i rischi. È il caso, per esempio, 
dei Programmi Provinciali di Previsione 
e Prevenzione previsti dal D.Lgs. 225/92 
che, oltre a configurarsi quali documenti 
analitici di conoscenza della situazione di 
fatto, devono individuare le aree da sotto-
porre a particolari regimi di difesa, valu-
tare le caratteristiche tecniche delle opere 
di mitigazione, elencare le attività di mo-
nitoraggio da porre in essere per tutti i 
fattori di pericolosità che interessano una 
determinata Provincia. Un altro esempio 
sono i Piani di Emergenza Esterni (PEE) 
per gli stabilimenti a rischio incidente ri-
levante, previsti dalle Direttive Seveso e 
redatti dalle Prefetture che generalmente, 
insieme a considerazioni più orientate alla 
gestione delle emergenze, contengono in-
formazioni sugli scenari incidentali previ-
sti dal Rapporto di Sicurezza dello stabili-
mento, le aree e le attività potenzialmente 
coinvolte, ecc.

Quadro
Ambientale e dei Rischi
Come  riportato nel Box 4, il secondo qua-
dro conoscitivo della VaSAR è orientato a 
identificare caratteristiche e criticità rela-
tive al territorio da ritenere “rilevanti ai fini 
dell’elaborazione del Piano”; questo in rife-
rimento a due dimensioni  o “ambienti” in 
cui viene idealmente articolato il contesto 
territoriale: quella naturale/rurale e quel-
la urbana. Come  è possibile osservare 
da Figura 4.3, alla costruzione del Qua-
dro ambientale e dei Rischi è previsto che 
concorrano diverse informazioni. In primo 
luogo quelle relative ai fattori di pressione 
sugli ambienti naturale/rurale e urbano; 
in tale ambito andranno considerati, per 
esempio, i fenomeni di inquinamento, di 
alterazione delle caratteristiche di natura-
lità, i fattori di pericolosità, naturali, tec-

nologici e concatenati. In secondo luogo, 
concorrono alla costruzione del Quadro le 
caratteristiche di vulnerabilità fisica dei 
due ambienti; vulnerabilità “fisica” intesa 
come suscettibilità agli stress di natura 
esogena o come propensione al danneg-
giamento, all’alterazione degli elementi 
dell’ambiente costruito (Edifici, infrastrut-
ture, ecc.) e di quello naturale. In ultimo, 
le caratteristiche di vulnerabilità sistemi-
ca relative al solo ambiente urbano che, 
come affermato nel paragrafo 2.3, com-
prendono aspetti relativi all’organizzazio-
ne “funzionale” e “socioeconomica” del 
sistema territoriale ovvero alla capacità 
di quest’ultimo di fronteggiare gli eventi 
calamitosi. 
Come già affermato nel Capitolo 3, nelle 
VAS questa fase conoscitiva del conte-
sto territoriale è generalmente identifi-
cata con i termini “Stato dell’ambiente” 
(MATTM, 1998; 2002) o “Analisi di conte-
sto” (Enplan, 2004) che fanno riferimen-
to, comunque, ad una stessa famiglia di 
tecniche di analisi orientate a identificare 
le caratteristiche e le criticità ambientali 
e socio-economiche rilevanti per il Piano. 
Nella pratica, questa fase è implementa-
ta operativamente attraverso la scelta e il 
computo di opportuni set di descrittori, 
parametri, indicatori che, in riferimento 
allo specifico tema dei rischi, nella gran 
parte dei casi di VAS analizzate (cfr. para-
grafo 3.3), non comprendono o compren-
dono solo parzialmente e/o erroneamen-
te i fattori di pericolosità, esposizione e 
vulnerabilità a cui sono esposti i sistemi 
territoriali.
Di contro e come già esposto preceden-
temente, la definizione delle caratteristi-
che di pericolosità, naturali, tecnologiche 
e concatenate, e soprattutto di quelle di 
esposizione e vulnerabilità rappresenta 

VaSAR
Quadro ambientale e dei rischi
La ricostruzione del quadro deve consentire: 
- di strutturare una gerarchia dei problemi relativi alle 
risorse nturali e antropiche rilevanti ai fini dell’elaborazione 
del Piano; 
- di riconoscere le caratteristiche delle diverse componenti 
ambientali e urbane che possono offrire, nell’economia del 
Piano, potenzialità di migliore utilizzo e/o di valorizzazione; 
- di verificare l’esistenza e la disponibilità delle informazioni 
necessarie ad affrontare i problemi rilevanti, mettendo in 
luce le eventuali carenze informative; 
- di contestualizzare i problemi economici e sociali, anche 
connessi alle criticità territoriali evidenziate, più importanti 
dell’ambito da pianificare.

ENPLAN
Analisi di contesto
La ricostruzione del quadro ambientale deve consentire: 
- di strutturare una gerarchia dei problemi ambientali rile-
vanti ai fini dell’elaborazione del Piano; 
- di riconoscere le caratteristiche delle diverse componenti 
ambientali che possono offrire, nell’economia del Piano, 
potenzialità di migliore utilizzo e/o di valorizzazione; 
- di verificare l’esistenza e la disponibilità delle informazioni 
necessarie ad affrontare i problemi rilevanti, mettendo in 
luce le eventuali carenze informative; 
- di contestualizzare i problemi economici e sociali più 
importanti dell’ambito o settore da pianificare.

Box 4
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uno degli obiettivi prioritari  di questa fase 
conoscitiva della proposta VaSAR. 
Questo per una ragione fondamentale, 
legata anche a ragioni di ordine pratico: 
esposizone e vulnerabilità costituiscono 
le componenti del rischio (Rischio = P x 
E x V) su cui gli strumenti, i metodi e le 
tecniche del governo delle trasformazioni 
(norme, prescrizioni, ecc.) meglio pos-
sono “agire” in termini di prevenzione e 
mitigazione. Mentre infatti intervenire sui 
fattori di pericolosità in molti casi può ri-
sultare difficile - come nel caso dei terre-
moti -, sulle caratteristiche di esposizione 
e vulnerabilità possono essere indirizzate, 
con maggiore facilità, opportune azioni 
e/o misure volte a ridurne il livello. 
La precondizione per tale incisività nel 
governare “sostenibilmente” il territorio è 
però che tali caratteristiche siano oppor-
tunamente analizzate e valutate. 
Rappresentando pericolosità, esposizio-
ne e vulnerabilità i temi centrali di que-
sta fase di conoscenza della VaSAR, nel 
seguito del paragrafo sono discussi più 
nel dettaglio alcuni criteri per la loro defi-
nizione all’interno della procedura. A tale 
proposito nelle Tabella 4.2, 4.4, 4.5 e 4.6 
sono presentate quattro matrici di sintesi 
di descrittori/indicatori/parametri desun-
ti dalla letteratura di settore relativa alle 
Analisi di Rischio e finalizzati ad analizza-
re le caratteristiche di pericolosità, espo-
sizione e vulnerabilità del contesto territo-
riale di cui, in questa fase della VaSAR, si 

sta approfondendo la conoscenza. 
Le matrici proposte - che hanno scopo 
esemplificativo di un più ampio repertorio 
di indicatori/descrittori delle situazioni di 
rischio presenti in letteratura - sono orga-
nizzate in modo da mettere in evidenza: 
–– la tipologia di ambiente (naturale/rura-

le o urbano); 
–– lo specifico sottosistema naturale o ur-

bano considerato;
–– gli aspetti da analizzare;
–– i criteri e le eventali note per il computo 

degli indicatori; 
–– una nota sulla reperibilità del dato, in 

termini di facilità ad individuare e/o 
elaborare le informazioni necessarie da 
altri documenti ufficiali, attraverso op-
portune elaborazioni in GIS, ecc.

Per quanto concerne la prima Matrice (Ta-
bella 4.2), il set di descrittori proposto è 
finalizzato a definire le caratteristiche di 
pericolosità del contesto di analisi secon-
do un approccio multirischio. I parametri 
presentati cioè sono finalizzati a indivi-
duare sia la presenza di singoli fattori di 
pericolosità sia la possibilità che tali fat-
tori possano interagire.  Inoltre, sempre in 
questo ambito, sono proposti alcuni para-
metri utili a identificare la presenza di at-
tività antropiche sul territorio che possono 
essere causa di un potenziale incremento 
delle caratteristiche di pericolosità, come 
per esempio nel caso di ampie superfici 
impermeabilizzate o di tratti di strada in 

Figura 4.3
Costruzione della 
conoscenza 
del territorio
nella VaSAR
(Rielaborazione 
da Armonia, 2004)

Territorio

Vulnerabilità/
suscettibilità

dell’ambiente naturale

Vulnerabilità
fisica dell’ambiente

urbano

Vulnerabilità
sistemica

Indicatori

IndicatoriIndicatori

Indicatori

Ambiente
Urbano

Fattori di pressione
(inquinamenti, criticità, 

pericolosità)

Ambiente
Naturale/rurale
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aree caratterizzate da pregressa instabili-
tà idrogeologica. 
Per quanto concerne la “presenza di fat-
tori di pericolosità”, la loro “classe” e 
“distribuzione spaziale” (cfr. Tabella 4.2, 
parametro P1), questi sono elementi di 
facile definizione all’interno del proceso 
di valutazione, in quanto sono informa-
zioni reperibili attraverso la consultazio-
ne dei documenti ufficiali o delle mappe 
di pericolosità prodotte dalle autorità re-
sponsabili in materia. Anche per quanto 
concerne gli altri parametri di Tabella 4.2 
finalizzati a descrivere possibili alterazio-
ni (incremento) delle caratteristiche di pe-
ricolosità, le informazioni necessarie alla 
loro definizione sono di facile reperimento 
anche attaverso opportune elaborazioni in 
ambiente GIS. 
Definire invece la/le “possibilità di inte-
razione tra fattori di pericolosità” risulta 
di maggiore difficoltà, soprattutto perchè 
nei documenti ufficiali prodotti ad oggi 
dalle diverse autorità in materia, come 
per esempio dalle Autorità di Bacino per 
il rischio idrogeologico, non sono  gene-
ralmente adottati approcci integrati o co-
munque tesi ad approfondire le catene di 
eventi, impatti e danni, nè esistono nella 
letteratura delle analisi di rischio molti ri-
ferimenti formalizzati in materia.
Un approccio che si può suggerire in que-
sto ambito prevede che:
–– siano identificate, prima in termini qua-

litativi, le possibili interazioni tra fattori 
di pericolosità attraverso le indicazioni 
presentate in Tabella 4.3;

–– siano verificate concretamente le pos-
sibilità di innesco di eventi concatenati 
sulla base della definizione delle intera-
zioni spaziali tra i diversi fattori di pe-
ricolosità definiti nel precedente punto.

In relazione a questo secondo punto, la 
definizione delle aree in cui tali interazio-
ni possono effettivamente verificarsi può 
essere effettuata mediante la sovrapposi-
zione1 delle mappe di pericolosità, in rela-
zione sia ai fattori di pericolosità naturali 
che alla localizzazione sul territorio degli 
impianti RIR. Da tale sovrapposizione si 
può dedurre, infatti, dove sussistono le 
condizioni per un potenziale innesco di 

1 Si tenga presente che per le frane gli areali spaziali iden-
tificati dalle Autorità di Bacino in alcuni casi individuano 
solo l’area di potenziale distacco e non l’areale di impatto. 
In tali casi, quindi, prima della sovrapposizione delle 
mappe di pericolosità andranno identificati prioritariamen-
te l’areale effettivamente interessato, attraverso opportuni 
approfondimenti conoscitivi e/o analisi di dettaglio.

eventi concatenati. Una volta identificate 
le caratteristiche di pericolosità e costru-
ite delle opportune catografie di suppor-
to alle successive fasi della valutazione 
(mappe di pericolosità), uno strumen-
to utile può essere rappresentato dalle  
“Mappe di evento, impatto e danno” del 
tipo di quelle descritte nel paragrafo 2.2 
e utilizzate anche nella ricostruzione del 
disastro di New Orleans. 
La loro costruzione può risultare utile in 
questa fase in quanto permette di identi-
ficare le diverse ipotesi di eventi, impatti 
e danni (scenari esplorativi) che possono 
determinarsi a partire da ciascun fattore 
di pericolosità individuato e dalla distru-
buzione sul territorio dei diversi elementi 
esposti (di cui una lista è fornita in Tabella 
4.4). Alla luce della stretta correlazione 
che sussite tra danni e vulnerabilità, tali 
mappe possono risultare utili anche per 
l’individuazione delle tipologie di vulne-
rabilità da approfondire per ciascun ber-
saglio territoriale esposto: a partire dalle 
catene di impatto e danno “fisico” o “si-
stemico” ipotizzate, se le caratteristiche 
di vulnerabilità fisica o sistemica.
In linea generale, in questa sede si è teso 
a fornire indirizzi di metodo per l’analisi di 
due tipologie di vulnerabilità - quella fisica 
e quella sistemica - che presentano una 
diversa connotazione sia temporale che 
spaziale. Come già evidenziato nel Capito-
lo 2, infatti, la vulnerabilità fisica può es-
sere intesa come vulnerabilità direttamen-
te correlata all’evento calamitoso (quindi 
come una vulnerabilità ad uno specifico 
agente perturbativo) che si rivela “imme-
diatamente” rispetto al verificarsi dell’e-
vento calamitoso, in un areale che coin-
cide con quello direttamente interessato 
dall’evento. La vulneraabilità sistemica è 
invece maggiormente correlata alle perdi-
te conseguenti all’evento e fa riferimento 
alla capacità di risposta del sistema ur-
bano agli eventi calamitosi e, più speci-
ficamente, alla capacità del sistema di 
continuare a svolgere le sue funzioni vitali, 
essenziali nell’immediato post-evento e 
nelle fasi di ripresa. In tal senso, la vulne-
rabilità sistemica può “includere” anche 
aspetti di vulnerabilità sociale ed econo-
mica che, in molti casi vengono investigati 
a parte. Questa tipologia di vulnerabilità 
può rivelarsi in archi temporali più o meno 
estesi e successivi al verificarsi dell’even-
to e può investire areali di gran lunga più 
ampi rispetto a quelli direttamente colpi-
ti dall’evento, dipendendo dalle relazioni 
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A
m

-
bi

en
te Sotto

Sistema Aspetti da analizzare Cod. Indicatore/Descrittore Criteri per il computo
Reperi-
bilità del 
dato

N
at

ur
al

e/
ru

ra
le

Risorse 
naturali 
(fattori di 
pericolosità 
naturali)

Una volta definita la presenza di uno/più 
fattori di pericolosità, è necessario indivi-
duare il livello o classe di pericolosità di 
quel/quei fattore/i anche in relazione alla 
loro distrubuzione spaziale; in presenza 
di diversi fattori di pericolosità, è neces-
sario stabilire inoltre se questi possono 
interagire tra di loro 

P1 Presenza, classe, distribuzione 
spaziale di pericolosità naturali

si/no; 
Molto alta, alta, media, bassa;
Mappa di pericolosità 

J

P2 Possibilità di interazione tra 
fattori di pericolosità naturali

si/no; localizzazione delle 
interazioni L

Agricoltura

Possibili pressioni e/o fattori di disturbo 
(alterazione drenaggio acque meteori-
che, perdita di bosco, ecc.) sulle aree 
instabili, come i versanti franosi o le 
aree alluvionabili, determinate da attività 
agricole; più in generale, l’obiettivo è 
quello di definire possibili incrementi nelle 
caratteristiche di pericolosità determinate 
dalle attività antropiche

P3
Presenza di attività agricole 
intensive, monoculture in aree a 
rischio idrogeologico

si/no; localizzazioni K

U
rb

an
o

Edificato

La presenza di aree impermeabilizzate 
in aree a rischio idrogeologico tali da 
alterare/modificare il ciclo idrologico delle 
acque superficiali e sotterranee e deter-
minare un incremento della pericolosità

P4
Presenza di superfici imper-
meabilizzate in aree a rischio 
idrogeologico

si/no; localizzazioni K

Attività 
produttive

La presenza, il livello di pericolosità 
tecnologica e le interazioni tra questa e le 
pericolosità naturali

P5 Presenza e pericolosità 
industrie  RIR si/no; localizzazione J

P6 Possibilità di interazione con i 
fattori di pericolosità naturali si/no; localizzazioni L

La presenza di lavorazioni che possano 
alterare il regime di deflusso delle acque 
superficiali e sotterranee, le caratteristi-
che trasporto solido, ecc. e determinare 
un incremento della pericolosità

P7 Presenza di attività estrattive in 
aree sensibili (frane, alluvioni) si/no; localizzazioni K

P8
Presenza di attività di prelievo 
acque fluviali o di acque di 
falda

si/no; localizzazioni K

P9 Presenza di aree umide boni-
ficate si/no; localizzazioni K

Infrstrutture
critiche

La presenza di strade/linee ferroviarie, 
nodi critici per la mobilità (stazioni ferro-
viarie, aeroporti, ecc.) in aree sensibili 
(frane, alluvioni) che possono determi-
nare un incremento della pericolosità 
(alterazione della contnuità dei versanti, 
impermeabilizzazione del suolo, alte-
razione del ciclo idrologico delle acque 
superficiali e sotterranee)

P10 Presenza di tratti stradali/ferro-
viari in aree sensibili si/no; localizzazioni K

P11
Presenza di stazioni, aeroporti 
o altre infrastrutture critiche in 
aree sensibili

si/no; localizzazioni K

P12 Presenza di tratti di rete idrica 
in aree sensibili si/no; localizzazioni K

P13 Presenza di tratti di rete fogna-
ria in aree sensibili si/no; localizzazioni K

P14 Età/stato manutentivo/perdite 
dei tratti di rete idrica e fognaria

</> 20 anni; buono/scadente; K

La presenza (pericolosità) di tratti di rete 
per la mobilità utilizzate per il trasporto di 
merci pericolose

P15

Presenza di tratti di rete stra-
dale/ferroviaria utilizzati per il 
trasporto di merci pericolose; 
tipologia di sostanze traspor-
tate (esplosività, pericolosità 
chimica, ecc.)

si/no; pericolosità della so-
stanza ai sensi delle norma-
tive di riferimento (trasporto 
merci pericolose)

L

Tabella 4.2 Matrice dei parametri di Pericolosità

Tabella 4.3 
(Rielaborazione da ESPON Project, 2004)

Fenomeno secondario

Terremoti Alluvioni Frane Esplosione Incendio Rilascio T.

Fenomeno 
primario

Terremoti NO NO SI SI SI SI

Alluvioni NO NO SI SI SI SI

Frane NO Dipende dalla frana
(es. Colate di fango) NO SI SI SI

Esplosione NO NO Molto raro SI SI SI

Incendio NO NO NO SI X SI

Rilascio T. NO NO NO NO SI X
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A
m

-
bi

en
te Sotto

Sistema Aspetti da analizzare Cod. Indicatore/Descrittore Criteri per il computo
Repe-
ribilità 
dato

N
at

ur
al

e/
ru

ra
le

Risorse 
naturali
(biocenosi 
animali/
vegetali)

Consistenza e pregio 
delle aree naturali
in aree esposte a fattori di 
pericolosità

E1

Estensione di aree naturali/ecosi-
stemi di pregio in aree esposte a 
pericolosità; classif. in funz. pregio
naturalistico

mq; 
regimi di tutela (aree SIC, 
ZPS, ecc.)

K

Agricoltura

Consistenza e pregio 
delle aree rurali in aree
esposte a fattori di pericolosità

E2
Estensione di aree agricole in aree 
pericolose; classif. in funz. tipicità 
e/o produttività

si/no; Ma, A, M, B K

E3 Presenza di attività zootecniche in 
aree pericolose; valore economico si/no; Ma, A, M, B K

U
rb

an
o

Edificato e
Attività 
interesse 
generale 
e servizio 
residenza

Consistenza e il valore storico-
artistico, funzionale degli edifici, 
gruppi di edifici e/o aree urbaniz-
zate in aree pericolose

E4
Numero/Densità di edifici in aree 
pericolose; class. in funz. pregio 
storico-artistico-architettonico

Ma, A, M, B K

E5
Numero/Densità di attività int.gen. e 
serv.resid. in aree pericolose; 
classif. in funzione densità utenti

Ma, A, M, B K

Attività 
produttive

Consistenza e valore economico 
delle attività esposte E6

Densità (o numero) di attività pro-
duttive in aree pericolose; 
Rilevanza economica delle attività 
esposte

si/no; Ma, A, M, B K

Infrstrutture
critiche

La presenza di strade/linee ferro-
viarie, nodi critici per la mobilità 
(stazioni ferroviarie, aeroporti, 
ecc.) in aree esposte a fattori di 
pericolosità; il ruolo funzionale 
del nodo/tratto (aeroporto di 
livello internazionale, nazionale, 
regionale, ecc.; autostrade, 
strade locali, ecc.)

E7
Presenza di tratti stradali/ferroviari 
in aree esposte a fattori di pericolo-
sità; livello funzionale

si/no; autostrada, autostrada 
urbana, strada urbana princi-
pale, strada secondaria

K

E8 Presenza di tratti di rete idrica in 
aree esposte a fattori di pericolosità si/no K

E9 Presenza di tratti di rete fognaria in 
aree esposte a fattori di pericolosità si/no K

E10 Presenza di tratti di altre reti (elettri-
ca, telefonica, ecc.) si/no K

Popola-
zione

La presenza di popolazione in 
aree esposte E11 Numero/densità di popolazione nelle 

aree esposte Ma, A, M, B J

Tabella 4.4 Matrice dei parametri di Esposizione

che intervengono tra elementi e sistemi 
territoriali colpiti.  
In relazione a tali tipologie di vulnerabilità 
e  ai parametri presentati in Tabella 4.5 e 
4.6 è importante ricordare alcuni aspetti 
già approfonditi nel paragrafo 2.3. 
In primo luogo, in relazione alla Tabella 
4.5, è importante ricordare che, essendo 
la vulnerabilità fisica dipendente “stret-
tamente” dallo specifico agente fisico/
fattore di pericolosità preso in esame, i 
parametri presentati in Tabella 4.5, appli-
cati ad uno specifico contesto territoriale, 
necessitano di essere opportunamente 
riadattati alla situazione specifica di pe-
ricolosità. In relazione, per esempio, al 
sottosistema “Infrastrutture critiche” e 
all’indicatore “Caratteristiche costruttive 
(F12)” gli aspetti da approfondire per la 
definizione della vulnerabilità fisica an-
dranno indirizzati, nel caso della perico-
losità sismica, a verificare la presenza di 
tratti di rete sopraelevati, ponti, rilevati 
che in caso di evento sismico costituisco-

no generalmente gli elementi a maggiore 
fragilità. Nel caso di un’alluvione, invece, 
andrà considerata la presenza di tunnel, 
gallerie sotterranee, ecc. 
Un secondo elemento da ricordare 
nell’ambito dei parametri presentati in 
Tabella 4.5 è relativo al fatto che alcuni 
di essi risultano maggiormente formaliz-
zati di altri nella letteratura e nella pratica 
delle analisi di rischio. Tra quelli che han-
no subito maggiori approfondimenti e/o 
maggiore utilizzo si ricordano i parame-
tri per gli “Edifici”, Indice di vulnerabili-
tà dell’edificato e Indice di vulnerabilità 
per gli edifici strategici. Definiti origina-
riamente in ambito sismico-strutturale, la 
differenza tra i due parametri è che, oltre 
a riferirsi a diverse tipologie di edifici (edi-
fici reidenziali ed edifici strategici), il pri-
mo analizza la vulnerabilità dell’edificato 
a partire da una preventiva loro aggrega-
zione in unità territoriali omogenee, come 
possono essere quelle definite nell’ambito 
dei Censimenti ISTAT (particelle censua-
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Sotto
Sistema Aspetti da analizzare Cod. Indicatore/Descrittore Note/criteri per il computo Reperibilità del dato

N
at

ur
al

e/
ru

ra
le

Risorse 
naturali
(bioceno-
si animali/
vegetali)

Suscettibilità/fragilità dei 
sistemi naturali ai fattori di 
pericolosità (in particolar 
modo nel caso di rilasci di 
sostanze tossiche a segui-
to di incidente rilevante)

F1

Stato conservativo e funzionale 
degli ecosistemi potenzialmente 
interessati da interazioni con 
pericolosità

Ma, A, M, B; 

K
Le informazioni 
richieste neces-
sitano di analisi 
opportune sulle 
componenti 
naturaliF2

Possibilità di interazioni nega-
tive (ecotossiche) con fattori di 
pericolosità

si/no e tipologia di interazione

Agricol-
tura

Suscettibilità/fragilità dei 
sistemi rurali ai fattori di 
pericolosità (in particolar 
modo nel caso di rilasci di 
sostanze tossiche a segui-
to di incidente rilevante)

F3

Stato conservativo e funzio-
nale degli ecosistemi agricoli 
potenzialmente interessati da 
interazioni con pericolosità; 
possibilità di interazioni nega-
tive (ecotossiche) con fattori di 
pericolosità

Ma, A, M, B; si/no e tipologia di 
interazione K

Le informazioni 
richieste neces-
sitano di analisi 
opportune sulle 
componenti 
naturali

U
rb

an
o

Edificato

Gli aspetti che rendono i 
singoli edifici e/o gruppi di 
edifici, tessuti più suscetti-
bili di subire danni in caso 
di evento

F4
Indice di Vulnerabilità dell’edifi-
cato (Meroni F., Petrini V., Zonno 
G., 2000; Armonia 2005)

E’ funzionale sopratutto per 
terremoti e alluvioni.Anailizza la 
Vulnerabilità tramite l’approfon-
dimento delle caratteristiche 
costruttive, l’età e l’altezza degli 
edifici (preventivamente aggre-
gati in particelle censuarie)

K

Alcune infor-
mazioni relative 
sono disponibili 
all’interno dei 
dati del Censi-
mento ISTAT 

F5
Indice di Vulnerabilità sismica 
degli Edifici strategici (Regione 
Campania, 2007)

E’ funzionale solo per la vulne-
rabilità sismica. 
Analizza la Vulnerabilità di 
singoli edifici strategici (scuole, 
ospedali, centri decisionali, 
ecc.) tramite approfondmento 
delle caratteristiche costruttive, 
edilizie e funzionali dell’edificio

K

F6 Indice di Vulnerabilità urbana 
(AAVV, 2006)

Analizza la vulnerabilità 
dell’edificato urbano tramite 
approfondimento delle carat-
teristiche dei tessuti urbani, di 
accessibilità, mobilità, ecc.

K

F8 Caratteristiche edilizie 

Per le esplosioni i fattori 
rilevanti possono essere la 
presenza di ampie superfici 
vetrate; per alluvioni l’uso dei 
piani terra (se residenziale, 
commerciale, ecc.)

L Analisi di 
dettaglio

Attività 
produttive

Gli aspetti che rendono i 
singoli edifici industriali, 
produttivi (inclusi quelli 
RIR) più suscettibili di subi-
re danni in caso di evento

F9

Caratteristiche strutturali, edili-
zie degli edifici e dei macchinari 
industriali, dei serbatoi, depositi, 
ecc

Se sono stati progettati/
costruiti seguendo opportuni 
accorgimenti per la mitigazione 
dell’impatto/danno (costruzioni 
antisismiche, serbatoi ancorati, 
tumulati, ecc.)

L Analisi di 
dettaglio

F10 Posizione (distanza) rispetto al/
ai fattori di pericolosità vedi edifici K

Infrstrut-
ture
critiche

Gli aspetti che rendono i 
tratti e i nodi delle reti infra-
strutturali più suscettibili 
di subire danni in caso di 
evento

F11 Caratteristiche costruttive

Se sono stati progettati/
costruiti seguendo opportuni 
accorgimenti per la mitigazione 
dell’impatto/danno (costruzioni 
antisismiche, presenza di ponti, 
tunnel, gallerie ecc.)

L Analisi di 
dettaglio

F12 Posizione (distanza) rispetto al/
ai fattori di pericolosità vedi edifici K

F13 Posizione rispetto ad edifici 
vulnerabili K

L’analisi può 
essere effettua-
ta in ambiente 
GIS

Popola-
zione

I fattori che rendono i 
singoli individui e/o loro 
aggregazioni (utenti, 
residenti, ecc.) suscettibili 
di subire danno 

F14 Età, possibilità di movimento Anziani, bambini e malati croni-
ci sono più vulnerabili K

Tabella 4.5 Matrice dei parametri di Vulnerabilità Fisica
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Tabella 4.6 Matrice dei parametri di Vulnerabilità Sistemica

Sotto
Sistema Aspetti da analizzare Cod. Indicatore/Descrittore Note/criteri per il computo Reperibilità 

del dato

U
rb

an
o

Edificato

Quegli aspetti che ren-
dono i singoli edifici e/o 
gruppi di edifici, tessuti 
più suscettibili di subire 
danni secondari a seguito 
di un evento calamitoso

S1 Accessibilità alle aree edificate 
maggiormente vulnerabili

Ridondanza della rete; qualità delle 
strade; tempi di percorrenza K

S2 Accessibilità alle attrezzature 
strategiche

Ridondanza della rete; qualità delle 
strade; tempi di percorrenza K

S3
Disponibilità di attrezzature per 
emergenza (Ospedali, caserme 
VVFF, ecc.)

Si, No K

Attività 
produttive

Quegli aspetti che rendo-
no il sistema  industriale, 
produttivo (inclusi quelli 
RIR) più suscettibile di 
subire danni economici 
(blocco della produzione, 
collasso, ecc.)

S4 Rilevanza delle PMI/totale 
imprese % PMI/totale imprese K

S5 Dipendenza del sistema da infra-
strutture critiche vulnerabili Si, No K

S6
Dipendenza del sistema da 1/po-
che attività trainanti localizzate 
in aree a rischio

Si, No K

S7 Accessibilità alle aree industriali Ridondanza della rete; qualità delle 
strade; tempi di percorrenza K

Infrstrut-
ture
critiche

Quegli aspetti che 
rendono i tratti e i nodi 
delle reti infrastrutturali 
più suscettibili di subire 
danni secondari, di tipo 
funzionale

S8 Dipendenza funzionale tra diver-
se infrastrutture Si, No L

S9 Ridondanza della rete Ma, A, M, B K
S10 Esistenza di piani di emergenza 

per le infrastrutture strategiche Si, No L

Popola-
zione

I fattori che rendono i 
singoli individui e/o loro 
aggregazioni (utenti, resi-
denti, ecc.) meno capaci 
di affrontare gli eventi 

S11 Accessibilità alle informazioni 
sul rischio

Ma, A, M, B
K

S12 Grado di preparazione K
S13 Esistenza di gruppi di volonta-

riato di Protezione Civile Si, No J

rie), sulle quali vengono poi indirizzati 
gli opportuni approfondimenti analitici 
(caratteristiche costruttive, età di edifica-
zione, ecc.); il secondo, invece, valuta la 
vulnerabilità per singoli edifici, attraver-
so approfondimenti, per forza di cose, di 
maggiore dettaglio. Quest’ultimo parame-
tro permetterà, quindi, di determinare la 
vulnerabilità fisica relativa al singolo ma-
nufatto edilizio. Il primo, invece, permette 
di definire un quadro di confronto tra le 
unità territoriali, in cui i livelli massimi e 
minimi di vulnerabilità dell’edificato di-
pendono dalla specifica situazione locale 
presa in esame.
Al di là, comunque, della loro diversa ap-
plicabilità, entrambe i parametri possono 
essere considerati “formalizzati” e/o di 
uso comune all’interno della letteratura e 
della pratica delle AR tanto che, in riferi-
mento per esempio al parametro per gli 
edifici strategici, diverse regioni italiane 

ne hanno adottato i criteri per la definizio-
ne della vulnerabilità sismica delle attrez-
zature strategiche. Discorso inverso deve 
essere fatto per quanto concerne altri 
parametri di Tabella 4.5, e nello specfico 
quelli per le componenti naturali e rurali; 
questo perchè, come già ricordato nel pa-
ragrafo 2.1, nella letteratura delle analisi 
di rischio gli aspetti connessi proprio alla 
vulnerabilità delle componenti naturali-
rurali agli effetti, diretti e indiretti, degli 
eventi calamitosi non hanno ancora rice-
vuto la dovuta attenzione, determinando 
di fatto e allo stato dell’arte, la carenza di 
riferimenti analitici-operativi in materia. I 
parametri per le componenti naturali pre-
senentati nella Matrice sono stati dedotti 
dal Progetto di ricerca Europeo ENSURE 
e sono finalizzati ad approfondire lo stato 
di alterazione delle componenti naturali 
(comunità, specie, ecc.) presenti entro l’a-
reale di danno di uno/più fattori di perico-
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losità e le possibilità di interazioni ecotos-
siche con tali fattori (soprattutto nel caso 
di incidenti industriali, rilasci di sostanze, 
ecc.). L’idea alla base della formalizzazio-
ne di tali parametri è che in caso di evento 
calamitoso, come un’alluvione o un’allu-
vione con conseguente rilascio di sostan-
ze tossiche, se dovesse esservi uno stato 
di alterazione pregresso dei sistemi natu-
rali esposti a tali eventi (a causa di feno-
meni di inquinamento, riduzioni dell’area-
le della specie, ecc.) è possibile ipotizzare 
una propensione o suscettibilità al danno 
fisico maggiore rispetto ad un sistema na-
turale considerato allo stato conservativo 
ottimale.
In relazione alla Tabella 4.6 e alla vulne-
rabilità sistemica è importante ricordare 
che, in generale, quest’ultima fa riferimen-
to alla capacità di risposta del sistema ur-
bano/territoriale agli eventi calamitosi. E’ 
definita “sistemica” in quanto può essere 
messa in relazione all’organizzazione “in-
teragente” dei sistemi ed elementi urba-
ni, in cui gli uni spesso dipendono dagli 
altri per il loro funzionamento; è il caso 
per esempio delle linee di distribuzione 
dell’acqua, il cui funzionamento - e per 
esempio anche la disponibilità di acqua 
per le operazioni di emergenza - dipende 
spesso dal funzionamento delle linee di 
distribuzione elettrica (pompe di solleva-
mento). Un altro esempio può essere fatto 
in relazione ai sistemi economico-produt-
tivi che, come detto all’inizio del paragra-
fo in relazione ai Principi di Mileti, sono 
costituiti spesso, nel nostro paese, da pic-
cole e medie imprese (PMI) che “dipendo-
no” economicamente - costiuendone l’in-
dotto - da  una o poche attività trainanti. 
Lo stesso dicasi nel caso in cui le medesi-
me PMI sono legate o dipendono per l’im-
port/export da una o più infrastrutture di 
supporto, come una strada o ad un aero-
porto. L’analisi della vulnerabilità sistemi-
ca deve permettere di evidenziare queste 
“interazioni” tra elementi e sistemi urbani 
e le caratteristiche di pericolosità. Questi 
aspetti che, come ricordato in preceden-
za, sono imputabili all’evento “fisico” ma 
anche all’organizzazione interagente o “si-
stemica” dei moderni insediamenti urbani 
e territoriali, sono alla base della propo-
sta di parametri di vulnerabilità sistemica 
presentati in Tabella 4.6.
Da un punto di vista operativo e in relazio-
ne ai diversi approfondimenti conoscitivi 
proposti in questa fase conoscitiva della 
VaSAR, tra gli strumenti che si possono 

suggerire per la restituzione dei risultati 
delle diverse analisi (computo dei para-
metri) proposte, le mappe - eventualmen-
te elaborate in ambiente GIS - costituisco-
no le più comunemente utilizzate nella 
pratica delle analisi di rischio come pure  
delle VAS. In relazione ai parametri pro-
posti per l’analisi delle caratteristiche di 
rischio, un set minimo di mappe dovrebbe 
essere costituito da:
–– una mappa, eventualmente articolata in 

aree o partizioni a diversi livello (colora-
zioni), per ciascun fattore di pericolo-
sità individuato (singoli e concatenati);

–– una mappa di esposizione per ciascun 
fattore di pericolosità;

–– una o più mappe (in riferimento ai di-
versi sistemi/elementi urbani) di vul-
nerabilità fisica per ciascun fattore di 
pericolosità;

–– una o più mappe (in riferimento ai diver-
si sistemi urbani) di vulnerabilità siste-
mica per ciascun fattore di pericolosità

–– eventuali mappe di sintesi, specie per 
quanto riguarda i fattori di pericolosità.

4.2.3
La macrofase di 
Elaborazione e 
Valutazione del Piano
La VAS, in questa fase, è indirizzata a 
supportare il processo di Piano verso la 
definizione di Obiettivi e Linee d’Azione 
“sostenibili”. Il punto di avvio di tale fase 
è la definizione degli Obiettivi generali del 
Piano che, di norma, sono individuati per 
l’intero ambito territoriale oggetto del Pia-
no e possono comprendere aspetti sociali, 
economici, funzionali, culturali, oltre che 
ambientali. A conclusione di questo pro-
cesso, la VAS verifica poi la “coerenza” tra 
questi obiettivi e gli obiettivi di sostenibili-
tà ambientale, sociale ed economica desu-
mibili dai documenti e piani/programmi 
di livello superiore e dalle norme, direttive 
comunitarie, nazionali e regionali, ecc.
Questa fase della “verifica della coerenza” 
(Enplan, 2004) degli Obiettivi generali del 
Piano rappresenta, quindi, un primo livel-
lo “valutativo” all’interno del più comples-
sivo processo di VAS. A differenza delle 
successive fasi, però, in cui la valutazio-
ne di sostenibilità sarà definita in ragione 
degli obiettivi specifici e della specifica 
situazione ambientale messa in evidenza 
nella fase della conoscenza, in questa fase 
la valutazione degli Obiettivi generali del 
Piano viene definita in relazione al siste-
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ma di “norme” che governano il territorio 
oggetto del Piano stesso. 
In tale ambito e in relazione a quanto già 
affermato nel paragrafo sul “Quadro pia-
nificatorio e programmatico” (paragrafo 
4.3.2), anche per la “verifica di coerenza” 
della VaSAR (cfr. BOX 5) è opportuno sug-
gerire che, insieme ai piani e ai program-
mi o, più in generale, al sistema di “nor-
me” per il governo del territorio dell’area 
oggetto del Piano, sia fatto riferimento an-
che al sistema di “norme” relative ai piani, 
programmi e documenti istituzionali di di-
verso genere più orientati alla protezione 
civile e/o alla prevenzione e mitigazione 
dei rischi naturali e tecnologici. 
Per fare alcuni esempi nel caso di un pia-
no urbanistico: il Programma Provinciale 
di Previsione e Prevenzione; nel caso di un 
comune localizzato, invece, in un’area vul-
canica, eventuali piani redatti dalla Prote-
zione Civile Nazionale, dalla Regione, ecc.      
Per quanto riguarda lo specifico ambito 

dei rischi e la proposta di un set di Obiet-
tivi di sostenibilità da utilizzare come 
riferimento-guida per la verifica della co-
erenza all’interno della VaSAR (insieme 
agli eventuali altri obiettivi definiti in am-
bito regionale e/o provinciale), in Tabella 
4.7 sono riproposti i diversi obiettivi e tar-
get individuati dalla “Strategia di azione 
ambientale per lo sviluppo sostenibile in 
Italia”  (MATTM, 2002) relativi all’ambito 
“Natura e Biodiversità”, “Protezione del 
territorio dai rischi a rapido e a lento in-
nesco”.
Una volta verificata la coerenza degli 
obiettivi generali alle più generali politiche 
per lo sviluppo sostenibile, la  formazio-
ne del piano e la VAS entrano nel vivo del 
processo di elaborazione con il successi-
vo passaggio: la definizione degli obiettivi 
specifici e delle linee d’azione (o misure) 
del piano. La particolarità di questa fase 
rispetto alla precedente è che, per ciascu-
no di tali obiettivi specifici, è essenziale 

VaSAR
Analisi di coerenza
L’analisi della coerenza è finalizzata a verificare l’esistenza 
di relazioni di coerenza tra obiettivi e strategie generali del 
Piano e obiettivi di sostenibilità ambientale, sociale ed eco-
nomica desunti da documenti - compresi quelli di protezio-
ne civile - di livello diverso da quello del Piano considerato, 
nonché da norme e direttive di carattere internazionale, 
comunitario, nazionale, regionale e locale.

ENPLAN
Analisi di coerenza
L’analisi della coerenza è finalizzata a verificare l’esistenza 
di relazioni di coerenza tra obiettivi e strategie generali del 
Piano e obiettivi di sostenibilità ambientale, sociale, territo-
riale ed economica desunti da documenti programmatici di 
livello diverso da quello del Piano considerato, nonché da 
norme e direttive di carattere internazionale, comunitario, 
nazionale regionale e locale.

Box 5
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che siano determinate le scadenze tem-
porali, le specifiche aree di interesse, le 
soglie di riferimento, ecc. Gli obiettivi spe-
cifici così definiti devono essere concreti, 
misurabili e valutabili (Enplan, 2004). 
Come espressamente richiesto dalla Diret-
tiva Europea 2001/42/CE, alla definizione 
degli Obiettivi Specifici è necessario che 
partecipino diverse “alternative” di azio-
ne, per le quali la VAS è finalizzata proprio 
a “valutare” gli effetti sulla “biodiversità, 
la popolazione, la salute umana, la flora e la 
fauna, il suolo, l’acqua, l’aria, i fattori clima-
tici, i beni materiali, il patrimonio culturale, 
anche architettonico e archeologico, il pae-
saggio e l’interrelazione tra i suddetti fattori” 
(cfr. Allegato I, DIr. 2001/42/CE). 
Lo scopo è quello di supportare il proces-
so di definizione delle azioni sul territo-
rio nell’individuare misure e norme che 
incontrino le necessità di sviluppo sociale 
ed economico insieme a quelle di prote-
zione/conservazione dell’ambiente. 
Operativamente, la definizione e la valuta-
zione di sostenibilità delle alternative può 
essere considerato un processo, costiuito 
da una serie successiva di sotto-processi: 
“alternativa n, stima degli effetti ambientali 
dell’alternativa n; alternativa n+1”. 
Alla “stima degli effetti ambientali” e al 
conclusivo momento di “confronto tra le 
aternative”, concorrono elementi eteroge-
nei, che dipendono dalla specifica realtà 
territoriale oggetto della valutazione. 
Per questo, nella pratica delle VAS, i meto-
di e le tecniche che si sono sviluppati pro-
prio per la stima degli effetti ambientali e 
per il confronto tra le alternative risultano 
anch’essi molto eterogenei e numerosi. 
Generalizzando comunque la questione ri-
spetto all’ambito territoriale e, quindi, agli 

“usi del suolo” - la cui definizione costi-
tuisce il nodo “critico” di questa fase del 
Piano - il problema della valutazione in 
questa fase è determinare la “compatibili-
tà” ambientale, sociale ed economica - e, 
in definitiva, la sostenibilità - delle diverse 
alternative di uso del suolo. 
In generale, tali alternative, per ciascun 
ambito di intervento del Piano, possono 
essere individuate nelle tre macrocatego-
rie di intervento che seguono:
–– conservazione dell’uso del suolo attua-

le, senza variazioni di destinazioni, in-
tensità e forma d’uso; 

–– riqualificazione dell’attuale uso del suo-
lo, attraverso l’inserimento di nuove at-
tività e/o modificazioni dell’intensità o 
della forma d’uso attuali; 

–– trasformazione dell’uso del suolo at-
tuale, attraverso nuove localizzazioni in 
aree agricole o naturali precedentemen-
te non urbanizzate. 

Come  è stato ricordato nell’ambito del 
progetto Armonia (2005) rispetto allo 
specifico ambito dei rischi - ma lo stesso 
puà valere anche per quanto concerne le 
considerazioni ambientali-naturalistiche 
- la verifica della “compatibilità” di una 
determinata scelta (o alternativa d’uso 
del territorio) e, quindi, la decisione se 
quella scelta sia da considerare “accet-
tabile” o meno, determina un’attenzione 
diversa se essa “conserva” o “trasforma” 
un determinato uso del suolo. Dal punto 
di vista di una valutazione di compatibili-
tà, in quest’ultimo caso (trasformazione) 
andrebbero teoricamente verificate, per 
esempio, le possibili “interazioni” tra la 
nuova localizzazione e i livelli di criticità 
o di alterazione degli ecosistemi, le peri-

Figura 4.4

Uso del suolo Compatibilità?

Confronto con i livelli
atuali di Pericolosità, Esposi-
zione e Vulnerabilità fisica e 

sistemica

Misure di Mitigazione
per ridurre pericolosità, 
Esposizione,
Vulnerabilità fisica e 
sistemica

J

K

L

Conservazione

Compatibile

Non 
compatibile
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Figura 4.5

Uso del suolo

Compatibilità

J

K

L

Incrementa P?

Incrementa 
E e V fisica?

Incrementa
 V sistemica?

Fase conoscitiva:
Nuovo computo

Indicatori

Riqualificazione/Trasformazione

Confronto con i livelli
atuali di Pericolosità, Esposi-
zione e Vulnerabilità fisica e 

sistemica

colosità naturali e tecnologiche, l’esposi-
zione, i livelli di vulnerabilità attuali dei si-
stemi ambientali e antropici in modo che 
questi livelli non subiscano incrementi in 
futuro. Sempre in linea teorica, nel  caso 
in cui la scelta implichi una conservazione 
di un determinato uso del suolo, andreb-
be verificata la necessità o la possibilità 
(economica, sociale, ecc.) di mettere in 
campo  opportune misure di mitigazione 
di situazioni di pericolosità, esposizione e 
vulnerabilità eventualmente risultate mol-
to rilevanti o critiche in fase di analisi.
In questa fase del processo di Piano, la 
proposta VaSAR è finalizzata a supporta-
re la decisione in merito alla “stima de-
gli effetti” delle alternative sui sistemi 
naturali e sulle caratteristiche di rischio 
(evidenziate nelle precedenti fasi). Questo 
a partire da una articolazione degli obiet-
tivi specifici in “conservativi”, di “riquali-
ficazione” o “trasformativi” degli attuali 
uso del suolo. 
Operativamente, come evidenziato anche 
in Figura 4.4, nel caso in cui un obiettivo 
specifico implichi la conservazione di un 
determinato uso del suolo, la valutazione 
della sostenibilità determina la necessi-
tà di un preventivo accertamento in me-
rito alle problematicità/criticità presenti 
nell’ambito di intervento, in termini di: 

–– pericolosità; 
–– potenziale innesco di eventi concatena-

ti;
–– esposizione; 
–– vulnerabilità fisiche e sistemiche. 

A seguito di tale operazione,  si creranno 
idealmente tre possibilità: quel determi-
nato uso del suolo può essere considerato 
accettabile (compatibile); all’inverso, può 
essere considerato non compatibile con 
i livelli attuali di rischio; infine, l’uso del 
suolo può essere considerato accettabile 
a condizione che siano messe in campo 
opportune misure di mitigazione della 
pericolosità, dell’esposizione e/o della 
vulnerabilità. In tale ambito, in Tabella 
4.8 sono evidenziate le diverse situazioni 
in cui la messa in campo di tali misure 
di  mitgazione debba essere considerata 
obbligatoria e/o necessaria. La matrice 
di Tabella 4.8 rappresenta solo un riferi-
mento-guida per questa fase della VaSAR 
in quanto, per la sua complessità - che di-
pende anche dalle specifiche situazioni lo-
cali di rischio - risulta impossibile definire 
un riferimento unico e/o standardizzato 
in tale ambito. La messa in campo di mi-
sure di mitigazione, infatti, solo in alcuni 
casi può essere considerata obbligatoria a 

Misure di Mitigazione
per ridurre 
Pericolosità,
Esposizione,
Vulnerabilità 
fisica e sistemica

Compatibile

Non 
compatibile
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priori (livelli molto alti di pericolosità). In 
altri casi, quando si è in presenza di livelli 
medio-alti o medi di pericolosità, esposi-
zione e vulnerabilità, la definizione delle 
misure di mitigazione va valutata caso per 
caso in relazione ai seguenti criteri (Armo-
nia, 2005):
–– la fattibilità tecnica;
–– la fattibilità economica;
–– la “funzionalità” nel mitigare uno o di-

versi fattori di pericolosità, eventual-
mente anche concatenati;

–– l’accettabilità sociale.

Come evidenziato in Figura 4.5, nel caso 
in cui la scelta di piano è volta alla riqua-
lificazione di una determinata porzione 
di territorio, sarà opportuno verificare 
che dagli interventi di riqualificazione non 
derivi un incremento delle caratteristiche 
di pericolosità, di esposizione e vulnera-
bilità, attraverso un nuovo computo degli 
indicatori utilizzati in fase conoscitiva. In 
molti casi, infatti, mirando ad una rivita-
lizzazione dei contesti urbani attraverso 
l’introduzione di attività altamente impat-
tanti o funzioni di pregio ad elevata attrat-
tività, gli interventi di riqualificazione pos-
sono determinare incrementi significativi 
della pericolosità o dell’esposizione, sen-
za garantire una contemporanea “messa 
in sicurezza” del contesto. 

Pericolosità singole Pericolosità concatenate
MA A M B MA A M B

Esposizione
attuale

MA l l Esposizione
attuale

MA l l l
A l l A l l l
M M l l
B B

Vulnerabilità 
fisica
attuale

MA l l Vulnerabilità 
fisica
attuale

MA l l l
A l l A l l l
M l M l l
B B

Vulnerabilità 
sistemica
attuale

MA l l l Vulnerabilità 
sistemica
attuale

MA l l l
A l l A l l l
M l l M l l
B B

Tabella 4.8 Conservazione degli usi del suolo attuali e obbligatorietà delle misure di mitigazione

Anche in questo caso, a seguito del nuovo 
computo degli indicatori di analisi, si cre-
ano idealmente tre possibilità:
–– la scelta di riqualificazione determina 

un incremento del livello di pericolosi-
tà/esposizione/vulnerabilità futuri; nel 
qual caso sarà opportuno prevedere in-
terventi alternativi a quelle prefigurati; 

–– il livello di pericolosità/esposizione/vul-
nerabilità rimane invariato, ma la zona 
presenta livelli Elevati o Alti di perico-
losità/esposizione/vulnerabilità attuali; 
in questo caso sarà opportuno sugge-
rire l’introduzione di misure di mitiga-
zione; 

–– gli interventi previsti conducono ad una 
riduzione del livello di rischio e quindi 
l’azione può essere ritenuta accettabile.

Se la decisione è, infine, trasformare l’uso 
attuale di una determinata zona, la valuta-
zione deve supportare la decisione in me-
rito al tipo di destinazione, intensità e for-
ma d’uso, garantendo che le nuove attività 
e localizzazioni non siano esposte a livelli 
elevati di pericolosità e/o assicurando che 
le nuove localizzazioni non incrementino 
le caratteristiche di pericolosità, di espo-
sizione e vulnerabilità della zona in que-
stione e delle sue aree limitrofe (cfr. Figura 
4.5). Generalmente, gli obiettivi di trasfor-
mazione possono riguardare aree libere 
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Tabella 4.8 indirizzi per la trasformazione

Obiettivo di Piano
Livello di 
pericolosità 
attuale

Vulnerabilità attuale dei sistemi naturali
Indirizzi per la trasformazione

Elevato Alto Medio Basso

Trasformazione aree 
libere 
(naturali o 
seminaturali)

Elevata    
Consentire solo trasformazioni che non prevedano 
nuovi insediamenti; in ogni caso, sono obbligatorie 
misure volte alla rigenerazione delle risorse naturali

Alta    
Consentire solo trasformazioni che non prevedano 
nuovi insediamenti; in ogni caso, sono consigliate 
misure volte alla rigenerazione delle risorse naturali

Media     Calcolare livello di criticità futura

Bassa     Nessuna limitazione

da insediamenti (aree agricole, aree verdi, 
ecc.) oppure aree precedentemente adibi-
te ad altri usi (ad esempio aree industriali 
dismesse). Nel primo caso, trattandosi di 
aree libere da insediamenti, la compatibi-
lità della nuova destinazione dovrà esse-
re valutata facendo riferimento alle sole 
caratteristiche di pericolosità, piuttosto 
che al livello di esposizione/vulnerabilità 
attuali (che potrebbe risultare medio o 
basso per la ridotta presenza di elementi 
esposti). In ogni caso, trattandosi di aree 
naturali o adibite ad uso agricolo (semina-
turali), gli indirizzi per la trasformazione 
non potranno non tener conto degli attuali 
livelli di vulnerabilità o alterazione delle 
risorse naturali dell’area, come indicato 
in Tabella 4.8. Qualora la trasformazione 
interessi aree già insediate ma dismesse 
o in corso di dismissione, il criterio da 
adottare sarà quello già proposto per gli 
obiettivi di riqualificazione. Anche in que-
sto caso, però, soprattutto in caso di aree 
produttive dismesse, la valutazione degli 
interventi di trasformazione dovrà essere 
effettuata tenendo in particolare conto le 
condizioni di alterazione pregressa delle 
componenti naturali  che potrebbero in-
crementare significativamente la vulnera-
bilità agli usi futuri.



Capitolo 5
La verifica del metodo: un’applicazione sperimentale sul Comune 
di Falconara Marittima
5.1. Introduzione

Nel precedente Capitolo è stata illu-
strata una proposta di metodo finaliz-
zata ad integrare le analisi delle carat-
teristiche di rischio dei sistemi urbani 
all’interno del processo di Valutazione 
Ambientale Strategica. Questo al fine 
di orientare la valutazione della soste-
nibilità anche verso obiettivi di preven-
zione e mitigazione dei rischi naturali 
e tecnologici. A partire da un’illustra-
zione delle ragioni che hanno motivato 
la proposta, nel Capitolo precedente 
sono stati presentati i diversi momen-
ti o fasi della procedura integrata Va-
SAR. In questo Capitolo, invece, ven-
gono presentati i risultati della verifica 
sperimentale a cui è stata sottoposta 
la procedura al fine di testarne la va-
lidità. Tale verifica è stata  effettuata 
su uno specifico contesto territoriale, 
il Comune di Falconara Marittima, in 
Provincia di Ancona (cfr. Figura 5.1); 
questo, in particolare, assoggettando 
a VaSAR la Variante del 2005 al PRG 
del Comune.
Il Comune di Falconara è stato indivi-
duato quale ambito di sperimentazione 
per diversi motivi che, sinteticamente, 
possono essere ricondotti a tre delle 
principali criticità o problematiche che 
lo caratterizzano. 
Falconara Marittima è, insieme a Por-
to Marghera e Taranto, uno dei tre poli 
dell’industria petrolchimica italiana. 
Dagli anni Cinquanta a Falconara è in-
sediato, infatti, uno stabilimento per 
la raffinazione di petrolio della Socie-
tà Anonima Petroli Italiana (API) a cui, 
di recente (2001), è stato integrato un 
impianto per la produzione di energia 
elettrica (IGCC). Complessivamente, 
tale impianto si configura come uno 
dei nodi strategici per la produzione 
di olii e benzine per l’intero territorio 
nazionale e di energia elettrica per il 
comprensorio regionale, per il quale 
rappresenta anche un importante baci-
no occupazionale. A fronte dell’impor-
tanza che riveste da un punto di vista 
economico e sociale, il sito risulta ca-
ratterizzato da diffuse e molto rilevanti 
situazioni di degrado e inquinamento 

ambientale, imputabili in gran parte 
alla presenza dell’impianto. Lo stesso 
Ministero dell’Ambiente ha individuato 
Falconara come un sito nazionale prio-
ritario da bonificare: dal 2001, il Comu-
ne, insieme ad altri cinque limitrofi, è 
stato identificato come un’area ad ele-
vato rischio di crisi ambientale (AERCA) 
e per tanto sottoposto ad uno speciale 
regime di tutela, definito da un Piano di 
risanamento (cfr. Delibera Giunta regio-
nale Marche, 172/2005). 
Oltre, poi, ad essere fortemente de-
gradata sotto il profilo ambientale ed 
esposta a fattori di pericolosità tecnolo-
gica (per la presenza dell’impianto API, 
dichiarato attività a rischio di incidente 
rilevante ai sensi dell’art. 8 del D.Lgs. 
334/99), Falconara M. è anche interes-
sata dalla presenza di diversi fattori di 
pericolosità naturali: sismica, da frane 
e alluvionale.
Alcune delle criticità evidenziate, so-
prattutto quelle di carattere ambienta-
le, sono da diversi anni al centro dell’at-
tenzione di diverse istituzioni: come si 
è detto la Regione, il Ministero dell’Am-
biente ed, infine, il Comune, che nel 
1999 ha redatto il Piano Regolatore Ge-
nerale e, nel 2005, una Variante per tre 
ambiti specifici. 

Figura 5.1 Il Comune di Falconara M.
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A fronte dell’attenzione che ha rice-
vuto da parte delle istituzioni, questo 
ambito è anche al centro di un acceso 
dibattito politico-pubblico, che dura da 
circa vent’anni e che vede contrappor-
si due distinti gruppi di attori e, ad un 
livello più generale, due distinte visioni 
di sviluppo per l’area dello stabilimento 
API: da una parte la Regione che, se nel 
suo Piano Territoriale del 1992 aveva 
individuato nella “riqualificazione am-
bientale dell’area” (PIT Marche, 1992) 
uno dei suoi obiettivi principali, nel 
2003 ha prorogato la licenza di eserci-
zio dell’impianto fino al 2020; dall’al-
tra, i comitati di quartiere “25 Agosto”, 
“Villanova”, “Fiumesino” e diverse altre 
associazioni ambientaliste nazionali, 
regionali e locali che vedono nella chiu-
sura dell’impianto l’unica soluzione so-
stenibile per l’area.
Nel 2005, a seguito della deliberazio-
ne regionale di proroga della licenza, 
il Comune ha predisposto un apposi-
to progetto di Variante urbanistica al 
PRG del 1999 che, tra le altre cose, ha 
previsto - a lungo termine - la dismis-
sione dell’impianto di raffinazione e la 
riconversione/riqualificazione dell’area 
in chiave funzionale-ricreativa. Ricaden-
do sotto il regime della Direttiva VAS 
(2001), la Variante è stata sottoposta 
ad un processo di Valutazione Ambien-
tale Strategica, conclusosi dopo circa 
un anno (2006). 

Proprio tale valutazione è stata al cen-
tro di approfondite analisi conoscitive, 
in quanto, come affermato, Falconara 
si costituiva come un caso emblema-
tico del rapporto tra alterazioni am-
bientali indotte da attività antropiche, 
generazione di rischi e sviluppo urbano 
sostenibile. Da tali analisi, che hanno 
riguardato diversi aspetti,  di natura 
metodologica e analitica, è emerso 
che, anche se non riferita da un pun-
to di vista procedurale allo schema 
Enplan (che si ricorda è stato adottato 
come riferimento nella predisposizione 
della VaSAR), la VAS 2005 risponde-
va ai criteri e alle indicazioni proposti 
nell’ambito del Progetto medesimo e, 
più in generale, alle diverse indicazioni 
normative nazionali ed europee definite 
nell’ambito delle valutazioni ambienta-
li. Più nello specifico, dal Rapporto Am-
bientale emergeva che: 
a) la valutazione aveva accompagna-

to le diverse fasi di redazione della 
Variante; in tale ambito, quindi, la 
valutazione aveva informato e/o sup-
portato la definizione delle scelte di 
piano verso obiettivi di sostenibilità; 

b) il processo di partecipazione era 
stato ben strutturato; la mappa degli 
stakeholders comprendeva portatori 
di interesse istituzionali e non istitu-
zionali e, fra questi ultimi, erano stati 
coinvolti l’associazionismo, i sinda-
cati, le unioni di cittadini; 

Figura 5.2 L’impianto API
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Figura 5.3
La procedura per la verifica sperimentale in relazione alle fasi della VaSAR

c) da un punto di vista analitico, lo stru-
mento risultava rispondente alle ne-
cessità che il caso in oggetto poneva; 
le analisi implementate si presenta-
vano ampie ed esaustive e compren-
devano approfondimenti riguardanti 
le diverse matrici ambientali (ad ec-
cezione della componente “suolo”), 
le comunità biologiche, le criticità 
ambientali, ecc.

A fronte degli elementi descritti, nella 
VAS veniva riscontrata la mancanza di 
ogni tipo di approfondimento e/o va-
lutazione inerente i diversi fattori di ri-
schio che interessano il territorio comu-
nale. Questo nonostante i diversi fattori 
di pericolosità, naturali e tecnologici, 
che interessano l’ambito in questione. 
Anche in questa VAS, come in molte 
altre analizzate durante il percorso di 
ricerca: 
–– il termine “rischio” veniva adottato 

(erroneamente) come sinonimo del 
termine “pericolosità”; in tale am-
bito, per le pericolosità considerate, 
quella idrogeologica e tecnologica, 

non erano state analizzate le possi-
bilità di interazione;

–– i fattori di “rischio” erano trattati solo 
parzialmente nel quadro conoscitivo 
del Rapporto Ambientale; 

–– non risultavano approfondimenti ine-
renti il livello di esposizione e vulne-
rabilità dei diversi elementi del siste-
ma urbano alle pericolosità presenti. 

Questo aveva determinato che nessu-
na valutazione orientata a verificare la 
compatibilità tra le scelte della Varian-
te, per esempio inerenti l’area API e li-
velli di pericolosità attuali e/o generabi-
li in futuro fosse stata messa in campo.
Oltre ad essere particolarmente adatto 
per motivi di carattere “territoriale”, il 
caso Falconara si prestava, quindi, ai 
fini di una sperimentazione della pro-
cedura VaSAR anche perchè permet-
teva di disporre di uno strumento di 
confronto, la VAS del 2005, con cui ef-
fettuare un confronto ed evidenziare le 
peculiarità del processo VaSAR rispetto 
alla VAS. 

FASI DELLA VaSAR FASI DELLA SPERIMENTAZIONE

Definizione degli 
Orientamenti

iniziali del Piano
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sostenibilità 
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esclusione
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Definizione 
Quadro 

pianificatorio e
programmatico

Definizione 
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1.
Integrazione del  

Quadro 
Pianificatorio

della VAS 2005

2.
Integrazione del 

Quadro 
ambientale

della VAS 2005

Definizione degli 
Obiettivi generali 

e specifici 
del Piano

Verifica di 
Coerenza 

Supporto/
valutazione 
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3.
Integrazione 
Verifica di 
coerenza 

della VAS 2005

4.
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scelte Variante ai 

sensi
della VaSAR

Definizione delle 
Azioni 

di Piano

Redazione 
Rapporto

Ambientale
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A seguito quindi della definizione 
dell’ambito di applicazione, la finali-
tà che ha assunto la sperimentazione 
è stata la valutazione delle scelte ef-
fettuate nell’ambito della Variante del 
2005, già sottoposta a VAS, attraverso 
l’approfondimento del quadro conosci-
tivo di quest’ultima con indagini relati-
ve anche alle caratteristiche di rischio. 
Come mostrato in Figura 5.3, la proce-
dura definita per la verifica sperimen-
tale ha previsto, più nello specifico: 
l’integrazione del quadro pianificatorio 
(1) e del quadro ambientale della VAS 
2005 (2) con le indicazioni presentate 
nel paragrafo 4.3.2 (seconda macro-
fase VaSAR, Conoscenza); sucessiva-
mente, l’integrazione della “Verifica di 
coerenza degli obiettivi specifici” della 
VAS 2005 (3) e, infine, la “Valutazione” 
degli Obiettivi specifici della Variante  
(4) attraverso le indicazioni contenute 
nel paragrafo 4.3.3 (Terza macrofase 
VaSAR, Elaborazione e Valutazione). 
A conclusione del processo, i risultati 
ottenuti sono stati confrontati con quel-
li presentati nell’ambito del Rapporto 
Ambientale della VAS 2005, al fine di 
mettere in evidenza eventuali discre-
panze. Come è possibile evidenziare 
sempre da Figura 5.3, dalla procedu-
ra definita per la verifica sperimentale 

sono state stralciate le due fasi iniziali 
della VaSAR: l’analisi di sostenibilità 
degli orientamenti iniziali e la verifica 
di esclusione. Questo perchè, in questo 
caso specifico, si faceva riferimento ad 
uno strumento - la Variante - già defi-
nito e, inoltre, già sottoposto a VAS. In 
riferimento, però, alle indicazioni pre-
sentate nell’ambito della fase di veri-
fica di esclusione della VaSAR c’è da 
sottolineare che, se si fosse stati in pre-
senza di un piano urbanistico in fase di 
orientamento la “verifica di esclusione” 
avrebbe dato “esito negativo” - il piano 
avrebbe dovuto essere quindi sottopo-
sto a valutazione di sostenibilità - e, in 
tale ambito, la procedura più opportu-
na per lo specifico caso in oggetto sa-
rebbe stata la VaSAR e non la VAS, per 
la presenza di diversi fattori di pericolo-
sità nell’area di interesse.
Nel seguito del Capitolo quanto descrit-
to è illustrato più nel dettaglio, a par-
tire da un’approfondita disamina delle 
caratteristiche della Variante: dei suoi 
obiettivi generali e specifici, delle aree 
di interesse, degli interventi previsti, 
ecc. 

Figura 5.4
Le APU della Variante

APU 1

APU 2

APU 3
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5.2. 
La Variante al PRG

Come affermato in precedenza, Falco-
nara Marittima è un Comune delle Mar-
che il cui sviluppo economico risulta 
legato, da almeno cinquant’anni, ad 
un impianto industriale di raffinazione 
di petrolio, di importanti dimensioni 
e di rilevanza nazionale, appartenente 
alla Società API s.p.a. (Figura 5.2). Tale 
impianto rappresenta un importante 
bacino occupazionale per tutta la Pro-
vincia di Ancona e, attualmente, anche 
un polo di produzione di energia elettri-
ca che serve l’intera regione. In quasi 
cinquant’anni di attività, l’API ha però 
prodotto diffuse e rilevanti situazioni 
di degrado ambientale, che riguardano 
ormai l’intero ambito comunale e tutte 
le matrici ambientali: l’aria, le acque 
superficiali (fluviali e marino-costiere) 
e profonde, il suolo. 
L’Amministrazione Comunale, nel 
2005, ha proposto uno schema di Va-
riante al Piano Regolatore Generale del 
1999 (approvato dalla Provincia nel 
2004), in cui l’area di raffineria è en-
trata a far parte di un contesto proget-
tuale più ampio, che vede nella “ricon-
versione e riprogettazione di tre aree 
strategiche (APU; cfr. Figura 5.4), op-
portunamente interconnesse da nuove 
modalità infrastrutturali”, lo scenario di 

sviluppo per “porre la città, all’interno 
delle competizioni urbane, come città 
dei servizi di tipo territoriale e del turi-
smo sostenibile” (RA, 2006). La Varian-
te rappresenta quindi la proposta che 
l’Amministrazione Comunale ha deline-
ato come prospettiva di lungo termine, 
che dovrebbe condurre alla chiusura 
definitiva dell’impianto, per la quale 
però, lo strumento non ha specificato 
una data precisa, a meno di un generi-
co periodo definito di “lungo-termine” 
(RA, 2006). Il motivo di tale genericità è 
da ricercarsi in una complessa vicenda 
politico-amministrativa. Come già affer-
mato in precedenza, infatti, da diversi 
anni l’impianto e i danni ambientali che 
ha prodotto sul territorio sono al cen-
tro dell’attenzione di diverse istituzioni 
sovra-comunali (Ministero dell’Ambien-
te, Regione, Provincia) e della  stessa 
cittadinanza che, organizzatasi in asso-
ciazioni e comitati, da quasi vent’anni 
porta avanti una battaglia per la chiu-
sura definitiva dell’impianto. In tale 
complesso contesto socio-politico e 
chiamata ad esprimersi dalla Regio-
ne in merito al rinnovo della licenza di 
esercizio all’API, nel Gennaio del 2003 
la Giunta Municipale esprimeva parere 
negativo a tale rinnovo, motivato dalla 
difformità tra previsioni del PRG (1999) 
e attività dell’impianto API (cfr. Delibe-
ra G.C. n.106/2003). A tale delibera-

BOX1
Area a Progetto Unitario APU 1

Obiettivi specifici:
a. Creazione di un centro affari – servizi a 
scala territoriale, in adiacenza all’aeroporto ed in 
continuità con il sistema interportuale delle aree 
produttive;
b. Localizzazione di strutture di sostegno all’attivi-
tà interpotuale;
c. Creazione di un parco urbano con funzione 
di riequilibrio e filtro ambientale tra l’aeroporto e 
l’abitato Castelferretti;
d. Creazione di una fascia a verde attrezzato a ri-
dosso del fosso Cannetacci direttamente raggiun-
gibile dall’abitato di Castelferretti e in continuità 
con il parco di cui sopra;
e. Qualificazione degli spazi esistenti mediante 
strutture di servizio per la mobilità; 
f. Riordino complessivo dell’assetto viario e rea-
lizzazione sia di parcheggi intermodali a servizio 
delle infrastrutture della mobilità, sia a servizio 
delle grandi attrezzature previste. 

PRG 1999 Variante 2005

Superificie 
territoriale (mq) 486.047 486.047

UT (mq/mq) 0,16 0,23

Carico urbani-
stico
(mq)

Residenziale 3.373 3.373

Commerciale 24.204

29.273Ricettivo

48.880

Uffici

Servizi pubblici

77.000
Scolastico

Fieristico espositivo

Direzionale

Produttivo

Impianti

Totale (mq) 76.457 109.646

Carichi Urbanistici APU 1
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zione la Regione rispondeva nel Giugno 
del 2003, dichiarando che (cfr. D.D.A. 
Regione Marche n. 18/03): “le norme di 
un piano regolatore generale non possono 
impedire o rendere di fatto impossibile la 
prosecuzione di attività legittimamente 
in atto, perché in tal caso assumerebbe-
ro natura espropriativa in violazione delle 
norme sulle espropriazioni e i conseguenti 
indennizzi”; il PRG “non è stato ancora 
approvato dalla Provincia e non è quindi 
in vigore. Pertanto esso esplica i soli ef-
fetti correlati alle “misure di salvaguardia” 
(art. unico della legge 3 novembre 1952 
n° 1902, come integrata e modificata dal-
la legge 5.7.1966 n° 517). Le “misure di 
salvaguardia” impediscono all’ammini-
strazione comunale di rilasciare conces-
sioni o autorizzazioni edilizie contrastanti 
con le disposizioni del piano adottato, an-

che se conformi a quelle del piano in vi-
gore, ma non esplicano alcun effetto sugli 
atti e provvedimenti di altre amministra-
zioni, ivi compresa la Regione”.
Dichiarando quindi illegittimo il parere 
della Giunta, il Dirigente del servizio 
rinnovava, nello stesso atto, la licenza 
di esercizio all’API fino al 31 Gennaio 
del 2020, posponendo qualsiasi deci-
sione in merito alla destinazione d’uso 
delle aree dell’impianto a tale data. 
La Variante è stata concepita, dun-
que, in questo complesso ambiente 
politico-amministrativo in cui sembra-
no contrapporsi, in linea generale, due 
interessi distinti: quello economico-so-
ciale, dovuto all’importanza strategica 
dell’impianto in termini produttivi ed 
occupazionali e quello ambientale, por-
tato avanti dalle associazioni di cittadi-

Figura 5.5
In alto:

Ortofoto dell’area 
APU 1 allo stato 

attuale
[Fonte:  Google Maps]

In basso:
Ortofoto e

render di progetto
[Fonte: Ra, 2005]
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BOX2
Area a Progetto Unitario APU 2

Obiettivi specifici:
a. dismissione/delocalizzazione dello scalo merci ferro-
viario e conseguentemente di ogni attività di smistamento 
merci (medio termine);
b. realizzazione di una fascia di rispetto integrale attorno 
alla raffineria API (breve-medio termine), la cui perime-
trazione verrà effettuata sulla base del D.M. previsto 
dall’art.14 del D.L.gvo 334/99
C. integrazione e rimarginazione dei tessuti urbani di 
Villanova e Fiumesino (breve-medio termine) e loro 
riconnessione con I’abitato di Falconara centro a sud, 
Rocca Priora a nord ed il litorale ad est, da perseguire 
attraverso grandi interventi di ristrutturazione urbanistica 
e riqualificazione ambientale, che prevedano tra I’altro, 
l’eliminazione delle barriere infrastrutturali esistenti o la 
ricostituzione di antichi collegamenti, la ricomposizione ed 
il completamen to del tessuto edilizio delle aree dimesse 
e degradate o prive di caratteri da conservare, la creazio-
ne di nuovi luoghi e centralità urbane di alta qualità, con 
importante presenza di spazi ed attrezzature pubbliche o 
di pubblico interesse, in particolare la realizzazione di un 
grande parco urbano.

PRG 1999 Variante 2005

Superificie 
territoriale 
(mq)

2.213.747 2.213.747

SUL (mq) 94.029 182.400

Carico 
urbanistico
(mq)

Residenziale
16.811

110.000

Commerciale 27.000

Ricettivo 12.000

Uffici 18.400

Servizi 
pubblici 18.287 15.000
Scolastico

Fieristico 
espositivo

Direzionale

Produttivo 53.046

Impianti 227

Totale (mq) 88.371 182.400

Carichi Urbanistici APU 2

Figura 5.6
Render di progetto 
per l’APU 2
[Fonte: Ra, 2005]



126            
CAPITOLO 5 La verifica del metodo: applicazione sul Comune di Falconara M.

ni che vede nella chiusura dell’impianto 
l’unica forma di promozione dello svi-
luppo sostenibile per l’area. 

Quadro di sviluppo 
della Variante 2005
Il “Quadro di sviluppo” individuato 
dalla Variante del 2005 si basa sulla 
riconversione e ri-funzionalizzazione 
di tre aree “strategiche”, definite APU 
o Aree a Progetto Unitario (cfr. Figura 
5.4) opportunamente interconnesse da 
nuove infrastrutture. La realizzazione 
di tale scenario rappresenta per l’Am-
ministrazione “una condizione politico-
amministrativa irrinunciabile per porre la 
città all’interno delle competizioni urba-
ne, come città dei servizi di tipo territoria-
le e del turismo sostenibile” (RA, 2005). 
Gli obiettivi generali individuati per la 
realizzazione di tale scenario sono:
–– l’apertura della città al mare quale 

azione portante della riqualificazione 
della città consolidata;

–– la realizzazione di poli di eccellenza 
per gli scambi e gli affari che, sup-
portati dall’unicità e concentrazione 
delle grandi infrastrutture esistenti, 
si pongano al servizio dell’intera area 
vasta;

–– la realizzazione di un polo del tempo 
libero nell’area nord che riqualifichi 
e valorizzi le risorse naturali costi-

tuite principalmente dal fiume e dal 
litorale;

–– la promozione economica del terri-
torio che, attraverso il processo di 
copianificazione, realizzi l’ottimiz-
zazione delle sue potenzialità anche 
attraverso operazioni di marketing 
territoriale capaci di attrarre risorse 
provenienti da investitori privati;

–– la realizzazione e l’ammodernamen-
to del sistema infrastrutturale per la 
mobilità che supporti in maniera so-
stenibile l’accessibilità e lo sviluppo 
del territorio. 

Per ciascun obiettivo generale, la Va-
riante ha individuato una serie di 
obiettivi specifici, che nei BOX 1, 2, 3 
vengono illustrati più nel dettaglio in re-
lazione alle tre Aree a Progetto Unitario 
(APU), unitamente ad una descrizione 
dei carichi urbanistici attuali e di pro-
getto previsti dalla Variante. 
Secondo quanto definito nel Capitolo 
4 in riferimento alle tre macrocatego-
rie di obiettivi specifici (conservazione, 
riqualificazione-trasformazione), gli 
interventi previsti sull’APU 1 possono 
essere considerati di tipo “trasformati-
vo”, in quanto l’area attualmente è una 
zona agricola (cfr. Figura 5.5). Tali in-
terventi sono finalizzati appunto ad una 
profonda trasformazione dell’assetto 

BOX3
Area a Progetto Unitario APU 3

Obiettivi specifici:
a. Valorizzazione della risorsa spiaggia preceduta da 
interventi di bonifica delle aree e degli immobili
della ex Montedison nonché delle opere di protezione e 
difesa a mare della costa;
b. razionalizzazione e potenziamento della viabilità territo-
riale e interurbana;
c. recupero e riuso della ex Montedison quale polo territo-
riale per il tempo libero;
d. progettazione e realizzazione di un insediamento turi-
sticoricettivo capace di assorbire un turismo
alternativo e continuativo durante le stagioni anche 
invernali;
e. definizione del fronte urbano di Marina di Montemarcia-
no con ampliamento dell’attuale area sportiva
e valorizzazione del manufatto storico detto “mandrac-
chio”;
f. Incentivazione al riuso degli immobili ora destinati ad 
attività artigianale con delocalizzazione delle
attività esistenti in nuove aree ad uso artigianale – indu-
striale previsto dal presente PRG.

PRG 1999 Variante 2005

Superificie 
territoriale 
(mq)

1.743.465 =

UT (mq(mq) 0,08 0,12

Carico 
urbanistico
(mq)

Residenziale 40.033 47.000

Commerciale
24.723

118.558Ricettivo

Produttivo

Servizi 
pubblici 50.000

Scolastico

Agricolo 3.993

Direzionale

Impianti 143

Totale (mq) 147.179 215.558

Carichi Urbanistici APU 3
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attuale, al fine di costituire l’APU come 
un polo di servizio alle attività aeropor-
tuali e interportuali non solo comunali 
ma anche territoriali. Dal punto di vista 
dei carichi urbanistici, a fronte di una 
superficie territoriale di circa 490.000 
mq, è previsto un carico aggiuntivo di 
circa 33 mila mq, soprattutto in termi-
ni di attività e servizi e un incremento 
dell’Indice di utilizzazione da 0,16 mq/
mq attuali a 0,23.
Per quanto concerne l’APU 2, dove 
attualmente risulta localizzata anche 
l’API, gli interventi previsti possono 
essere considerati di tipo “riqualifica-
tivo” e sono finalizzati, anche qui, ad 
una profonda ri-organizzazione dell’as-
setto attuale dell’area: “l’ambito urbano 
in questione, localizzato all’intersezione 
del sistema lineare costiero con quello 
parallelo all’asta fluviale dell’Esino, coin-
volge ed implica un insieme complesso di 
operazioni di valorizzazione economico-
produttiva in senso ecocompatibile, di 
riqualificazione ambientale e trasforma-
zione del territorio, da modulare anche in 
termini temporali” (RA, 2005). 
Per quanto concerne l’area occupata 
attualmente dall’API, dato che la di-
smissione dell’impianto non avverrà 
prima del 2020, la Variante prevede la 
realizzazione di una fascia di rispetto 
integrale attorno alla raffineria. In tale 
area, “che comunque dovrà ricomprende-
re i tessuti urbani delimitati a sud da via 
Monti e Tognetti, a nord dal vincolo della 
L 431/85 del fiume Esino e ad ovest da 
via Fiumesino, dovranno essere dismesse 
le attività presenti, comprese le residen-
ze, con la conseguente acquisizione al 
patrimonio comunale delle aree e degli 
edifici di proprietà privata” (RA, 2005). 
Per quanto concerne, poi, i due quar-
tieri del Comune più vicini all’impianto 
(Villanova e Fiumesino) è prevista “l’in-
tegrazione e rimarginazione dei tessuti 
urbani e loro riconnessione con I’abitato 
di Falconara centro a sud, Rocca Priora 
a nord ed il litorale ad est, da perseguire 
attraverso grandi interventi di ristruttura-
zione urbanistica e riqualificazione am-
bientale, che prevedano tra I’altro, l’eli-
minazione delle barriere infrastrutturali 
esistenti, la ricomposizione ed il comple-
tamento del tessuto edilizio delle aree di-
messe e degradate o prive di caratteri da 
conservare, la creazione di nuovi luoghi e 
centralità urbane di alta qualità, con im-

portante presenza di spazi ed attrezzature 
pubbliche o di pubblico interesse, in parti-
colare la realizzazione di un grande parco 
urbano” (RA, 2005). 
Per quanto concerne i carichi urbani-
stici, l’entità degli interventi è eviden-
ziabile anche dalla quantità di volumi 
aggiuntiva prevista: circa 100.000 mq 
in più rispetto all’attuale, sopratutto a 
carico di nuovi edifici residenziali. 
Per quanto concerne l’APU 3, “l’o-
biettivo strategico è rappresentato dalla 
necessità di avviare, gradualmente ma 
energicamente, la valorizzazione turisti-
co-ricreativa e la riqualificazione ambien-
tale dell’intero litorale nord, a partire dalla 
risorsa spiaggia, in modo strettamente 
interconnesso con la progressiva realizza-
zione del Parco fluviale dell’Esino, opera-
zioni che sole possono consentire un vero 
ed equilibrato sviluppo economico dell’in-
tera comunità falconarese” (RA, 2005). 
In sintesi, gli interventi di riqualifica-
zione sono finalizzati alla valorizzazio-
ne della “risorsa spiaggia preceduta da 
interventi di bonifica delle aree e degli im-
mobili della ex Montedison nonché delle 
opere di protezione e difesa a mare della 
costa”, anche al fine di realizzare  “un 
insediamento turistico- ricettivo capace 
di assorbire un turismo alternativo e con-
tinuativo durante le stagioni anche inver-
nali” (RA, 2005).

5.3.
Integrazione 
del Quadro pianificatorio 
della VAS 2005 

Il quadro pianificatorio della VaSAR in-
tegra agli strumenti classici di governo 
del territorio, generali e settoriali, quel-
li più orientati alla prevenzione/mitiga-
zione dei rischi. 
Come mostrato in Tabella 5.1, il Quadro 
pianificatorio definito nell’ambito della 
VAS 2005 è costituito da tre strumenti 
di area vasta (cfr. pag. 66, RA 2006):
–– il Piano di Inquadramento Territoria-

le (PIT) del 1992;
–– il Piano Territoriale di Coordinamen-

to (PTC), approvato nel 2003;
–– il Piano di Risanamento (PR) dell’a-

rea Ancona, Falconara, Valle Esimo 
(AERCA) redatto e approvato dalla 
Regione nel 2005.
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Tabella 5.1 Quadro pianificatorio e programmatico della VaSAR

Obiettivi, Norme, Indicazioni e/o Informazioni    VAS          VaSAR

PIT
(1992)

Obiettivo (“Cantiere progettuale”):
trasformazione del triangolo “Porto di Ancona”, “Aeroporto di Falconara Marittima”, 
“Interporto” in un gate commerciale di livello internazional attraverso il miglioramento 
della connessione infrastrutturale su gomma e ferroviaria 
e la contemporanea riqualificazione ambientale delle aree comprese

PTC
(2003)

Obiettivi:
Contenimento uso del suolo ai fini edificatori; Promozione interventi di riqualificazione del patrimonio edificato 
esistente
Divieti di nuove edificazioni in corrispondenza della zona “retrodunale” Promozione di interventi sul patrimonio 
edificato esistente volti all’incremento delle attrezzature di servizio al turismo

Norme: 
in riferimento alla edificazione in aree a rischio sismico

Indicazioni: 
in merito all’area di raffineria API a cessazione della licenza di esercizio

PR
AERCA
(2005)

Obiettivi:
Risanamento e tutela della qualità: dell’acqua, del suolo, dell’aria: Miglioramento del clima acustico;
Protezione dal rischio idraulico; Ottimizzazione gestione rifiuti; Mitigazione del rischio tecnologico
Ottimizzazione delle infrastrutture per la mobilità

Informazioni: 
in merito alla pericolosità tecnologica determinata dalla localizzazione dell’aeroporto alle spalle dell’impianto 
API

PAI
Piano
Assetto
Versanti
(2003)

Norme: 
Interventi Ammessi in aree a rischio “Alto”:
a) interventi per il monitoraggio e la bonifica dei dissesti, di messa in sicurezza delle aree a rischio o delle 
costruzioni, di contenimento o di sistemazione definitiva dei versanti, da eseguirsi di norma mediante tecniche 
di ingegneria naturalistica, volti alla ricostituzione degli equilibri naturali alterati e alla regolazione o elimina-
zione, per quanto possibile, dei fattori incompatibili di interferenza antropica; b) interventi di demolizione di 
manufatti edilizi; d) interventi di manutenzione ordinaria, straordinaria, restauro e risanamento conservativo e 
ristrutturazione edilizia di (la ristrutturazione di cui alla presente lettera non può comportare aumento volume-
trico); e) cambi di destinazione d’uso negli edifici, anche connessi agli interventi di cui alla lettera d), purché 
non comportino aumento del carico urbanistico o un aggravamento delle condizioni di rischio; f) interventi di 
ristrutturazione urbanistica di cui alla lettera e) dell’art. 31 della Legge 457/’78, a condizione che venga valutata 
la pericolosità da frana dell’area ed apportati gli eventuali interventi per la mitigazione del rischio; i predetti 
interventi sono eseguiti previo parere vincolante dell’Autorità di bacino; g) interventi volti a mitigare la vulnera-
bilità dell’edificio in rapporto alla pericolosità da frana dell’area; h) interventi indifferibili e urgenti a tutela della 
pubblica incolumità o del sistema ambientale; i) manutenzione e ristrutturazione di infrastrutture tecnologiche 
o viarie, nonché la realizzazione di modesti manufatti ad esse strettamente funzionali, quali cabine elettriche e 
similari; j) realizzazione ed ampliamento di infrastrutture tecnologiche o viarie, pubbliche o di interesse pubbli-
co, nonché delle relative strutture accessorie; tali opere sono condizionate ad uno studio da parte del soggetto 
attuatore in cui siano valutate eventuali soluzioni alternative, la compatibilità con la pericolosità delle aree e 
l’esigenza di realizzare interventi per la mitigazione della pericolosità, previo parere vincolante dell’Autorità di 
bacino; k) interventi per reti ed impianti tecnologici, per sistemazioni di aree esterne, recinzioni ed accessori 
pertinenziali agli edifici alle infrastrutture ed attrezzature esistenti, purché non comportino la realizzazione 
di nuove volumetrie e non aggravino le condizioni di instabilità dell’area in frana; l) spazi verdi, compresa la 
realizzazione di aree per il tempo libero e lo sport, ad esclusione di aree destinate a campeggio, purché non 
comportino la realizzazione di nuove volumetrie a carattere permanente e non aggravino le condizioni di 
instabilità dell’area in frana.
Interventi ammessi nelle aree a rischio “Medio” e “Basso”:  trasformazioni dello stato dei luoghi previa esecu-
zione di indagini nel rispetto del D.M. LL.PP.  11 marzo 1988 e nel rispetto delle vigenti normative tecniche.

PAI
Piano
Assetto
Idraulico

Norme: 
Interventi Ammessi in “fascia inondabile”
a) interventi di demolizione di manufatti edilizi; b) interventi obbligatori richiesti da specifiche norme di settore 
purché sia
valutata dal soggetto proponente la loro compatibilità con la pericolosità idraulica dell’area e siano apportate 
le eventuali misure di mitigazione del rischio; c) interventi di manutenzione ordinaria, straordinaria, restauro e 
risanamento conservativo e ristrutturazione edilizia; d) cambi di destinazione d’uso negli edifici, anche connes-
si agli interventi di cui alla lettera c), purché non comportino aumento del carico urbanistico con un aggrava-
mento delle condizioni di rischio; e) interventi di ristrutturazione urbanistica di cui alla lettera e) dell’art. 31 della 
Legge 457/’78, a condizione che venga valutata la pericolosità idraulica delle aree ed apportati gli eventuali 
interventi per la mitigazione del rischio; i predetti interventi sono eseguiti previo parere vincolante dell’Autorità 
di bacino; f) interventi volti a mitigare la vulnerabilità dell’edificio in rapporto alla pericolosità idraulica dell’area; 
g) interventi indifferibili e urgenti a tutela della pubblica incolumità o del sistema ambientale; h) manutenzione 
e ristrutturazione di infrastrutture tecnologiche o viarie; i) realizzazione ed ampliamento di infrastrutture tecno-
logiche o viarie, pubbliche o di interesse pubblico, nonché delle relative strutture accessorie; tali opere, di cui il 
soggetto attuatore da comunque preventiva comunicazione all’Autorità di bacino contestualmente alla richiesta 
del parere previsto nella presente lettera, sono condizionate ad uno studio da parte del soggetto attuatore in 
cui siano valutate eventuali soluzioni alternative, la sostenibilità economica e la compatibilità con la pericolosità 
delle aree, previo parere vincolante della Autorità idraulica competente che nelle more di specifica direttiva da 
parte dell’Autorità può sottoporre alla stessa l’istanza; j) interventi per reti ed impianti tecnologici, per sistema-
zioni di aree esterne, recinzioni ed accessori pertinenziali agli edifici, alle infrastrutture ed attrezzature esistenti, 
purché non comportino la realizzazione di nuove volumetrie e non alterino il naturale deflusso delle acque; k) 
spazi verdi, compresa la realizzazione di aree per il tempo libero e lo
sport, ad esclusione di aree destinate a campeggio, purché non comportino la realizzazione di nuove volume-
trie a carattere
permanente e non alterino il naturale deflusso delle acque; l) opere connesse all’esercizio della navigazione e 
della portualità commerciale e da diporto, della cantieristica, nel rispetto delle previsioni degli strumenti genera-
li o di settore e previo parere vincolante dell’Autorità di bacino; 

PEE
(2010)

Informazioni: Scenari incidentali e delle aree interessate dagli scenari
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Il primo è un Piano territoriale regiona-
le ed è stato approvato nel 1992 dalla 
Regione Marche. Articolando il proprio 
sistema di obiettivi in  “Cantieri pro-
gettuali”, per il triangolo “Ancona, Jesi, 
Falconara” il PIT prevede una generale 
riqualificazione funzionale-ambientale, 
attraverso il potenziamento delle reti 
per la mobilità su gomma e su ferro e la 
bonifica ambientale dell’area, per una 
trasformazione complessiva del polo in 
un gate commerciale di livello interna-
zionale.
Per quanto concerne il Piano territoria-
le di coordinamento (PTC) provinciale, 
del 2003, gli obiettivi che questo ha 
individuato per il territorio in questio-
ne sono orientati, tra le altre cose, a 
contenere e/o limitare le nuove edifica-
zioni e, quindi, il consumo di suolo e 
a riqualificare l’attuale patrimonio edi-
ficato attraverso interventi volti anche 
a migliorare la dotazione di servizio al 
turismo: alberghi, B&B, ecc. Sempre 
per quanto concerne il PTC, la ricerca 

di informazioni relative al rischio tec-
nologico ha permesso di verificare che 
lo strumento, coerentemente con il suo 
insieme di indirizzi riguardanti le te-
matiche ambientali e quelle territoriali 
(Indirizzo 1.V.7), prevede che l’impian-
to API sia dismesso alla scadenza della 
concessione, perchè “alle motivazioni 
già addotte per questa scelta, riguardanti 
gli equilibri della linea di costa e gli effetti 
sulla qualità dell’aria, sono da aggiungere 
quelle riguardanti i rischi derivanti dalla 
contiguità con la linea ferroviaria, con la 
SS.16, soprattutto con l’aeroporto oltre 
che con le case dei quartieri di Villanova 
e Fiumesino”. 
L’area, come è stato già evidenziato, 
è stata oggetto di posizioni conver-
genti da parte dei vari enti territoriali, 
che hanno portato alla “dichiarazione 
di area ad alto rischio ambientale” a 
seguito di un Accordo di Programma 
tra Ministero dell’Ambiente e Regione 
Marche.“Poiché, tuttavia, si tratta di pro-
cedure i cui tempi di attuazione risultano 

Figura 5.7
Cartografia della
pericolosità idrogeologica del PAI
[Elaborazione in ambiente GIS da dati
PAI AdB Marche, 2003]

= P1

= P2

= P3

Pericolosità frane

Pericolosità alluvioni

= Fascia inondabile 
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incerti, appare opportuno definire un pro-
gramma di trasformazione che si ponga 
nella prospettiva della riappropriazione 
e risistemazione - al termine del periodo 
di validità della concessione ministeriale 
- del sito attualmente occupato dall’API, 
e che individui gli interventi da mettere in 
cantiere nel periodo intermedio, finalizza-
ti sia a ridurre i rischi più immediati sia a 
preparare per fasi l’assetto definitivo”. 
Un altro tema messo in luce dal PTC, 
che non è stato individuato invece in al-
cuno degli strumenti di area vasta ana-
lizzati (PIT, PR, ecc.), riguarda il rischio 
sismico e, nello specifico, la necessità 
che i Comuni, in sede di elaborazione 
dei nuovi strumenti urbanistici, “ten-
gano conto oltre che delle vecchie indi-
cazioni generali della circolare regionale 
n. 14/90, anche delle nuove indicazioni 
fornite dalla Regione Marche in merito 
alla edificazione in aree a rischio sismico, 
integrando le indicazioni regionali con in-
dagini specifiche che vadano ad identifi-
care nei territori comunali, la morfologia 
profonda, le lineazioni e le fratture prin-
cipali, ricavate da indagini dirette e da 
interpretazione di aerofotogrammetrie, la 
morfologia dei paleoalvei, e le anomalie 
gravimetriche, dove esistenti: si tratta di 
fattori importantissimi nella interpretazio-
ne degli eventi sismici e, pertanto, nella 
progettazione delle opere in questo terri-
torio” (Ind. 2.A.33, PTC Ancona, 2003). 
Per quanto attiene poi gli strumenti 
urbanistici già approvati o in fase di 
approvazione, il Piano definisce come 
“indispensabile l’adeguamento della do-
cumentazione relativa alla valutazione 
del rischio sismico in funzione delle nuove 
normative”.
Come ricordato in precedenza, il ter-
ritorio di Falconara Marittima ricade 
all’interno di un’area più ampia clas-
sificata dalla Regione come ad “Area 
ad Elevato Rischio di Crisi Ambientale 
(AERCA)” comprendente, oltre al Co-
mune di Falconara, i comuni di Ancona, 
Montemarciano, Chiaravalle, Camerata 
Picena, Jesi, Agugliano, Montesano e 
Monte S. Vito. Gli obiettivi generali che 
il Piano di Risanamento ha indivduato 
per lo specifico contesto di Falconara 
comprendono, in primo luogo, inter-
venti finalizzati al risanamento della 
qualità di aria, acqua  e suolo, tramite 
operazioni di bonifica ambientale da 
implementare anche prima della di-

smissione dell’impianto API. In riferi-
mento poi  al tema specifico dei rischi, 
costituiscono obiettivi del Piano anche 
la difesa dal rischio idrogeologico, tra-
mite l’implementazione di opere strut-
turali di mitigazione della pericolosità, 
e la mitigazione del rischio tecnologi-
co, attraverso il miglioramento delle 
condizioni di sicurezza degli impianti a 
rischio. 
Ai sensi della proposta VaSAR, questi 
tre strumenti che costituiscono il “Qua-
dro pianificatorio” della VAS 2005, 
sono stati integrati con (cfr. Tabella 
5.1): il Piano stralcio di Bacino per l’as-
setto idrogeologico (2003) dell’Autori-
tà di bacino delle Marche; il Piano di 
emergenza esterna (PEE, 2010) redat-
to dalla Prefettura di Ancona.
Come sara illustrato più nel dettaglio 
successivamente il territorio comunale 
è interessato da due fattori di perico-
losità “idrogeologica”: frane e alluvioni. 
Pertanto all’interno del più complessi-
vo “Piano stralcio” sono stati consulta-
ti il: “Piano per l’assetto dei versanti”, 
per le prime, e il “Piano per l’assetto 
idraulico”, per le alluvioni.
Per quanto concerne le aree in frana, 
all’interno dell’intervallo da “P1 (peri-
colosità bassa) a P4 (pericolosità ele-
vata)”, il PAI ha classificato il territorio 
comunale come: a pericolosità “P3, 
Alta”, le aree di colore “rosso” di Figura 
5.7 (ottenuta in ambiente GIS su dati 
forniti dall’AdB Marche); a pericolosi-
tà “Media”, le aree di colore “giallo”; 
a pericolosità “Bassa” le aree di colore 
“verde”. Per quanto concerne, invece, la 
pericolosità alluvionale, il PAI ha clas-
sificato come aree della “fascia inon-
dabile” - e quindi a pericolosità molto 
alta - le aree contrassegnate da colore 
“viola” di Figura 5.7.
Per quanto concerne le “Norme di di-
sciplina” definite dal Piano stralcio per 
le aree in frana e inondabili - sostan-
zialmente le stesse per quanto attiene 
gli interventi edilizi (cfr. Tabella 5.1) - 
queste comprendono da una parte gli 
interventi ammessi in relazione a sin-
goli edifici o manufatti edilizi (manu-
tenzione ordinaria, straordinaria, ecc.), 
per i quali è previsto anche il cambio di 
destinazione d’uso; dall’altra, interven-
ti di maggiore scala, come le ristruttu-
razioni urbanistiche e gli interventi di 
manutenzione, ampliamento e nuova 
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realizzazione di infrastrutture e impian-
ti pubblici, purchè questi, nel comples-
so, non siano causa di incremento della 
caratteristiche di pericolosità (frane e 
alluvioni) e previa valutazione dei più 
appropriati interventi di mitigazione 
(AdB Marche, 2001). 
In assenza di un Programma provincia-
le di previsione e prevenzione (PPPP), il 
secondo strumento integrato al Quadro 
pianificatorio della VAS 2005 è stato il 
Piano di Emergenza Esterno del 2010 
redatto dalla Prefettura di Ancona per 
l’impianto API. Rappresentando uno 
strumento di carattere “operativo”, 
orientato alla protezione civile, il PEE 
della Prefettura non contiene prescri-
zioni, norme e/o indicazioni formali in 
tema di governo delle trasformazioni; 
ciononostante, esso ha rappresentato 
un’importante fonte di approfondimen-
to. Questo soprattutto per la presenza 
di numerose informazioni utili ad ap-
profondire la conoscenza delle carat-
teristiche di pericolosità tecnologica, 
come le caratteristiche e le quantità di 
sostanze processate e stoccate, gli sce-
nari più probabili in caso di incidente, 
ecc. 

5.4.
Integrazione del 
Quadro Ambientale 
della VAS 2005

L’idea di definire un quadro conosciti-
vo integrato delle caratteristiche “am-
bientali” e dei “rischi” di un determina-
to contesto territoriale è alla base del 
secondo approfondimento conoscitivo 
proposto nella procedura VaSAR: il 
Quadro ambientale e dei rischi. Ope-
rativamente, per la sua definizione, è 
previsto che il territorio sia articolato 
in due dimensioni o ambienti,  quello 
“naturale” e quello “antropizzato” (o 
urbano), e che su tali ambienti siano 
indirizzati gli approfondimenti analitici 
con l’obiettivo di metterne in evidenza 
le caratteristiche e le criticità. Come 
mostrato nel Capitolo 4 (Figura 4.6), 
i diversi approfondimenti analitici pre-
visti dalla VaSAR in riferimento a tale 
Quadro sono orientati a definire le ca-
ratteristiche di pericolosità “striscianti” 
e quelle “istantanee”, naturali, tecnolo-
giche, concatenate; ancora, l’esposizio-
ne e le vulnerabilità fisiche degli ele-

menti ambientali e urbani del contesto 
territoriale e, poi, le caratteristiche di 
vulnerabilità sistemica.
In questa fase della verifica sperimenta-
le della procedura VaSAR sul contesto 
di Falconara M., il lavoro è stato indiriz-
zato quindi ad integrare il quadro am-
bientale definito nell’ambito della VAS 
2005 (cfr. Stato dell’ambiente; pag. 76, 
RA, 2006) con le indicazioni analitiche 
presentate nel paragrafo 4.3.2. Questo 
perchè, come già più volte ribadito, 
nell’ambito della conoscenza della di-
mensione “ambientale” del contesto in 
oggetto, la VAS 2005 rispondeva ade-
guatamente ad alcune delle necessità 
che il caso pone. Lo stesso non può 
essere affermato, invece, per quanto ri-
guarda la dimensione urbana e, ancora 
di più, per quanto concerne le sue ca-
ratteristiche/dinamiche di rischio: tali 
elementi erano trattati molto marginal-
mente nel Rapporto Ambientale e sen-
za esplorare i possibili effetti derivanti 
dalla possibile manifestazione di eventi 
naturali e tecnologici sia sulle compo-
nenti naturali che antropiche.
Nel seguito del Capitolo vengono illu-
strate più nel dettaglio le diverse fasi di 
analisi implementate per la definizione 
del Quadro conoscitivo nell’ambito del 
processo di verifica sperimentale. Que-
sto attraverso diversi Box descrittivi 
delle fasi di computo dei parametri di 
pericolosità, esposizione e vulnerabilità 
presentati nel Capitolo 4. 
In questa fase della sperimentazione, 
anche se - come visto in precedenza - la 
Variante fa riferimento a tre aree spe-
cifiche del territorio comunale (APU), 
le analisi conoscitive sono state svilup-
pate in relazione di tutto il territorio 
comunale. Questo, in generale, per co-
noscere la realtà territoriale attraverso 
una prospettiva e/o un approccio siste-
mico, in cui le tre aree di progetto sono 
state idealmente definite come “sotto-
sistemi” del più complessivo sistema 
territoriale locale che, quindi, si modifi-
cherà nel suo complesso se tali “sotto-
sistemi” si modificano. Come sarà me-
glio comprensibile in seguito, l’analisi 
è stata orientata sull’intero territorio 
anche per poter confrontare i livelli di 
rischio delle diverse aree dell’ambito: i 
diversi indicatori utilizzati, infatti, per-
mettono  misure di rischio di tipo com-
parative e non assolute. 
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A conclusione del paragrafo, com’è già 
stato fatto per il Quadro pianificatorio 
e programmatico, viene illustrata una 
sintesi di massima delle informazioni 
acquisite in fase analitica in riferimento 
alla dimensione ambientale e dei rischi.
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BOX 4. Pericolosità 

Tabella A Matrice dei parametri di Pericolosità analizzati

Considerazioni analitiche

I sottosistemi considerati nell’ambito dell’analisi delle caratteristiche di pericolosità di Falconara M. sono pre-
sentati in Tabella A, insieme all’indicazione dei parametri utilizzati per ciascun sottosistema (evidenziati in colore 
verde). Come è possibile osservare dalla Tabella, in questa fase analitica sono stati presi in considerazione i 
“fattori/fonti” di pericolosità naturali e tecnologici presenti sul territorio e relativi ai due sottosistemi delle “Risorse 
naturali” e delle “Attività produttive” (Industrie RIR).  

§ 1. Pericolosità naturali
Per quanto concerne il primo parametro, “Presenza, classe, distribuzione spaziale di pericolosità naturali” 
sono stati considerati i tre fattori di pericolosità naturali che interesssano il Comune: quello sismico, alluvionale e 
da frane. 
In una fase preliminare, il computo del parametro ha previsto la costruzione di un sistema informativo territoriale 
dedicato, utilizzando per la costituzione del “Geodatabase” diverse fonti: gli Shape file del PRG 1999 (ottenu-
ti dall’ufficio di piano del Comune di Falconara) e gli Shape file del Piano di Bacino (ottenuti dall’AdB). In tale 
ambito, si è proceduto inoltre alla realizzazione di un modello digitale del terreno (TIN-DEM) in ambiente 3DGIS 
(tramite estrazione delle curve di livello dalla Carta Tecnica Comunale 1:5000), attraverso il quale è stato possibi-
le rappresentare le caratteristiche geo-morfologiche del territorio di riferimento. 
Le caratteristiche di pericolosità sismica  del Comune sono state definite consultando, in primo luogo, la “Clas-
sificazione macrosimsica” della Regione Marche, secondo la quale tutto il territorio risulta classificato in classe 
“Medio-Alta (2)” sulle tre classi individuate dall’Ente. Al fine di poter definire delle sottopartizioni di pericolosità 
sismica, grazie ai dati in formato digitale (“Carta delle pericolosità geologiche potenziali”) relativi alla “Relazione 

Sotto
Sistema Cod. Indicatore/Descrittore Criteri per il computo

Reperi-
bilità del 
dato

Risorse naturali 
(fattori di pericolo-
sità naturali)

P1 Presenza classe, distribuzione spaziale 
di pericolosità naturali

cfr. § 1.
J

P2 Possibilità di interazione tra 
fattori di pericolosità naturali L

Agricoltura P3 Presenza di attività agricole intensive, monoculture in aree a 
rischio idrogeologico si/no; localizzazioni K

Edificato P4 Presenza di superfici impermeabilizzate in aree a rischio 
idrogeologico si/no; localizzazioni K

Attività 
produttive

P5 Presenza e pericolosità (classe, distribuzione spaz.)
industrie  RIR cfr. § 2 J

P6 Possibilità di interazione con i fattori di pericolosità naturali cfr. § 3 L
P7 Presenza di attività estrattive in aree sensibili (frane, alluvioni) si/no; localizzazioni K
P8 Presenza di attività di prelievo acque fluviali o di acque di falda si/no; localizzazioni K
P9 Presenza di aree umide bonificate si/no; localizzazioni K

Infrstrutture
critiche

P10 Presenza di tratti stradali/ferroviari in aree sensibili si/no; localizzazioni K
P11 Presenza di stazioni, aeroporti o altre infrastrutture critiche in 

aree sensibili si/no; localizzazioni K
P12 Presenza di tratti di rete idrica in aree sensibili si/no; localizzazioni K
P13 Presenza di tratti di rete fognaria in aree sensibili si/no; localizzazioni K
P14 Età/stato manutentivo/perdite dei tratti di rete idrica e fognaria </> 20 anni; buono/scadente; K

P15
Presenza di tratti di rete stradale/ferroviaria utilizzati per il 
trasporto di merci pericolose; tipologia di sostanze trasportate 
(esplosività, pericolosità chimica, ecc.)

si/no; pericolosità della so-
stanza ai sensi delle norma-
tive di riferimento (trasporto 
merci pericolose)

L
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geologica” allegata al PRG del 1999, è stato poi possibile articolare il territorio in “zone” omogenee per comporta-
mento sismico locale o stabilità. A tal fine, in ambiente GIS (cfr. Tabella C):
–– sono state estratte dalla “Carta delle pericolosità geologiche potenziali” della Relazione geologica le “classi 

geologiche” (da “A” a “G”; colonna “Classi ..”);
–– in base ai diversi caratteri litologici e morfologici di ciascuna classe (agganciati alla mappa delle pericolosità 

geologiche), le “classi geologiche” sono state associate alle “classi sismiche” (da 1 a 6) della  “Carta della 
pericolosità sismica potenziale”;

–– ciascuna “classe geologica” è stata quindi associata ad una classe di pericolosità: da MA, Molto Alta a M, 
Media.

Secondo tali criteri è stata, infine, elaborata in ambiente GIS la “Mappa della pericolosità sismica” presentata in 
Tavola 1. 

Classi della Carta delle pericolosità 
geologiche potenziali 
(CITATO; cfr. Rel. Geologica, p. 12-16)

Classe della pericolosità 
sismica potenziale 
(CITATO; cfr. Rel.Geol., 16-20)

Classe di 
pericolosità

A
Litologia. Aree con substrato affiorante costituito da argille marnose grigio-
azzurre fittamente statificate con straterelli e lenticelle di arenaria ocracea 
poco cementata (Pliocene Inferiore) con giacitura sub-orrizzontale. 

4

elevata pericolosità pot. da 
frana, incrementata 
a causa di amplificazioni 
sismiche locali

MA

A1

Litologia. Aree con substrato affiorante dato da argille marnose ben strati-
ficate con intercalati strati centimetrici arenacei poco cementati (Pliocene 
inferiore e medio p.p). Argille con lenticelle e straterelli sabbiosi (Siciliano) 
e argille marnose con corpi arenacei ed arenaceoorganogeni ben cemen-
tati (Siciliano-Crotoniano).

5 minore pericolosità sismica M

A3
Litologia. Aree con substrato affiorante dato da argille marnose ben strati-
ficate con intercalati strati centimetrici arenacei poco cementati (Pliocene 
inferiore).

4

elevata pericolosità potenzia-
le da frana, incrementata a 
causa di 
amplificazioni sismiche locali

MA

B-B1
Litologia. Depositi alluvionali della pianura del fiume Esino costituiti da 
corpi limosoargillosi, argilloso-limoso-sabbiosi con intercalati corpi sabbio-
si, sabbioso-ghiaiosi e ghiaiosi.

3 amplificazioni sismiche locali A

B2
Litologia. Argille limose, argille limoso-sabbiose con probabili corpi 
sabbioso-limosi (Attuale-Olocene) presenti nei fondovalle e nelle pianura 
dei fossi affluenti del fiume Esino.

3 amplificazioni sismiche locali A

B3 Litologia. Sabbie, sabbie ghiaiose e ghiaie 6 amplificazioni sismiche locali MA

C

Litologia. Aree con substrato affiorante dato da argille marnose stratificate 
con intercalati strati arenacei, di spessore massimo di circa 50 cm, poco 
cementati (Pliocene inferiore e medio p.p). Argille con lenticelle e straterel-
li sabbiosi (Siciliano) e argille marnose con corpi arenacei ed arenaceo-
organogeni ben cementati (Siciliano-Crotoniano).

5 minore pericolosità sismica M

D
Litologia. Argille limose, argille limoso-sabbiose di origine eluvio-colluviali 
(Attuale- 
Recente).

2 amplificazioni sismiche locali MA

E
Litologia. Accumuli di frana costituiti da argille marnose del substrato, da 
argille limose, argille limoso-sabbiose di origine eluvio-colluviali e corpi 
arenacei ed arenaceo-organogeni. (Attuale-Olocene).

1

elevata pericolosità potenzia-
le da frana, incrementata a 
causa di 
amplificazioni sismiche locali

MA

F

Litologia. Aree in cui affiorano argille marnose del substrato con intercalati 
strati lenticolari arenacei poco cementati e lenticelle e straterelli sabbiosi 
negli interstrati (Pliocene inferiore p.p), argille limose, argille limoso-sab-
biose di origine eluvio-colluviale e riporti antropici.

4

elevata pericolosità potenzia-
le da frana, incrementata a 
causa di 
amplificazioni sismiche locali

MA

G

Litologia. Aree in cui affiorano depositi costituiti da corpi arenacei, 
arenaceo-organogeni ben cementati, sabbie organogene intercalate ad 
argille di età attribuibile al Siciliano-Crotoniano. Tali depositi giacciono in 
discordanza sulle argille marnose del Pliocene inferiore e medio p.p. ed a 
quote notevolmente differenti.

5 minore pericolosità sismica M

Tabella C
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= Media

= Alta

= Molto Alta

Tavola 1
Pericolosità sismica

AP
U

1

AP
U

2

AP
U

3
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= Molto alta

Tavola 2
P1, Classe e distribuzione 
spaziale della pericolosità 
alluvionale

AP
U

1

AP
U

2

AP
U

3
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Per quanto concerne la pericolosità alluvionale, la principale fonte consultata è stato il PAI dell’Autorità di Bacino 
delle Marche. Attraverso i dati in formato digitale (Shape) di quest’ultimo è stato possibile elaborare, anche in 
questo caso, una mappa di pericolosità alluvionale (cfr. Tavola 2), in cui - secondo lo stesso approccio meto-
dologico adottato dall’Autorità di bacino - tutta la “fascia inondabile” dal Fiume Esino corrisponde ad un livello 
“Molto alto” di pericolosità alluvionale (aree di colore rosso). 

§ 3. Pericolosità tecnologica
Per quanto concerne l’ultimo fattore di pericolosità considerato, la pericolosità tecnologica (parametro di Tabella  
A “Presenza e pericolosità industrie  RIR”) questa interessa il Comune di Falconara fondamentalmente per la 
presenza dell’impianto API. Al 2005 risultavano presenti, secondo il Rapporto Ambientale della VAS 2005, altre 
due possibili fonti di incidente tecnologico: lo scalo merci della stazione ferroviaria - perchè in questo vi risulta-
vano parcheggiati in sosta i treni per il trasporto di merci pericolose - e un deposito GPL, della Società Liquigas. 
Entrambe però sempre al 2005 risultavano essere anche in fase di dismissione, ragione per cui questi due siti 
non sono stati presi in considerazione. 
Per quanto concerne l’API, in generale è possibile affermare che sotto il profilo tecnico, l’impianto è articolabile 
in due sezioni: una occupata in un processo di lavorazione e raffinazione di prodotti petroliferi, che segue un 
ciclo di lavorazione definito tecnicamente “Topping- Reforming Catalitico - Isomerizzazione - Vacuum - Visbre-
aking - Thermal Cracking”; l’altra sezione è costituita da una centrale elettrica (“IGCC”) che produce elettricità 
bruciando gas ottenuto da “ri-gassificazione” di prodotti idrocarburici di risulta del ciclo di raffineria.
Secondo quanto stabilito dal Rapporto di Sicurezza redatto dall’API, l’impianto può costituire un pericolo rilevan-
te per l’ambiente secondo tre possibili “scenari incidentali”, compatibili con le caratteristiche strutturali/impianti-
stiche della raffineria (cfr. Tabella D). 

Tabella D Scenari incidentali ipotizzati dal Rapporto di Sciurezza dell’API [Fonte: PEE, 2010]

Ipotesi incidentali Cod. Descrizione dell’ipotesi

ESPLOSIONE 
O INCENDIO IN ARIA 
DI UNA NUBE DI VAPORI
IDROCARBURICI RILA-
SCIATA DA UN IMPIANTO 
AD ALTA PRESSIONE

1 Se si origina una perdita di contenimento da un circuito di un’unità ad alta pressione (analogamen-
te a quanto avvenuto in Stabilimento nel luglio 1986), il contenuto verrà rilasciato come getto in 
pressione fintantoché le valvole di isolamento vengano chiuse o sia uscita una quantità di prodotto 
tale da depressurizzare l’unità. 
Per quanto riguarda la sequenza evolutiva incidentale, una volta rilasciata all’atmosfera, la massa 
di idrocarburi si potrà disperdere fino a circa 200 mt. dalla fonte di rilascio e qual’ora venisse inne-
scata potrebbe generare un incendio o un’esplosione.

RILASCIO LIQUIDO O 
GASSOSO DI GPL CON 
SUCCESSIVO CEDIMEN-
TO CATASTROFICO DI 
UNA AUTOCISTERNA DI 
GPL 

2 Se un recipiente contenente idrocarburi liquefatti in pressione è soggetto ad un intenso irraggia-
mento, la parete metallica corrispondente al cielo del serbatoio può perdere le caratteristiche di 
resistenza meccanica e cedere, rilasciando il suo contenuto in forma di una miscela di vapore e 
l“aerosol che brucerà immediatamente formando una palla di fuoco (“fireball”). Affinché si verifichi il 
fireball di una autocisterna alle baie di carico GPL è necessario che si determini una perdita di GPL 
con la conseguente formazione di una pozza di liquido al di sotto della stessa autocisterna, oppure 
che un dardo di fuoco lambisca il recipiente in pressione. 
L’accadimento di tale tipo di incidente risulta estremamente remoto ed è possibile solo a seguito 
del verificarsi di una particolare sequenza di eventi incidentati. Questo scenario incidentale infatti 
potrebbe essere causato da un incendio prolungato, a seguito di una perdita innescata accidental-
mente, che per effetto dell’aumento di temperatura del recipiente metallico costituente l’autocister-
na, potrebbe provocare il cedimento della stessa con fuoriuscita di liquido e vapori di GPL. 
Il prodotto fuoriuscito verrebbe innescato immediatamente provocando la caratteristica palla fuoco 
o fireball con effetti di irraggiamento transitorio nelle aree circostanti. In funzione della ubicazione 
dell’evento la linea ferroviaria ed aree limitrofe all’esterno della proprietà API potrebbero essere 
interessate.

RILASCIO LIQUIDO 
DI IDROCARBURI 
IN MARE DA 
TERMINALI 
MARITTIMI DI 
CARICA
DISCARICA NAVI 

3 A seguito di un inconveniente durante le operazioni di carico/discarica nave nei terminali marittimi 
(SPM, Isola e Pontile), si origina uno sversamento di prodotto idrocarburico che, in assenza di 
innesco, produce una macchia più o meno uniforme sulla superficie del mare. A seconda delle con-
dizioni meteo- marine la macchia di prodotto può interessare nel tempo le zone costiere adiacenti 
lo stabilimento.
Sono stati individuati tre casi che corrispondono alle condizioni meto-marine di riferimento (A: vento 
da SO; corrente verso SE. B: veto da NO; corrente verso SE. C: Vento da E; corrente verso SE).
Il caso A costituisce lo scenario di riferimento, in quanto caratterizzato dalle condizioni più frequenti, 
sia per la corrente che per il vento. I casi B e C rappresentano due condizioni meteo-marine che 
possono dirigere verso la costa i rilasci di idrocarburi dalle diverse strutture api. 
Il caso C, nel quale il trasporto operato dalla corrente marina verso SE risulta contrastato dal vento, 
con una direzione netta di trasporto verso la costa più vicina (Falconara e zone adiacenti), è stato 
adottato per il solo rilascio di grezzo dalla Piattaforma, in quanto anche nel caso B, le condizioni 
meteo-marine portavano al largo il prodotto rilasciato.
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Tavola 3
P6, Periclosità 
industrie RIR

= Media

= Alta

= Molto alta

Tavola 4 Scenario 3: le due ipotesi di dispersione di petrolio per l’impianto API di Falconara.
Sostanzialmente uguali per tipologia e quantità di prodotto sversato (Gasolio; 10 Mc), differiscono tra loro per la direzione del moto di 
vento e delle correnti. Nel primo caso, il vento spira da SO (5 m/s) e la corrente arriva da NO (0,2 m/s) determinando lo spostamento 
della chiazza dispersa verso il largo (EST).  Nel secondo caso, il vento e le correnti arrivando da NO determinano lo spostamento della 
chiazza verso la costa ove, plausibilmente, potrebbe arrivare a spiaggiarsi entro 6 ore dal rilascio. [Fonte: PEE, 2010]

Tabella E Possibilità di interazione tra fattori di pericolosità
(Rielaborazione da ESPON Project, 2004, Steinberg e Cruz, 2001; Krausman et al., 2008)

Fenomeno secondario

Terremoti Alluvioni Frane Esplosione Incendio Rilascio T.

Fenomeno 
primario

Terremoti NO NO SI SI SI SI

Alluvioni NO NO Raro SI SI SI

Frane NO Dipende dalla frana
(es. Colate di fango) NO SI SI SI

Esplosione NO NO Molto raro SI SI SI

Incendio NO NO NO SI SI

Rilascio T. NO NO NO NO SI
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Tabella F Alberi di evento concatenato sismico-incidente impianto 

Evento 
primario

Pericolosità
dell’evento 
primario

Elementi esposti
impianto
API

Evento
secondario

Areali di ev.
secondario

Sisma Classe 
Macrosismica: 2
Pga = 0,175 - 200 
(riferita a suoli rigidi; 
OPCM 3519, All. 1b)

Depositi e tubazioni ad alta 
pressione

Esplosione Areale RdS + 20%

Incendio N.D.

Pontile c/s navi
Pontile “Torcia”

Rilascio a mare Scenario 3 RdS

Alluvione Classe P.  Molto Alta
Piena di rif. 200 anni 
(PdB, 2003)

Depositi e tubazioni ad alta 
pressione

Esplosione Areale RdS + 20%

Incendio

Pontile c/s navi
Pontile “Torcia”

Rilascio a mare Scenario 3 RdS

Tali scenari definiscono le possibili diverse concatenazioni di eventi che possono interessare l’industria e che 
possono portare a tre “tipologie” di eventi finali (“top event”): 
–– un’esplosione di una nube di gas ad alta pressione, perchè originata dal cedimento di un impianto ad alta 

pressione  (per esempio un serbatoio di GPL presurizzato) in sede fissa (Cod.1, in Tabella);
–– un rilascio, con successivo incendio e/o esposione, originato invece dal cedimento di un autocisterna (auto-

botte) (Cod.2);
–– uno sversamento di olio e/o di altri prodotti petroliferi a mare, innescato dal cedimento di uno/più oleodotti di 

collegamento della raffineria con i suoi tre terminali marittimi (cod.3).

In riferimento alla distribuzione spaziale degli “areali di danno” per tali eventi - e, quindi, anche alla realizzazione 
delle mappe di pericolosità per i tre scenari identificati - la loro definizione è stata complicata dal fatto che due 
delle fonti utilizzate, il PEE e il Piano di risanamento per l’area AERCA, presentavano dati discordanti in riferi-
mento al primo scenario e, in particolare, diverse dimensioni dell’areale di danno per l’esplosione. Per il rilascio 
a mare (Terzo scenario), poi, il PEE non presentava alcuna cartografia di riferimento da utilizzare per definire le 
traiettorie di propagazione in mare del rilascio, mentre il dato, nel Piano di risanamento, era deltutto assente. 
Nell’impossibilità di consultare direttamente i dati in originale dal Rapporto di Sicurezza (in fase di revisione al 
momento della richiesta alla Società API) si è deciso di assumere quale areale di riferimento dell’esplosione, 
per il prosieguo dell’analis,i quello definito dal PEE (cfr. Tavola 3) che fa riferimento ad un evento di tipo UVCE 
(Esplosione da un nuvola di vapori non confinata) originato da una perdita di benzina calda da una unità dell’im-
pianto (Unità 2600). Tale areale, anche in riferimento alla normativa vigente, è stato articolato in tre zone: 
–– elevata letalità - danni alle strutture/effetti domino (pericolosità molto alta);
–– lesioni irreversibili (pericolosità alta); 
–– lesioni reversibili (pericolosità media).

Per il rilascio a mare, utilizzando i dati del PEE riferiti alle condizioni meteomarine medie locali (cfr. Tabella D, 
Cod.3), è stata definita invece una cartografia, non in scala e non georiferita, che illustra le due traiettorie più 
probabili di propagazione del rilascio, considerando appunto le condizioni meteoclimatiche locali (cfr. Figura 5.9).

§ 3. Pericolosità concatenate
Una volta definite le caratteristiche di pericolosità tecnologica attraverso l’identificazione delle possibili fonti/dina-
miche/areali di pericolosità, si è proceduto a verificare le possibilità di interazione tra la pericolosità tecnologica e 
e i diversi fattori di pericolosità naturali (Indicatore P6, Tabella A). 
In tale ambito è opportuno ricordare che numerosi studi (Steinberg et al,, 2001 e 2004; Krausmann et al., 2004; 
Lipovich et al. 2008) hanno dimostrato che sia le sequenze incidentali (scenari) che gli areali di impatto di un 
evento tecnologico innescato da un evento calamitoso di origine naturale, di norma differiscono anche in modo 
sostanziale da quelli definiti per il solo evento tecnologico dai Rapporti di Sicurezza, che generalmente non con-
templano gli eventi naturali tra le possibili fonti di un incidenete rilevante. In tali studi, quindi, è stata evidenziata 
la necessità di apporti specialistici (di tipo geotecnico e chimico-ingegneristico) per la definizione degli effettivi 
scenari e areali incidentali dell’evento Na-Tech che, al momento della lavoro di sperimentazione, non erano 
disponibili. 
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Per tanto, per la definizione delle sequenze incidentali all’impianto innescate dai fattori di pericolosità naturali, si è 
deciso di optare per l’utilizzo delle ipotesi incidentali definite dal RdS dell’azienda riferendole, però, ad una causa 
di innesco naturale e non accidenetale (errore umano, guasto, ecc.). 
Operativamente, per la definizione delle possibili interazioni tra pericolosità, si è proceduto in primo luogo alla de-
finizione del “potenziale di interazione” tra i fattori di pericolosità naturali e tecnologici sulla base delle indicazioni 
contenute in Tabella E. 
Successivamente, il potenziale di interazione è stato verificato attraverso la sovrapposizione delle mappe di 
pericolosità definite per ciascun fattore. Da tali operazioni è risultato che, per l’area di sperimentazione, erano 
ipotizzabili due tipologie di interazione tra fattori di pericolosità naturali e tecnologici, dato che qualla naturale-
naturale (sismica-frane) era stata già determinata in precedenza:
–– sismica - incidente all’impianto;
–– alluvione - incidente all’impianto .

Sulla base, poi, di alcune indicazioni di letteratura (cfr. Steinberg e Cruz, 2001; 2004; Krausmann, 2008; Lipovich 
et al., 2008), della consultazione dei cataloghi storici riferibili agli eventi sismici (INGV) e alluvionali (GNDCI) e dei 
dati del  PEE e del Piano di risanamento, sono state ipotizzate diverse sequenze o “alberi di eventi” (cfr. Tabella 
F) da verificare, successivamente, attraverso la definizione di opportuni scenari di evento, impatto e danno attra-
verso le Mappe concettuali di Eventi, Impatti e Danni.

A conclusione dell’analisi di pericolosità, è stata elaborata una Mappa di sintesi delle Pericolosità (cfr. Tavola 4), 
ottenuta in ambiente GIS attraverso il tool ARCGIS “Union”. 
Tale strumento ha permesso di articolare il territorio in partizioni omogenee caratterizzate da “livelli” di pericolosità 
(livello: 1= pericolosità bassa; 2 = pericolosità media; 3 = pericolosità alta; 4 = pericolosità molto alta). Ciascuna 
partizione della Mappa di Tavola 4, quindi, è definita in ragione delle sue coordinate geografiche e di un livello 
(score) di pericolosità.
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= Pericolosità Bassa

Tavola 4
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BOX 5. Esposizione

Sotto
Sistema Cod. Parametro Criteri per 

il computo
Reperibilità 
dato

Risorse 
naturali
(biocenosi ani-
mali/vegetali)

E1 Estensione di aree naturali/ecosistemi di pregio in aree esposte a 
pericolosità; classificazione in funz.pregio J

Agricoltura

E2 Estensione di aree agricole in aree pericolose; 
produttività, tipicità delle colture J

E3 Presenza di attività zootecniche in aree pericolose; 
valore economico L

Edificato
e attrezzature
interesse 
generale e serv.
residenza

E4 Numero/Densità di edifici in aree pericolose; 
classificaz. in funz. del valore storico, culturale, artistico § 4 K

E5 Numero (o presenza) di attrezz.int.gen. e serv. residenza in aree 
pericolose; classific. in funz. della densità di utenti § 5 K

Attività 
produttive E6 Densità (o presenza) di attività produttive in aree 

pericolose; rilevanza economica delle attività esposte § 6 K

Infrstrutture
critiche

E7 Presenza di tratti stradali/ferroviari in aree esposte a fattori di 
pericolosità; livello funzionale § 7 J

E8 Presenza di tratti di rete idrica in aree esposte a fattori di perico-
losità L

E9 Presenza di tratti di rete fognaria in aree esposte a fattori di peri-
colosità L

E10 Presenza di tratti di altre reti (elettrica, telefonica, ecc.) L
Popolazione E11 Numero/densità di popolazione nelle aree esposte K

Tabella G Matrice dei parametri di Esposizione

Considerazioni analitiche

In questa fase, l’analisi del patrimonio esposto è stata implementata in relazione ai diversi fattori di pericolosità 
(sisma, alluvione, esplosione, eventi concatenati) identificaati in precedenza. In Tabella G sono evidenziati (in 
colore verde) i sottosistemi - e i relativi parametri - considerati in tale ambito. Essi comprendono: 
–– il sottosistema dell’edificato; in riferimento a questo è stato considerato l’edificato solo residenziale - in quanto, 

in questo specifico ambito territoriale non sono state identificate aree urbanizzate di particolare pregio storico-
artistico; 

–– per quanto concerne le attrezzature, l’aereoporto e la stazione ferroviaria, i complessi scolastici, le sedi comu-
nali, le caserme delle forze dell’ordine e i poliambulatori;

–– il sottosistema delle attività produttive, per il quale sono state considerate le industrie;
–– il sottosistema delle infrastrutture critiche, nell’ambito del quale sono state considerate le sole reti viarie.

Gli altri sottosistemi di Tabella G non sono stati considerati nell’ambito dell’analisi di esposizione per diverse 
ragioni:
–– per quanto concerne le “risorse naturali”, l’assenza di ecosistemi di pregio e/o di aree naturali in buono stato 

di conservazione; come sarà evidenziato anche in seguito - a chiusura del paragrafo - l’indicatore “superficie 
naturale” analizzato nell’ambito della VAS 2005 ha proprio evidenziato un livello generalmente “Molto critico” 
di superficie naturale per l’intero ambito comunale; 

–– per quanto concerne il sottosistema “agricoltura”, la presenza di colture generalmente di bassa qualità e diver-
sificazione, in cui prevalgono - come ha anche evidenziato la VAS 2005 - colture di tipo seminativo di scarso 
valore agricolo (RA, 2005);

–– per quanto rigurda il sottosistema delle “infrastrutture critiche” e, nello specifico, le reti di distribuzione idrica, 
fognaria, elettrica e del gas, la mancanza di dati relativi alla loro distribuzione sul territorio;

–– in ultimo, per quanto concerne il sottosistea “popolazione”, il dato sull’esposizione è stato considerato in rela-
zione alla distribuzione dei residenti negli edifici - e quindi di fatto non calcolato.
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§ 4. Esposizione degli edifici residenziali
Operativamente il computo del primo parametro (E4, “Densità di edifici in aree pericolose”) ha richiesto, 
anche in questo caso, opportune elaborazioni in ambiente GIS: 
1.	 per ciascun fattore di pericolosità sono state identificate le aree da considerare (nel caso, per esempio, del 

sisma l’analisi di esposizione è stata riferita all’intero ambito comunale, mentre per le alluvioni è stata consi-
derata solo l’area soggetta ad alluvionamenti) 

2.	 successivamente sono state definite le unità spaziali minime di analisi: i poligoni delle particelle censuarie 
definite nell’ambito del Censimento ISTAT 2001;

3.	 per calcolare la densità, il numero di edifici ricadenti entro ciascuna particella censuaria - che risultava ag-
ganciato al layer delle censuarie - è stato diviso per il dato sulla superficie della censuaria stessa;

4.	 infine, è stata definita una Mappa dell’esposizone degli edifici residenziali (in Tavola 5 l’esempio della mappa 
dell’esposzione residenziale alla pericolosità sismica). 
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= Caserme FFAA

Tavola 6
Mappa esposizione
attività int.gen e serv.resid.

= Stazione FS

= Scuole

= Sedi comunali

= Aeroporto

= Poliambulatori

§ 5. Esposizione delle attività di interesse generale e di servizio alla residenza
Per quanto riguarda il secondo parametro (E5, Presenza di attività in aree esposte a fattori di pericolosità) è 
stata identificata come unità spaziale di riferimento dell’analisi i “poligoni” riferiti alle singole attività. di cui si dipo-
neva di uno specifico Shape file fornito dal Comune di Falconara. Da tale file sono stati estratti i layer di interesse 
(aeroporto, stazione FS, scuole, caserme, poliambulatori) e quanto ottenuto è stato riportato su una serie di Mappe 
(una per ciascun fattore di pericolosità). In Tavola 6, a scopo solo rappresentativo, è presentato il dato di esposizo-
ne delle attività in relazione alla Mappa di sintesi della pericolosità.
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= Pericolosità Media

§ 6. Esposizione delle attività produttive
Per quanto riguarda il parametro di esposizione delle industrie (E6, Presenza di attività produttive in aree 
esposte a fattori di pericolosità) è stata identificata anche in questo caso come unità spaziale di riferimento 
dell’analisi i “poligoni” riferiti alle singole attività. Da tale file sono stati estratti i layer di interesse (industrie) e 
quanto ottenuto è stato riportato sulla Mappa di sintesi delle pericolosità (Tavola 7). 

Tavola 7
Mappa esposizione
attività produttive
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§ 7. Esposizione infrastrutture critiche
La misura dell’esposizone delle strade ai diversi fattori di pericolosità è stata implementata attraverso il computo 
del parametro E7, Presenza di tratti stradali in aree esposte a fattori di pericolosità; livello funzionale. 
In tale ambito, per “presenza”, si è inteso che tutta la rete fosse ugualmente esposta a qualche tipologia di 
pericolosità; per livello funzionale, invece, si è inteso, non la “tipologia” di strada (autostrada, strada extraurbana, 
ecc.) - perchè nell’ambito territoriale sono presenti solo due tipologie di strade (“strade locali” e la “Strada statale 
16”) - ma l’”utilizzazione” della stessa, misurata in termini di traffico medio. 
Questo perchè si disponeva di uno specifico file Shape delle strade (archi/tratti di strade), fornito dal Comune, a 
cui risultavano agganciati anche i dati sulle medie di traffico giornaliere.
In funzione di tali dati, in una fase preliminare, in ambiente GIS le strade sono state articolate in 4 categorie/score 
di utilizzazione: “Bassa (score 1)”, “Media (2)”, “Alta (3)”, “Strategica (4; per l’accesibilità da e per il Comune)”. 
Dallo Shapefile ottenuto è stata, quindi, definita una Mappa per ciascun fattore di pericolosità. Come già fatto in 
precedenza, in Tavola 8 è proposta una sintesi attraverso l’utilizzo della Mappa di sintesi delle pericolosità.

Tavola 8
Mappa esposizione
infrastrutture critiche

= strada a media traffico

= strada alta traffico

= strada a traff. m.a.

= strada a basso trafico
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Considerazioni analitiche

Come evidenziato in Tabella I, in colonna “Reperibilità del dato”, uno degli elementi che generalmente limita 
l’approfondimeto in relazione alla vulnerabilità fisica è la mancanza di dati “diretti” e/o di dettaglio relativi alle 
caratteristiche degli elementi esposti che li rendono più o meno vulnerabili a determinati fattori di pericolosità. 
Nel caso degli edifici, per esempio, le caratteristiche edilizie, strutturali dei singoli edifici.

Sotto
Sistema Cod. Parametro Note/criteri per il computo Reperibilità del dato

Risorse 
naturali
(bioceno-
si animali/
vegetali)

F1
Stato conservativo e funzionale degli ecosistemi 
potenzialmente interessati da interazioni con perico-
losità L

Le informazioni 
richieste neces-
sitano di analisi 
opportune sulle 
componenti 
naturali

F2 Possibilità di interazioni negative (ecotossiche) con 
fattori di pericolosità?

Agricol-
tura F3

Stato conservativo e funzionale degli ecosistemi 
agricoli potenzialmente interessati da interazioni con 
pericolosità; 
possibilità di interazioni negative (ecotossiche) con 
fattori di pericolosità? 

L

Le informazioni 
richieste neces-
sitano di analisi 
opportune sulle 
componenti 
naturali

Edificato
e att.
interesse 
generale 
e servizio 
resid.

F4 Indice di Vulnerabilità dell’edificato (Meroni F., Petrini 
V., Zonno G., 2000; Armonia 2005) § 8, 9 K

Alcune infor-
mazioni relative 
sono disponibili 
all’interno dei 
dati del Censi-
mento ISTAT 

F5 Indice di Vulnerabilità sismica degli Edifici strategici 
(Regione Campania, 2007) L

Vedi scheda 
censimento 
Edifici strategici 
Regione Cam-
pania

F6 Indice di Vulnerabilità urbana (AAVV, 2006) K
F7 Caratteristiche edilizie L Analisi di 

dettaglio

Attività 
produttive F8 Caratteristiche strutturali, edilizie degli edifici e dei 

macchinari industriali, dei serbatoi, depositi, ecc L Analisi di 
dettaglio

Infrstrut-
ture
critiche

F9 Caratteristiche costruttive § 10 K
F10 Posizione (distanza) rispetto a edifici vulnerabili K

Popola-
zione F11 Età, possibilità di movimento K

Tabella I Matrice dei parametri di Vulnerabilità Fisica

BOX 6. Vulnerabilità fisica

L’analisi delle caratteristiche di vulnerabilità (fisica e sistemica) è stata implementata a partire dalla costruzione 
di cinque Mappe concettuali di evento, impatto e danno: una per ciascun fattore di pericolosità “singolo”, una 
per l’evento concatenato “sisma-incidente tecnologico” e una per l’evento concatenato “alluvione-incidente tec-
nologico” (in Tavola 12 è presentata la Mappa per l’evento concatenato “sisma-incidente”). 
Grazie a tali mappe è stato possibile evidenziare quale tipologia di vulnerabilità analizzare per ciascun elemento 
territoriale esposto: se quella fisica (in presenza di danni fisici nella mappa) o quella sistemica (in presenza di 
danni di tipo funzionale e/o socioeconomico). 

Vulnerabilità 
Sistemica 
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Anche in questo caso, la mancata disponibilità della base informativa relativa a taluni elementi esposti, ha portato 
a selezionare tra i diversi parametri di vulnerabilità fisica presentati in Tabella, quelli che potevano essere calcolati 
in base alle fonti informative a disposizione e/o che potevano supportare comunque il processo di analisi.
I parametri di vulnerabilità fisica selezionati fanno riferimento all’edificato e all’infrstrutture critiche e sono:  
–– l’Indice di vulnerabilità dell’edificato (F4), per la pericolosità sismica e alluvionale;
–– il parametro “Caratteristiche costruttive” (F11), analizzato in riferimento alla pericolosità sismica e alluvionale, 

per le infratrutture critiche (strade). 

§ 8. Vulnerabilità sismica degli edifici residenziali
L’Indice di vulnerabilità sismica dell’edificato è stato calcolato a partire dalle particelle censuarie. Per ciascuna 
particella sono stati calcolati i seguenti parametri, la cui somma costituisce appunto l’Indice di vulnerabilità dell’e-
dificato, Bvi = (Bmr + Bar+ Bhr):
–– Bmr = (numero di edifici in muratura portante/Numero di edifici totali [Bn])*100;
–– Bar = [(BnA*6)+(BnB*5)+(BnC*4)+(BnD*3)+(BnE*2)+(BnF*1)]/Bn, dove BnY = numero di edifici in classe Y e Y 

= A, edifici costruiti prima del 1919; B, tra 1919 e 1945; C, tra 1946 e 1960; D, tra 1961 e 1971; E, tra 1972 e 
1981; F, dopo 1981;

–– Bhr = [(BnG*2)+(BnH*3)]/Bn, dove BnW = numero die difici in classe W e W = classe di edifici per numero di 
piani (G fino a due piani, H più di due piani).

In tale ambito è opportuno sottolineare che la fonte dei dati per il computo dei tre parametri Bmr (edifici in muratu-
ra), Bar (edifici per classi di età) e Bhr (edifici per numero di piani), è stato lo stesso Censimento ISTAT 2001: tali 
informazioni, infatti, risultano “agganciate” al database delle particelle censuarie, utilizzate come unità minima di 
analisi per l’edificato.
Il risultato ottenuto dal computo dell’indice per ciascuna particella è stato successivamente riarticolato in classi 
di vulnerabilità (vulnerabilità molto alta, alta, media, bassa) attraverso l’algoritmo di ArcGIS “Natural breacks” ed, 
infine, è stata elaborata la mappa presentata in Tavola 9. 

§ 9. Vulnerabilità alluvionale degli edifici residenziali
Per quanto concerne la pericolosità alluvionale si è scelto di non considerare il parametro sulla muratura, Bmr, 
perchè ritenuto non rappresentativo per questo specifico fattore di pericolosità. L’indice, quindi, è stato calcolato 
per ciascuna particella censuaria esposta alla pericolosità alluvionale secondo l’espressione:  Bvi = (Bhr + Bar). 
Anche in questo caso, calcolato il valore dell’Indice per ciascuna censuaria, attraverso l’algoritmo Natural Bre-
acks, il risultato è stato riarticolato in classi di vulnerabilità ed, infine, è stata definita un’apposita mappa (Tavola 
10). 

§ 10. Vulnerabilità sismica e alluvionale delle strade
Per quanto concerne il parametro,  “Caratteristiche costruttive”, per analizzare la vulnerabilità fisica delle strade 
alla pericolosità sismica e alluvionale, l’unità minima di analisi considerata sono stati i singoli tratti di rete, definiti 
nell’ambito del “geodatabase” allegato al PRG 1999.
Per quanto concerne la pericolosità sismica, le diverse “caratteristiche costruttive” delle strade considerate sono 
state “aggregate” in un Indice, Mv = 4*SvI + 3*SvII + 2*SvIII + SvIV in cui il parametro “Sv” è dato dalla somma di 
6 sotto-parametri:
–– Bv: strade in censuarie con Vulnerab. edifici MA e Alta (si=1; no=0);
–– Pp: presenza ponti (si=1; no=0);
–– Pv: presenza viadotti (si=1; no=0);

La differenza tra i diversi “Svi” è che il primo fa riferimento alle strade definite nell’ambito del computo dell’esposi-
zione “strategiche”, SvII a quelle ad “Alta” utilizzazione/traffico, ecc. A seguito del computo dell’Indice Mv è stata 
prodotta una Mappa, presentata in Tavola 11.
Lo stesso tipo di approccio è stato seguito per la pericolosità alluvionale, in cui Svi = Cca+PvA+PgA, dove:    
–– Cca: caratteristiche costruttive tratti in area alluv. (1=a raso; 0=sopraelevata);
–– PvA: presenza viadotti-tunnel sotterranei in area alluv. (si=1; no=0);
–– PgA: presenza gallerie in area alluv. (si=1; no=0).

Anche in questo caso, a conclusione del computo, è stata prodotta una Mappa. 
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= Bassa

Tavola 10
Mappa vulnerabilità alluv.
edificato residenziale
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BOX 7. Vulnerabilità sistemica

Per quanto concerne la vulnerabilità sistemica e i diversi parametri presentati nel Capitolo 4 in riferimento a tale 
vulnerabilità, anche a fronte del quadro già molto critico emerso dall’analisi dell’esposizione e della vulnerabilità fi-
sica degli edifici delle infrastrutture, si è deciso di approfondire solo gli aspetti relativi al sottosistema delle “attività 
produttive”, attraverso l’analisi dei parametri:
–– “Dipendenza del sistema economico da 1/poche attività produttive trainanti localizzate in aree a rischio”, S4
–– “Dipendenza del sistema economico da infrastrutture critiche vulnerabili”, S5;

Tale analisi è stata implementata in riferimento a tutto l’ambito comunale - non per partizioni omogenee - e ha ri-
guardato in particolare il sistema produttivo-industriale di Falconara, con un’attenzione particolare al ruolo dell’API 
al suo interno. La fonte di informazione principale è stato il Piano di risanamento dell’AERCA, in cui una sezione 
specifica è stata dedicata all’approfondimento della struttura economico-produttiva dei comuni inclusi nell’”area ad 
elevato rischio di crisi ambientale”. 

Figura N
Il distretto industriale di 
Falconara 
(in rosso le aree alluvionabili)

Da tale fonte è stato possibile determinare che, in linea gene-
rale, il sistema economico-produttivo di Falconara risulta per lo 
più costituito da imprese occupate nei settori del commercio e 
dei servizi (terziario). Come è possibile osservare dal grafico in 
Figura a lato, nel settore industriale sono occupate solo il 20% 
delle imprese e, in tale ambito, il tessile, la cantieristica e l’agro-
alimentare rappresentano i comparti più importanti (PdR, 2003; 
pag. 17). Secondo il Piano di risanamento (2003), il sistema in-
dustriale presenta “una connotazione manufatturiera poco spe-
cializzata” e “poco caratterizzata da PMI” come, invece, risulta 
caratterizzato più in generale quello regionale marchigiano. 
A fronte della poca rilevanza delle PMI sul totale, il sistema delle imprese risulta generalmente organizzato in 
cluster o distretti che, secondo quanto approfondito in precedenza, risultano localizzati in aree esposte a diverse 
tipologie di pericolosità, singole (sismica e alluvionale) e concatenate (alluvione-esplosione). 
In tale ambito il dato sull’API di Falconara - esposta a pericolosità sismica (in area soggetta ad amplificazioni locali 
del moto sismico), alluvionale (in zona P4) e concatenata (alluvionale-esplosione) - è sicuramente il più rilevante, 
anche per sue le implicazioni di natura socioeconomica.
Il “sistema API” - come lo definisce il Piano di risanamento (2003) - è costituito dall’impianto API, che occupa attual-
mente circa 500 addetti, e da un numero rilevante di fornitori esterni (circa 900), in cui il numero di aziende locali 
ammonta a 332. Per quanto riguarda gli occupati, il dato assume maggiore rilevanza se comparato con il totale 
della forza lavoro del Comune (6,4%), con il totale della forza lavoro nel settore industriale locale (25%) e con 
gli occupati dell’intera Provincia di Ancona, in cui questa impresa figura al 18° posto per rilevanza di forza lavoro 
impiegata su un totale di 90 imprese.
Da quanto descritto appare evidente un grado di “dipendenza” - che, in linea generale, è possibile definire “alto” 
- del più complessivo sistema economico-sociale locale dall’API che, come più volte affermato, risulta esposta a 
diverse tipologie di pericolosità. Lo stesso può essere affermato in relazione al secondo parametro considerato, 
quello che valuta la dipendenza del sistema economico-produttivo da una o più infrastrtture ciritche localizzate in 
aree a rischio. 
Il dato in tale ambito è stato riferito alla quantità di merci transitate da e per il Comune attraverso i tre vettori della 
mobilità: le infrastrutture stradali, ferroviarie e aeroportuali, risutate esposte, a diverso titolo, a diverse tipologie di 
pericolosità.
Anche in questo contesto la fonte principale di informazione è stata il Piano di risanamento della AERCA che ha 
permesso di stimare che, a fronte di un totale di 12,5 milioni di tonnellate di merci transitate nell’anno 2002 attraver-
so il comprensorio, circa 10 milioni ha interessato la viabilità su gomma, la restante quota - circa 2 milioni di tonn 
- era transitata via ferrovia e solo una piccola parte, circa 6000 tonn, era transitata via aeroporto.
Complessivamente, riferendosi a quanto approfondito, è possibile affermare che il dato emerso sulla vulnerabilità 
sistemica in riferimento al sistema economico-produttivo appare critico. 
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Conlusioni sulla 
fase conoscitiva

A fronte delle diverse fonti consultate 
- riportate nel Quadro pianificatorio - e 
delle analisi effettuate per ricostruire 
le caratteristiche di rischio dell’ambito 
in oggetto - integrate al Quadro “am-
bientale” definito nell’ambito della VAS 
2005 - è possibile tracciare un primo 
bilancio riguardante “caratteristiche” e 
“criticità” del territorio comunale. 

Risorse naturali 
In riferimento al sottosistema delle “Ri-
sorse naturali”, il primo analizzato, può 
essere affermato che, una delle carat-
teristiche maggiormente distintive del 
territorio comunale, è la quasi totale 
assenza di ambienti “naturali” propria-
mente detti. 
Questo è stato evidenziato chiaramen-
te nell’ambito della VAS 2005 ma an-
che negli altri documenti istituzionali 
presi in esame. Proprio la VAS 2005, 
attraverso l’analisi dei diversi indica-
tori messi in campo (cfr. Tabella 5.2), 
ha messo in luce che l’area di analisi 
risulta praticamente “priva di vegetazio-
ne spontanea o di habitat naturali utili al 
collegamento ecologico tra specie” (rete 
ecologica) e una situazione molto cri-
tica relativa anche alle matrici. In tale 
ambito, la VAS ha evidenziato inoltre 
come lo stesso corridoio del fiume 
Esino risulta interessato da diffuse ce-
mentificazioni dell’alveo e dalla quasi 

Tabella 5.2 Quadro dello stato delle matrici ambientali di Falconara M.

Elemento Indicatore Grado di sosteniblità
(compreso tra -5 e +5)

Biocenosi Superficie naturale -5 Molto critico

Aria

Biossido di zolfo +5 Ottimo

Biossido di azoto +4 Molto buono

Ozono +2 Positivo

Polveri sottili +4 Molto buono

Idrocarburi non metanici -5 Molto critico

Acqua
Qualità acque superficiali (LIM+IBE) -5 Molto critico

Eutrofizzazione marina +3 Buono

Suolo
L’analisi del suolo ha previsto la stima dei livelli di inquina-
mento di diversi macrodescrittori in 13 siti (dato riferibile al 
2001)

Elementi individuati in situ oltre i valori/soglia definiti per legge: 
Idrocarburi policiclici aromatici (IPA); Pb; Idrocarburi C<12 e >12; 
Cromo esavalente; Trimetilbenzeni; Arsenico; Rame; Nichel; Xileni

totale assenza di vegetazione ripariale 
che, come affermato anche nel PAI del-
le Marche, grande importanza assume 
nella mitigazione (naturale) degli eventi 
alluvionali. 
Per quanto riguarda la matrice “ac-
qua”, le criticità maggiori riguardano 
le acque del fiume Esino, per le quali i 
diversi indicatori presi a riferimento in-
dicano livelli complessivamente molto 
scadenti, sopratutto in prossimità della 
foce (LIM+IBE: Classe 5 - Pessimo). Per 
quanto riguarda le acque marine, nono-
stante l’indicatore aggregato “Eutrofiz-
zazione” abbia dato per l’intero litora-
le costiero un giudizio di sostenibilità 
complessivamente “Buono”, c’è da sot-
tolineare che, al 2005, le acque marine 
in prossimità della foce e dell’impianto 
API, che insiste a ridosso della foce, ri-
sultavano  non balneabili (RA, 2006). 
Per il “suolo”, le informazioni contenu-
te in Tabella 5.2 sono riferite al Piano 
di risanamento (2003) e non al Rap-
porto Ambientale della VAS 2005, in 
quanto, in quest’ultimo, i dati relativi a 
tale matrice non erano presenti. In tale 
ambito è importante precisare inoltre 
che, anche se il dato sui livelli di inqui-
namento riportato in Tabella - in cui si 
evidenziano tracce rilevanti di diverse 
sostanze molto inquinanti - è riferito al 
2001 ovvero quattro anni prima della 
redazione della VAS 2005, tale dato è 
stato ritenuto comunque rappresentati-
vo dello stato del suolo al 2005; questo 
per le caratteristiche stesse degli inqui-
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nanti rintracciati. Questi, infatti, specie 
al suolo, presentano tempi di “decadi-
mento” naturale generalmente molto 
lunghi, a meno di interventi di bonifica 
che, stante le conoscenze acquiste, non 
sono stati effettuati dal 2001 al 2005. 
Per quanto riguarda ancora il territorio 
comunale non urbanizzato, occupato 
da colture agricole, la VAS riporta che, 
in tale ambito, prevalgono generalmen-
te le colture di tipo seminativo, di bassa 
qualità (RA, 2005).
Se, quindi, ai sensi di quanto afferma-
to, lo stato qualitativo naturale gene-
ralmente scadente dei luoghi, dovuto 
a quelle che nel Capitolo 1 sono state 
definite pericolosità “striscianti” (inqui-
namento, emissioni, prelievo di risorse, 
ecc.), sembra rappresentare il proble-
ma ambientale più rilevante per Falco-
nara, le analisi messe in campo riferite 
alle caratteristiche di rischio naturali e 
tecnologiche hanno permesso di met-
tere in luce diversi altri elementi critici 
che si pongono come altrettanto rile-
vanti per il sistema urbano. 
Sempre in riferimento al sottosistema 
delle “risorse naturali”, un elemento 
che è stato possibile mettere in luce 
grazie alla consultazione di alcuni do-
cumenti suggeriti nell’ambito della 
procedura VaSAR (PEE) - che si inse-
risce in questo già scadente quadro 
“naturale” - è il rischio per le matrici 
aria, suolo e acqua (fluviali e marino-
costiere) associato alla perdita o al ri-
lascio di sostanze chimiche (benzine, 
olii, solventi, ecc.) dagli impianti API 
a seguito di un incidente rilevante. Per 
quanto riguarda il rischio per le acque 
marine, in entrambe le simulazioni di 
propagazione ipotizzate dal Rapporto 
di Sicurezza dell’API nell’ambito degli 
scenari incidentali (cfr. Tavola 4), è sta-
ta dimostrata una probabilità rilevante 
di spiaggiamento dei prodotti rilascia-
ti sul litorale comunale oppure di una 
loro propagazione verso il largo (Golfo 
di Ancona). 
In tale ambito, un necessario ulteriore 
approfondimento quindi dovrebbe es-
sere indirizzato a verificare quali bioce-
nosi, habitat o specie potrebbero esse-
re effettivamente interessate in caso di 
incidente all’API con conseguente rila-
scio di sostanze in mare e quali danni 
le tipologie di inquinanti emessi potreb-
bero arrecare su tali sistemi. 

In riferimento ancora alle caratteristi-
che di pericolosità è stato possibile de-
terminare, non solo che diversi fattori 
di pericolosità naturali e tecnologici 
interessano il Comune ma che, stante 
la distribuzione spaziale di tali fattori, 
in diverse aree del territorio sussitono 
possibilità di innesco di eventi conca-
tenati: nello specifico eventi quali frane 
sismoindotte e incidenti tecnologici in-
nescati da fattori di pericolosità natura-
li (terremoti e alluvioni). 
Questo della “possibilità di innesco 
di eventi concatenati” dovrebbe rap-
presentare un ulteriore elemento da 
approfondire nell’ambito del proces-
so conoscitivo. Come già affermato in 
precedenza, diversi studi sugli eventi 
“NaTech”, hanno messo in luce la ne-
cessità di studi mirati e/o di analisi 
specialistiche in questo ambito. Questo 
perchè l’analisi di diversi eventi NaTech 
avvenuti in passato ha dimostrato che 
le dinamiche di incidente agli impianti 
tecnologici innescati da eventi di origi-
ne naturale generalmente differiscono 
da quelle ipotizzate nei Rapporti di Si-
curezza predisposti dalle aziende stes-
se, che di norma non comprendono tali 
eventi quali possibili cause di inesco.

Edificato
A fronte di un quadro cosi complesso 
di pericolosità singole e/o concatenate, 
anche il dato sull’esposizione a tali pe-
ricolosità appare generalmente molto 
critico. 
In riferimento al sottosistema dell’edifi-
cato, questo è vero sopratutto in riferi-
mento alle attività di interesse generale. 
Il caso del Municipio e di una caserma 
delle forze dell’ordine (Carabinieri e 
Guardia di Finanza) sono forse tra i più 
critici: il primo è localizzato, infatti, in 
un’area soggetta ad amplificazioni del 
moto sismico e a frane sismoindotte e, 
stante le informazioni acquisite, proba-
bilmente molto vulnerabile agli eventi 
sismici, perchè è un edificio storico in 
muratura portante; la caserma, invece, 
risulta localizzata in prossimità dell’a-
reale di impatto dell’esplosione e in 
un’area alluvionabile e quindi esposta 
anche ad eventi concatenati. Entram-
be queste attività rivestono una grande 
importanza nelle fasi di gestione dell’e-
mergenza in caso di evento calamito-
so; quindi, anche in questo ambito, un 
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necessario approfondimento dovrebbe 
essere indirizzato ad analizzare più 
specificatamente le caratteristiche di 
vulnerabilità degli elementi descritti, 
attraverso indagini di tipo diretto. 
Sempre in relazione alle attività di in-
teresse generale, un altro caso emble-
matico riguarda l’aeroporto “Raffaello 
Sanzio”, che oltre ad essere esposto 
alla pericolosità sismica e (in parte) al-
luvionale, risulta localizzato alle spalle 
della raffineria API. Secondo quanto ri-
portato dal Piano di Risanamento, tale 
elemento costituisce addirittura un fat-
tore di rischio aggiuntivo per l’impianto 
stesso, in quanto gli aeroplani sorvola-
no la raffineria in fase di atterraggio e 
decollo (le fasi più delicate delle opera-
zioni di volo).

Attività industriali
Se gli elementi descritti possono esse-
re riferiti alla dimensione “ecologica” e 
(in parte) “sociale” della sostenibilità, 
le analisi messe in campo riferite alle 
interazioni tra rischi e dinamiche eco-
nomiche hanno permesso di eviden-
ziare altrettanti elementi “critici” per 
lo sviluppo economico “sostenibile” di 
Falconara (lo scopo di qualsiasi VAS). 
Se, infatti, da una parte il dato positi-
vo sul sistema produttivo locale emer-
so è quello di un importante insieme 
di attività produttive di medio-grandi 
dimensioni, incentrate per una quota 
rilevante delle produzioni sul “sistema” 
API che - è bene ricordare - rappresenta 
in Italia uno dei tre poli dell’industria 
di raffinazione di prodotti petroliferi, il 
dato sull’esposizione proprio delle atti-
vità produttive ai fattori di pericolosità 
analizzati è risultato molto alto in rela-
zione ai terremoti, alle alluvioni e agli 
incidenti tecnologici. 
L’informazione relativa alle caratteristi-
che di vulnerabilità di tali elementi non 
è stata approfondita per la mancanza 
delle informazioni sui singoli stabili-
menti. Se, però, tali stabilimenti risul-
tassero realizzati secondo gli standard 
costruttivi classici per i capannoni in-
dustriali (per esempio edifici ad un uni-
co piano) è possibile ipotizzare, alme-
no in caso di evento alluvionale, un loro 
possibile danno, se non fisico-diretto 
alle strutture edilizie ma almeno indi-
retto, ai macchinari, alle tecnologie per 
la produzione, ecc.

Infrastrutture critiche
Per quanto cencerne l’elemento 
“strade”del sottosistema “Infrastru-
re critiche” è possibile evidenziare un 
primo elemento critico: tutta la rete 
è esposta ad una qualche tipologia di 
pericolosità. Il dato sulla SS 16 è for-
se quello più rilevante, non solo perchè 
tale strada è tra le più utilizzate/traf-
ficate nell’ambito comunale, ma anche 
perchè essa rappresenta il principale 
tratto sovraurbano, di scorrimento, 
per l’accessibilità da e per Falconara. 
Essa è esposta alla pericolosità sismi-
ca, alluvionale e agli eventuali incidenti 
esplosivi all’impianto API. 
A fronte di tali elementi, che riguardano 
la rete per la mobilità di livello sovra-
urbano, anche la rete locale presenta 
diverse problematiche inerenti la sua 
esposizione a diversi fattori di perico-
losità. Essa, inoltre, in corrispondenza 
con l’ambitato di “Falconara Centro”, 
attraversa diverse particelle censuarie 
risultate a vulnerabilità sismica “molto 
alta” per gli edifici residenziali. Se, in 
caso di evento sismico, si ipotizzasse, 
insieme a quella sovra-locale, anche 
l’interruzione funzionale della rete lo-
cale a causa di macerie e/o di crolli 
di edifici, il Comune rimarrebbe prati-
camente privo di accessibilità da Nord 
(Ancona) per le squadre di soccorso.
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Cod. Obiettivo generale Obiettivo specifico

G1

Apertura della città al 
mare quale azione 
portante della 
riqualificazione 
della città consolidata

S1 Smantellamento e delocalizzazione degli scali ferroviari e arretramento della ferrovia con 
miglioramento della qualità ambientale e riduzione dell’inquinamento acustico

S2

Creazione di una nuova centralità urbana, fortemente connessa alla città consolidata, 
attraverso la realizzazione di un Porto Turistico e relativo fronte edificato per l’insediamen-
to di attività residenziali e commerciali che rivitalizzino le attività economiche , turistiche e 
sociali;

S3 Creazione di un fronte porto pedonale e carrabile quale asse portante di un sistema con-
nettivo che favorisca l’accesso al litorale dal territorio e dalla città consolidata;

S4

Creazione di un sistema integrato di spazi pubblici aperti che assolva ad una pluralità di 
funzioni quali la mitigazione degli impatti delle infrastrutture esistenti , la compensazione 
ambientale, la dotazione di servizi per il tempo libero, la cultura, lo sport, il miglioramento 
della qualità urbana;

G2

Realizzazione di poli di 
eccellenza per gli scambi 
e gli affari che, supportati 
dall’unicità e concentrazio-
ne delle grandi infrastrut-
ture esistenti, si pongano 
al servizio dell’intera area 
vasta;

S5
Creazione di un “Polo degli affari, del commercio, dell’esposizione e degli scambi” for-
temente integrato con il sistema della mobilità territoriale, da localizzare in prossimità di 
nodi di interscambio aria-gomma (APUl) , gomma-ferro (APU2) e gomma-gomma (APU3);

S6
Integrazione e supporto delle attività localizzate nel “Polo” con ulteriori attività con valenza 
direzionale e ricettiva anche distribuite nel territorio, tali da costituire un sistema urbano 
complesso di riferimento per l’area della Bassa Valle Esina.

G3

Realizzazione di un polo 
del tempo libero nell’area 
nord che riqualifichi e 
valorizzi le risorse naturali 
costituite principalmente 
dal fiume e dal litorale

S7 Intervento di bonifica ambientale, recupero e riuso di aree ed immobili nel sito inquinato 
ex Montedison (APU3) per localizzare attività ricreative-culturale con grande affluenza di 

S8 Difesa della costa e valorizzazione del litorale nord attraverso un sistema di accessi alla 
spiaggia e realizzazione di attrezzature turistico-balneari;

S9 Realizzazione del Parco Fluviale dell’Esino mediante l’insieme degli interventi avviati ed 
aventi valenza naturalistica, ricreativa, culturale, ecologica;

S10
Creazione di un connettivo protetto pedonale-ciclabile che favorisca l’utilizzo integrato del 
sistema fiume-mare, inserito in un nuovo assetto del territorio favorito dall’arretramento 
del tracciato ferroviario (Falconara Nord);

G4

Promozione economi-
ca del territorio che, 
attraverso il processo di 
copianificazione, realizzi 
l’ottimizzazione delle sue 
potenzialità anche attra-
verso operazioni di mar-
keting territoriale capaci di 
attrarre risorse provenienti 
da investitori privati;

S11 Snellimento e semplificazione delle procedure attuative che favorisca la partecipazione 
consapevole degli attori alla valorizzazione del territorio;

S12 Azioni integrate ed organiche di tutela e risanamento geomorfologico ed idrogeologico del 
territorio con conseguente riduzione e mitigazione dei rischi;

S13 Attivazione di un tavolo permanente di copianificazione tra i Comuni d’Area e gli Enti 
preposti al governo del territorio;

S14 Attivazione dei Protocolli di Intesa e Convenzioni Pubblico/ Pubblico e Pubblico/Privato 
per l’attuazione degli interventi e degli obiettivi specifici della Variante al PRG;

S15 Redazione e promozione di studi di fattibilità, anche attraverso la partecipazione a Bandi 
pubblici, atti a catturare risorse pubbliche e private per la realizzazione degli interventi;

S16 Promozione di attività di comunicazione del territorio;

G5

Realizzazione e l’ammo-
dernamento del sistema 
infrastrutturale per la 
mobilità che supporti in 
maniera sostenibile l’ac-
cessibilità e lo sviluppo del 
territorio.

S17
Partecipazione all’attività di progettazione dei nuovi assetti infrastrutturali in atto: Autostra-
da-Casello - Strada Statale 16 e 76, Ferrovia-Nuova Stazione, Metropolitana di superficie, 
potenziamento Aeroporto;

S18 Mitigazione degli impatti delle infrastrutture e utilizzazione delle stesse come occasione 
per interventi di riabilitazione urbana e localizzazione di nuove funzioni;

S19
Razionalizzazione del sistema della mobilità e della accessibilità locale compresa quella 
pedonale e ciclabile secondo un’ottica integrata, per conseguire la maggiore sostenibilità 
urbana.

Tabella 5.3 Obiettivi specifici della Variante
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5.5
Valutazione 
delle scelte della 
Variante 2005 ai sensi della VaSAR

La macrofase della VaSAR di elabora-
zione/valutazione è finalizzata a sup-
portare il processo di piano verso la 
definizione di obiettivi, linee d’azione 
e interventi sul territorio sostenibili, 
anche in termini di integrazione tra 
obiettivi volti alla conservazione/mi-
glioramento della quaità ambientale, 
alla prevenzione/mitigazione dei rischi 
e allo sviluppo economico e sociale. 
Per quanto concerne il lavoro di spe-
rimentazione della procedura VaSAR 
sull’ambito di Falconara, in questa fase 
l’obiettivo è stato quello di valutare il 
“Quadro di sviluppo” (RA, 2005) ovvero 
le scelte definite nell’ambito della Va-

riante del 2005 anche alla luce di quan-
to emerso dalle diverse analisi imple-
mentate per la definizione del Quadro 
ambientale e dei rischi. Questo al fine di 
confrontare i risultati della VAS e della 
VaSAR, verificare eventuali incogruenze 
e, in tal caso, proporre integrazioni e/o 
modifiche al quadro di sviluppo.

Quadro di sviluppo
della Variante e valutazione della VAS
Come già messo in evidenza in prece-
denza, il Quadro di sviluppo definito 
dalla Variante 2005 si basa su un’ipote-
si di “riconversione” e “ri-funzionalizza-
zione” di tre aree “Strategiche” definite 

Figura 5.8
Le APU della Variante

APU 1

APU 2

APU 3
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APU (Aree a Progetto Unitario). I cin-
que obiettivi generali individuati dalla 
Variante sono finalizzati quindi alla:
–– apertura della città al mare quale 

azione portante della riqualificazione 
della città consolidata;

–– realizzazione di poli di eccellenza per 
gli scambi e gli affari che, supporta-
ti dall’unicità e concentrazione del-
le grandi infrastrutture esistenti, si 
pongano al servizio dell’intera area 
vasta;

–– realizzazione di un polo del tempo li-
bero nell’area nord che riqualifichi e 
valorizzi le risorse naturali costituite 
principalmente dal fiume e dal lito-
rale;

–– promozione economica del territorio 
che, attraverso il processo di copia-
nificazione, realizzi l’ottimizzazione 
delle sue potenzialità anche attraver-
so operazioni di marketing territo-
riale capaci di attrarre risorse prove-
nienti da investitori privati;

–– realizzazione e ammodernamento 
del sistema infrastrutturale per la 
mobilità che supporti in maniera so-
stenibile l’accessibilità e lo sviluppo 
del territorio. 

Per ciascuno di tali obiettivi generali, la 
Variante ha individuato un set di obiet-
tivi specifici, sintetizzati in Tabella 5.3. 
La VAS 2005 ha proceduto alla valu-
tazione della sostenibilità delle scelte 
proprio a partire dagli Obiettivi specifi-
ci, secondo tre successive fasi e tecni-
che valutative. 
In una prima fase, i diversi obiettivi spe-
cifici sono stati valutati in riferimento 
al quadro di obiettivi di sostenibilità 
definiti in sede europea e italiana se-
condo quella che è stata definita nel 
Capitolo 4 una “Analisi di coerenza”: 
nello specifico i “Riferimenti per lo svi-
luppo sostenibile” individuati dal Con-
siglio Europeo di Barcellona, del 2002, 
gli Obiettivi definiti dal Piano di risana-
mento della AERCA e gli obiettivi della 
“Strategia ambientale per lo sviluppo 
sostenibile in Italia” del 2003. 
Secondo quanto stabilito poi dalla Leg-
ge Regionale 6/2004, per ciascuna 
APU sono stati valutati gli effetti (posi-
tivi, negativi, indifferenti) che i mutati 
carichi urbanistici determinavano in 
termini di pressioni sull’ambiente e sul 
territorio, attraverso un set di 16 indi-

catori (PRUM: presenze umane, ASP: 
aree semipermeabili, ecc.). La terza 
fase valutativa ha previsto invece la defi-
nizione degli “effetti” (positivi, negativi, 
indifferenti) che ciascun obiettivo spe-
cifico determinava rispetto allo “Stato 
dell’ambiente”, analizzato attraverso il 
set di indicatori di pressione e di stato 
già descritti nell’ambito del precedente 
Quadro Ambientale e dei Rischi. 
A conclusione di questo articolato si-
stema,  i risultati di ciascuna fase valu-
tativa - in termini di % di effetti positivi, 
negativi, indifferenti - sono stati riarti-
colati in funzione di un “gradiente di 
sostenibilità”, compreso tra -5 (Valore 
molto critico, Insostenibile) e +5 (Valo-
re Molto Buono, Sostenibile), ed, infine, 
sommati. 
Complessivamente, la proposta di pia-
no è stata quindi valutata “sostenibile” 
con un punteggio all’interno del gra-
diente di sostenibilità pari a circa +1.

Valutazione 
ai sensi della VaSAR 
Anche al fine di mettere in evidenza 
eventuali incongruenze con quanto 
emerso dalla VAS 2005, anche la va-
lutazione ai sensi della VaSAR è stata 
strutturata secondo due succesive fasi: 
una prima, in cui gli obiettivi specifici 
della Variante sono stati confrontati 
(analisi di coerenza) con gli obiettivi 
specifici della “Strategia d’azione am-
bientale per lo sviluppo sostenibile in 
Italia” ; una seconda fase, in cui gli 
Obiettivi specifici di Variante sono stati 
messi a confronto con i dati emersi re-
lativi allo stato attuale nell’ambito del 
Quadro Ambientale e dei Rischi. 
Anche in questa fase valutativa - come 
in quella conoscitiva - sono stati dati 
per buoni i risultati emersi dalla VAS 
2005 in relazione agli aspetti ambien-
tali-naturalistici del territorio, conside-
rati da questa. Sia nella fase di Analisi 
di coerenza che in quella di valutazione 
in relazione allo stato dell’ambiente, 
quindi, il lavoro è stato orientato ad in-
tegrare le informazioni relative alla VAS 
2005 con quelle risultate dalle analisi 
sui rischi.  
In una prima fase, quindi, si è proce-
duto a verificare la “coerenza” degli 
Obiettivi specifici della Variante con gli 
Obiettivi definiti dalla “Strategia d’azio-
ne ambientale per lo sviluppo sosteni-



      159
CAPITOLO 5 La verifica del metodo: applicazione sul Comune di Falconara M.

Obiettivo generale
strategia d’azione 
ambientale

Obiettivi specifici dell’obiettivo generale 
“Protezione del territorio dai rischi idrogeologici, sismici e vulcanici” 
dela strategia d’azione ambientale

VAS 2005 VaSAR

P
ro

te
zi

on
e 

de
l t

er
rit

o-
rio

 d
ai

 ri
sc

hi
 id

ro
ge

ol
o-

gi
ci

, s
is

m
ic

i e
 v

ul
ca

ni
ci

R
en

de
re

 s
ic

ur
e 

le
 a

re
e 

a 
pi

ù 
al

to
 ri

sc
hi

o

A
de

gu
ar

e 
il 

pa
tri

m
on

io
 

ed
ili

zi
o 

es
is

te
nt

e

In
cr

em
en

ta
re

 la
 s

ic
u-

re
zz

a 
de

gl
i i

m
pi

an
ti 

ad
 

al
to

 ri
sc

hi
o

In
cr

em
en

ta
re

 la
 

si
cu

re
zz

a 
de

lle
 re

ti 
di

 
in

fra
st

ru
ttu

re
 in

 a
re

e 
a 

ris
ch

io
 e

 d
eg

li 
ed

ifi
ci

 
st

ra
te

gi
ci

R
ec

up
er

ar
e 

la
 

fu
nz

io
na

lit
à 

de
i s

is
te

m
i 

na
tu

ra
li 

e 
ag

ric
ol

i

C
ur

ar
e 

la
 m

an
ut

en
-

zi
on

e 
de

lle
 o

pe
re

 d
i 

m
iti

ga
zi

on
e

O
bi

et
tiv

i s
pe

ci
fic

i d
el

la
 V

ar
ia

nt
e

S1 K K K K J J K

S2 J L K K K L K

S3 J L K K K L K

S4 K K K K K J K

S5 K L K K L L K

S6 K L K K L L K

S7 K L K K K L K

S8 J K K K K L K

S9 K J K K K J J

S10 K K K K K K K

S11 K K K K K K K

S12 J J J K J J J

S13 K K K K K K K

S14 K K K K K K K
S15 K K K K K K K
S16 K K K K K K K
S17 K K K K K K K

S18 J L K K K K K

S19 K J K K J L K

Totali

+  26% 10%

= 74% 77%

- 0% 13%

Tabella 5.4 Verifica della coerenza: confronto VAS-VaSAR
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bile in Italia”, riferiti allo specifico am-
bito dei rischi. A differenza di quanto 
effettuato nell’ambito della VAS, però, 
la verifica di coerenza è stata definita, 
non in ragione degli Obiettivi “generali” 
della Strategia, ma in relazione ai suoi 
obiettivi “specifici”, in particolare quelli 
riferiti all’obiettivo generale “Protezione 
del territorio dai rischi idrogeologici, si-
smici e vulcanici”.
In Tabella 5.4 è presentata la matrice 
utilizzata per la verifica della coerenza 
ai sensi della VaSAR. Le righe in Tabella 
evidenziate (in colore verde) rappresen-
tano quegli obiettivi specifici ritenuti 
“coerenti” dalla VAS 2005 con l’obiet-
tivo generale della Strategia d’azione,.
Se si prende come riferimento, per 
esempio, il secondo Obiettivo specifico 
(S2), che prevede la “Creazione di una 
nuova centralità urbana [...] con l’inse-
diamento di nuove attività residenzaili 
e commerciali [...]” nell’APU 2, dalla 
VAS 2005 questo obiettivo è stato rite-
nuto complessivamente “coerente” (J) 
con la l’obiettivo generale della Strate-
gia “Protezione del territorio dai rischi 
[...]”. 
Se si considera, invece, il primo obiet-
tivo specifico associato all’obiettivo 
generale, “Rendere sicure le aree a più 
alto rischio”, ove per “sicure” si intende 
che gli interventi non debbano incre-
mentare i livelli di pericolosità, espo-
sizione e vulnerabilità - ma anzi ridurli 
- risulta chiaro che la creazione di una 
nuova centralità urbana che induce un 
aumento dei carichi urbanistici, a cari-
co di residenze e attività commerciali 
in un’area esposta- in parte - alla pe-
ricolosità alluvionale, soggetta ad am-
plificazioni simiche e, ancora, prossima 
all’impianto API, non può essere consi-
derata “coerente” con la messa in sicu-
rezza del territorio.
Secondo tali orientamenti sono state 
definite, quindi, anche le altre “coeren-
ze” di Tabella 5.3.
A conclusione del processo, sommando 
il numero di coerenze, incoerenze e in-
differenze, le percentuali associate (ot-
tenute tramite formula di standardizza-
zione: Ni/Sommatoria Ni * %) sono state 
messe a confronto con i valori ottenuti 
dalla analisi di coerenza della VAS (de-
finiti in termini di effetti positivi, “+”, 
negativi, “-”, indifferenti, “0”). 
Al di la delle evidenti discordanze che 
emergono tra le due procedure messe 
a confronto (riga “Totali”), osservando 
le percentuali di “effetti indifferenti” è 

possibile affermare che, anche ai sensi 
della VAS, la Variante complessivamen-
te non affronta il problema della “Mes-
sa in sicurezza del territorio” o della 
“Protezione del territorio dai rischi na-
turali”, anche solo in riferimento alle 
tre zone oggetto della Variante stessa 
- risultate tutte e tre esposte a diverso 
titolo a fattori di pericolosità. 
Andando, poi, a leggere il dato speci-
fico sulle due procedure messe a con-
fronto, quello che emerge con maggiore 
evidenza è la differenza tra percentuali 
di “effetti negativi” definite dalla Va-
SAR (13%) e quelle della VAS (0%) che, 
come più volte affermato, già in fase 
conoscitiva non aveva complessivamen-
te approfondito il tema dei rischi.
La seconda fase di valutazione della 
proposta di scenario progettuale della 
Variante è stata implementata metten-
do a “confronto” gli Obiettivi specifici, 
definiti per le singole APU, con la Map-
pa di sintesi delle pericolosità e le altre 
mappe di esposizione e vulnerabilità 
elaborate nelle fasi di analisi del Qua-
dro ambientale e dei Rischi. Questo in 
coerenza con quanto definito nel Capi-
tolo 4; questa fase, infatti, ha previsto: 
–– la definizione della tipologia di Obiet-

tivo specifico - se riqualificativo/tra-
sformativo;

–– la verifica del possibile incremento 
delle caratteristiche di pericolosità, 
esposizione e vulnerabilità a “causa” 
dell’obiettivo, tramite un nuovo com-
puto dei parametri;

–– la verifica della compatibilità dell’in-
tervento tramite confronto con i livel-
li attuali di rischio.

A tale fine, quindi, è stata predisposta 
una Matrice di valutazione (cfr. Tabella 
5.5), in cui per ciascun obiettivo/inter-
vento è stata verificata, attraverso un 
sistema di “scoring”:
a) la tipologia (R = riqualificazione, T 

= trasformazione) e la localizzazione 
in area a pericolosità singole (+1) o 
concatenate (+2); 

b) la possibilità che l’intervento possa 
portare ad un incremento (+1) o di-
minuzione (-1) delle caratteristiche 
di pericolosità, definita attraverso al-
cuni parametri presentati in Tabella 
4.2, “Parametri di pericolosità”, del 
Capitolo 4; 

c) l’aumento (+1) o la diminuzione (-1) 
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Tabella 5.5 
Matrice di valutazione degli 
Obiettivi specifici in ragione 
dei livelli di rischio
(LEGENDA: 
TIPOLOGIA: 
T=TRASFORMAZIONE; 
R=RIQUALIFICAZIONE;
PERICOLOSITA SINGOLE: 
SCORE 1
PERICOLOSITA’ 
CONCATEN.:SCORE 2;
PERICOLOSITA’, ESPOSIZIO-
NE, VULNERABILITA’, 
POSS.VARIAZ.: 
1= POSSIBILE INCREMENTO,
0 = NESSUN INCREM.,
-1 = POSSIB. DIMINUZIONE)
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BOX 9

Area a Progetto Unitario APU 1 (AREA DI TRASFORMAZIONE)
Obiettivi specifici
a. Creazione di un centro affari e servizi a scala territoriale, in adiacenza all’aeroporto ed in continuità con il sistema interportuale 
delle aree produttive;
b. Localizzazione di strutture di sostegno all’attività interpotuale;
c. Creazione di un parco urbano con funzione di riequilibrio e filtro ambientale tra l’aeroporto e l’abitato Castelferretti;
d. Creazione di una fascia a verde attrezzato a ridosso del fosso Cannetacci direttamente raggiungibile dall’abitato di Castelferretti 
e in continuità con il parco di cui sopra;
e. Qualificazione degli spazi esistenti mediante strutture di servizio per la mobilità; 
f. Riordino complessivo dell’assetto viario e realizzazione sia di parcheggi intermodali a servizio delle infrastrutture della mobilità, 
sia a servizio delle grandi attrezzature previste. 

Area a Progetto Unitario APU 2 (AREA DI RIQUALIFICAZIONE)
Obiettivi specifici:
a. dismissione/delocalizzazione dello scalo merci ferroviario e conseguentemente di ogni attività di smistamento merci (medio termi-
ne);
b. realizzazione di una fascia di rispetto integrale attorno alla raffineria API (breve-medio termine), la cui perimetrazione verrà effet-
tuata sulla base del D.M. previsto dall’art.14 del D.L.gvo 334/99
C. integrazione e rimarginazione dei tessuti urbani di Villanova e Fiumesino (breve-medio termine) e loro riconnessione con 
I’abitato di Falconara centro a sud, Rocca Priora a nord ed il litorale ad est, da perseguire attraverso grandi interventi di ristruttu-
razione urbanistica e riqualificazione ambientale, che prevedano tra I’altro, l’eliminazione delle barriere infrastrutturali esistenti o la 
ricostituzione di antichi collegamenti, la ricomposizione ed il completamento del tessuto edilizio delle aree dimesse e degradate o 
prive di caratteri da conservare, la creazione di nuovi luoghi e centralità urbane di alta qualità, con importante presenza di spazi ed 
attrezzature pubbliche o di pubblico interesse, in particolare la realizzazione di un grande parco urbano.

Area a Progetto Unitario APU 3 (AREA DI RIQUALIFICAZIONE)
Obiettivi specifici:
a. Valorizzazione della risorsa spiaggia preceduta da interventi di bonifica delle aree e degli immobili
della ex Montedison nonché delle opere di protezione e difesa a mare della costa;
b. razionalizzazione e potenziamento della viabilità territoriale e interurbana;
c. recupero e riuso della ex Montedison quale polo territoriale per il tempo libero;
d. progettazione e realizzazione di un insediamento turisticoricettivo capace di assorbire un turismo
alternativo e continuativo durante le stagioni anche invernali;
e. definizione del fronte urbano di Marina di Montemarciano con ampliamento dell’attuale area sportiva
e valorizzazione del manufatto storico detto “mandracchio”;
f. Incentivazione al riuso degli immobili ora destinati ad attività artigianale con delocalizzazione delle
attività esistenti in nuove aree ad uso artigianale – industriale previsto dal presente PRG.

= Aree sismiche stabili (Score 1)

Figura 5.9
APU 1
Localizzazione interventi di 
Variante (cfr. Box 9)

= Aree sism. sogg. ad amplif. locali (score 2)

= Aree soggette ad alluvioni (score 3)

= strada a media esposizione

= strada alta esposizione

= strada a esposizione m.a.

a

a

b

c
e,f

e,f

= Aree sogg. eventi concatenati (score 4)

= Pericolosità Bassa

= Pericolosità Media

= Pericolosità Alta

= Pericolosità Molto Alta
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Tabella 5.6 Matrice di confronto tra le procedure VAS e VaSAR

dell’esposizione di edificato, attività 
di interesse generale, attività produt-
tive e linee per la mobilità, definito 
attraverso i parametri di esposizione 
E4, E5, E6, E7;

d) un possibile aumento/generazione 
(+1) delle caratteristiche di vulnera-
bilità fisica, in riferimento a edifici e 
infrastrutture, e sistemica, in riferi-
mento alle attività produttive.

Per ciascun obiettivo, poi, è stata valu-
tata la “compatibilità” rispetto al qua-
dro di rischio (compatibile = J; non 
compatibile = L; compatibile con mi-
tigazioni = K). Questa è stata ottenuta 
sommando, per le singole righe della 
Matrice, il numero di elementi positi-
vi (+1) e negativi (-1), adottando però 
un fattore incrementale (x2) per quelle 
righe in cui l’intervento/obiettivo asso-
ciato si collocava all’interno di un’area 
a pericolosità concatenata. Attraverso 
un’operazione di standardizzazione, 
da quanto ottenuto per ciascuna riga, 
è stato ricavato il valore percentuale. 
Il punteggio percentuale relativo a cia-
scun obiettivo specifico è stato di segui-
to considerato (attraverso la definizione 
dei valori di discontinuità “break”):
–– compatibile, se tale punteggio risul-

tava compreso tra -19 e 0;
–– compatibile con riserva di implemen-

tare opportune misure dimitigazio-
ne, se il punteggio risultava compre-
so tra 0,1 e 21,4;

–– non compatibile, con punteggi supe-
riori. 

Osservando, quindi, la matrice di valu-
tazione definita, per l’APU 1 è risultato 
che diversi interventi ipotizzati nell’am-
bito della variante - tranne il terzo 
(“creazione di un parco urbano ...”) e il 
quarto (“creazione di una fascia a ver-
de ..”) - erano compatibili a condizione 
che, per ciascuno di essi, fossero defi-
nite opportune misure di mitigazione. 
Nello specifico, in riferimento all’obiet-
tivo specifico:
–– “a e b”, misure di mitigazione orien-

tate a non “rendere” vulnerabili le 
nuove localizzazioni; dai render di 
progetto mostrati in Figura 5.8 era 
possibile, infatti, evidenziare che i 
nuovi edifici costituenti il “centro 
affari e servizi”, la “fiera” e le nuo-
ve strutture ricettive erano stati pro-
gettati prevedendo un solo piano, il 
che, in caso di evento alluvionale, ne 
avrebbe plausibilmente causato l’al-
lagamento;

–– “e”, misure di mitigazione orientate 
a non incrementare la pericolosità 
dovuta alle nuove superfici a par-
cheggio impermeabilizzate (utiliz-
zando, per esempio, pavimentazioni 
drenanti);

–– “f”, misure di mitigazione orientate a 
non incrementare l’esposizone delle 
strade.

Riferimento % Effetti positivi, negativi, indifferenti degli interventi/obiettivi

VAS VASAR

Positivi Indifferenti Negativi Positivi Indifferenti Negativi

Verifica coerenza VAS 26 74 0

Verifica coerenza VaSAR 10 77 13

Stato 
dell’ambiente VAS

APU 1 32 39 27

APU 2 31 40 29

APU 3 8,35 20,15 71,50

Quadro dei rischi VaSAR APU 1 0 66,7 33,3

APU 2 33,3 33,3 33,3

APU 3 0 50 50
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Per l’APU 2, i primi due obiettivi - orien-
tati, da una parte, a dismettere lo sca-
lo merci FS, dall’altra a realizzare una 
fascia di rispetto integrale intorno alla 
raffineria - sono stati complessivamen-
te giudicati “compatibili”. In riferimen-
to al secondo, però, è stata segnalata 
(“!”) una particolare attenzione, di cui 
sarà necessario tenere conto in fase 
di effettiva perimetrazione/definizione 
della fascia di rispetto. Tale necessa-
ria attenzione deve essere indirizza-
ta ad approfondire, tramite analisi di 
dettaglio, l’areale di influenza effettivo 
dell’esplosione in caso di evento con-
catenato “alluvione/sima - esplosione”. 
Gli scenari e gli areali di danno defini-
ti nell’ambito del PEE e del Rapporto 
di Sicurezza - da cui presumibilmente 
i tecnici desumeranno le informazioni 
utili alla perimetrazione - infatti non 
comprendono la possibilità di eventi di 
questo tipo che, invece, sono risultati 
possibili data la distribuzione dei fatto-
ri di pericoosità sull’area.
Sempre per l’APU 2, le maggiori citici-
tà sono risultate legate al terzo obietti-
vo (“c”) soprattutto perchè, insieme a 
quello dell’APU 1, questo rappresenta 
il più complesso sistema di interventi 
ipotizzato. Esso infatti prevede la mes-
sa in campo di “grandi interventi di 
ristrutturazione urbanistica e riquali-
ficazione ambientale” che, comunque, 
nel breve-medio termine avverranno in 
presenza dell’impianto API in esercizio. 
Per l’area a propgetto unitario APU 3, 

i giudizi di compatibilità sono stati de-
finiti non disponendo delle opportune 
tavole di progetto e/o di informazioni 
di dettaglio sulle aree di effettiva loca-
lizzazione degli interventi, perchè non 
ancora disponibili (i progetti erano in 
fase di realizzazione al momento della 
richiesta al Comune di Falconara). Per 
questo, per ciascun obiettivo specifico 
dell’APU, nonostante il punteggio as-
sociato, è stato definito un giudizio di 
compatibilità con riserva, perchè l’area 
APU 3 è localizzata in una zona sogget-
ta ad amplificazioni del moto sismico e, 
per molta parte di essa, alle alluvioni.
Come ultima operazione, al fine di con-
frontare i risultati ottenuti dalla valuta-
zione con quelli della VAS 2005: 
–– i giudizi di compatibilità sono stati ri-

modulati in funzione della classifica-
zione effettuata dalla VAS (“+”: effet-
to positivo; “=”: efftetto indifferente; 
“-”: effetto negativo);

–– sono stati sommati, per ciascuna 
APU, i valori rimodulati delle singole 
righe. 

A conclusione della procedura è stata 
predisposta una Matrice di confronto 
tra i risultati della VAS e della VaSAR 
(cfr. Tabella 5.6) in cui sono stati evi-
denziati gli effetti “positivi”, “negativi” 
e “indifferenti” riferiti alla verifica di co-
erenza e alla valutazione per le singole 
APU. 
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Conclusioni

Il lavoro svolto ha avuto come principale obiettivo l’approfondimento della rela-
zione tra “rischi”, “processi di governo delle trasformazioni urbane e territoriali” 
e “sostenibilità”. 
A tal fine, la prima parte del lavoro di Tesi (capp.1-3) è stata finalizzata ad esplo-
rare i differenti aspetti di tale relazione, ponendo attenzione sia alle caratteristi-
che dei singoli elementi considerati (rischio, sostenibilità, ecc.) sia alle relazioni 
che attualmente intercorrono tra essi. 
In primo luogo, si è cercato di evidenziare come, negli ultimi trent’anni – grazie 
anche ad apporti disciplinari eterogenei, incluso quello della disciplina urbanisti-
ca, alla crescente influenza del paradigma della sostenibilità dello sviluppo e, più 
di recente, degli studi relativi ai fenomeni di cambiamento climatico in atto – il 
concetto di “rischio” si sia significativamente ampliato all’interno del dibattito 
scientifico internazionale, fino a comprendere numerosi aspetti per lungo tem-
po tralasciati. Tra questi, un ruolo di primo piano è da assegnare alla crescente 
complessità che caratterizza gli eventi calamitosi, in particolar modo nelle aree 
ad elevata urbanizzazione. In tale ambito, a fronte di un’illustrazione di massi-
ma dei principali contributi di letteratura, tale “complessità” è stata esplorata e, 
per quanto possibile “dimostrata”, attraverso la ricostruzione dell’evento di New 
Orleans del 2005, considerato in letteratura quale caso paradigmatico di una 
nuova classe di eventi, definiti appunto “complessi” (ENSURE, 2010) o “ibridi” 
(Mitchell, 1999), caratterizzati da catene multiple di eventi – naturali e tecnologi-
ci – e, quindi, di impatti e danni.
Un secondo aspetto investigato riguarda il ruolo che le scelte di uso del suolo 
e, più in generale, i processi di governo delle trasformazioni urbane e territoriali 
possono avere nella “generazione” dei rischi. Le scelte di uso del suolo, infatti, 
possono non solo esporre parti del sistema urbano a determinate tipologie di pe-
ricolosità - nel caso, per esempio, della localizzazione di zone residenziali in aree 
alluvionabili - ma anche rappresentare fattori di potenziale amplificazione delle 
caratteristiche stesse di pericolosità del territorio - si pensi al caso della localizza-
zione di industrie a rischio di incidente rilevante in zona sismiche o franose - o di 
incremento delle caratteristiche di vulnerabilità dei manufatti o della popolazione.
Un ulteriore aspetto, anch’esso esemplificato attraverso la descrizione di alcune 
fasi del disastro di New Orleans, riguarda il duplice ruolo che l’ambiente naturale 
svolge sempre più spesso nei disastri “complessi”. Da una parte come causa ge-
neratrice o amplificatrice dell’evento stesso; in tale ambito, è stato messo in luce 
come non bisogna dimenticare la funzione svolta dalle alterazioni delle risorse e 
degli equilibri ecologici, geologici e atmosferici, indotte dalle attività antropiche, 
nel modificare o amplificare la severità e/o la frequenza di determinati fenome-
ni. Dall’altra, come “magazzino” di scarico dei prodotti “secondari” dei disastri 
complessi come, per esempio, i rilasci di sostanze tossiche da attività industriali. 
A fronte di tali elementi, che – evidentemente – determinano la necessità di un 
approccio integrato allo studio e alla gestione dei rischi, è stato evidenziato come, 
attualmente, nella pratica delle “analisi di rischio” gli approcci conoscitivi riman-
gono ancorati, molto spesso, ad una visione “statica” e “riduzionista” dei feno-
meni calamitosi; l’attenzione rimane ancora, in molti casi, focalizzata sulle sole 
caratteristiche di pericolosità dei territori esposti, spesso analizzate singolarmen-
te e tralasciando le potenziali sinergie tra tali fattori, mentre le caratteristiche di 
esposizione e, soprattutto, di vulnerabilità, sono generalmente trattate attraverso 
approcci speditivi e/o addirittura tralasciate. Nel nostro paese, l’assenza di un 
approccio integrato al tema dei rischi naturali e antropici si riflette anche nella 
normativa e nella pratica di settore. E’ opinione comune, in letteratura, conside-
rare la “settorialità”, la frammentazione delle competenze, la sovrapposizione di 
compiti, la difficile comunicazione tra tecnici e decisori e il prevalere di misure 
“strutturali” di mitigazione, che da sempre contraddistingue la “gestione” dei 
rischi nel nostro paese, il mix di fattori che ha di fatto ostacolato o ridotto l’effi-
cacia dell’azione “preventiva”, come dimostrano gli eventi calamitosi che, ormai, 



quasi ogni mese interessano l’Italia. Ancora, si è posto l’accento sul fatto che, 
pur a fronte di una crescente attenzione alle tematiche ambientali e più in gene-
rale alla sostenibilità dello sviluppo riscontrabile fin dagli anni Novanta sia nella 
normativa urbanistica che negli strumenti di governo del territorio alle diverse 
scale, e nonostante numerosi documenti internazionali sullo sviluppo sostenibile 
abbiano messo in evidenza l’importanza di integrare le politiche di prevenzione 
e mitigazione dei rischi nel più ampio quadro della sostenibilità dello sviluppo, 
il percorso verso una reale ed efficace integrazione sia ancora tutto da costruire. 
Le stesse valutazioni ambientali, che un grande contributo hanno offerto in ter-
mini di maggiore considerazione delle tematiche della sostenibilità all’interno dei 
processi di governo delle trasformazioni urbane e territoriali, generalmente tra-
lasciano o affrontano in modo marginale le tematiche connesse ai rischi naturali 
e antropici. 
Sulla base di tali approfondimenti, nella seconda parte del lavoro è stata presen-
tata una proposta di metodo, finalizzata a garantire una più efficace integrazione 
dell’analisi e valutazione dei rischi all’interno dei processi di governo delle tra-
sformazioni urbane, come indispensabile presupposto per il perseguimento di 
condizioni di sostenibilità dello sviluppo negli insediamenti urbani e territoriali.  
A tal fine, è stata predisposta una procedura “Valutazione Ambientale Strategica” 
- “Analisi di Rischio” (VASAR) il cui scopo, anche ai sensi della Direttiva Europea 
2001/42/CE e delle indicazioni di diversi documenti istituzionali e contribuiti di 
letteratura, è quello di consentire una preventiva valutazione degli effetti delle 
scelte di Piano in riferimento sia alle caratteristiche ambientali che di rischio di 
un determinato territorio. 
La procedura VASAR è stata testata attraverso una applicazione sperimentale alla 
Variante al PRG di Falconara Marittima già sottoposta a VAS nel 2005. Tale appli-
cazione ha richiesto anzitutto un approfondimento del processo di valutazione già 
effettuato da cui è emerso che, se dal punto di vista della partecipazione, dell’im-
postazione metodologica e dell’accuratezza delle analisi, la VAS 2005 rispondeva 
pienamente alle richieste normative e alle principali indicazioni di letteratura in 
tale ambito, all’interno di tale strumento le caratteristiche di rischio del territorio 
non erano state oggetto di particolari approfondimenti, nonostante l’elevato ri-
schio potenziale a cui risulta esposto il Comune. In particolare, nel Rapporto Am-
bientale, il termine “rischio” veniva spesso usato come sinonimo del termine “pe-
ricolosità”; le pericolosità erano trattate parzialmente solo nel quadro conoscitivo 
della VAS; l’esposizione e la vulnerabilità del patrimonio esposto non erano prese 
in considerazione; l’impatto sulle componenti naturali derivante da un incidente 
rilevante della Raffineria API – uno dei più importanti impianti di raffinazione di 
petrolio in Italia – non era tenuto in conto. Successivamente, la Variante è stata 
sottoposta ad un processo di VaSAR, assegnando centralità alla fase di analisi e 
valutazione delle caratteristiche di rischio e alla verifica di “compatibilità” tra le 
scelte di Piano e il quadro di rischio emerso in fase conoscitiva. Il confronto tra gli 
esiti della VAS 2005 e le integrazioni relative alle analisi di rischio hanno chiara-
mente evidenziato come, attraverso una maggiore attenzione alle caratteristiche 
di rischio – in un’ottica quindi di maggiore complessità e più integrata della di-
mensione ambientale – si apra il campo ad una differente valutazione delle scelte 
di piano e, quindi, alla necessità di delineare alternative di piano volte a garantire 
una reale sostenibilità del territorio, in chiave ambientale, sociale ed economica. 
In estrema sintesi, il lavoro svolto rappresenta un primo contributo teso, da una 
parte, all’approfondimento delle conoscenze inerenti i fenomeni calamitosi in am-
bito urbano e, dall’altra, ad una migliore integrazione delle conoscenze relative 
alle caratteristiche di rischio all’interno dei processi di definizione delle scelte di 
uso e di assetto del territorio. 
Il principale risultato del lavoro svolto può essere individuato nella messa a punto 
della procedura VaSAR, finalizzata all’integrazione delle conoscenze relative ai 
rischi nei processi di valutazione ambientale strategica. Accanto a ciò, tra i risul-
tati del lavoro svolto va certamente menzionato l’approfondimento conoscitivo 
relativo ai fenomeni calamitosi complessi, sempre più frequenti nelle aree urbane 



e alle possibili tecniche per l’analisi e la prefigurazione di tali eventi. 
Sembra opportuno sottolineare, infine, che il lavoro proposto non ha la pretesa 
di connotarsi come un “prodotto finito”; anzi, proprio l’approfondimento delle 
conoscenze relative ai fenomeni calamitosi e alle pratiche per la loro prevenzione 
e mitigazione ha messo in luce la complessità di tali elementi e la necessità di 
proseguire il lavoro di ricerca su tali tematiche, sia mediante approfondimenti del 
metodo proposto, sia attraverso applicazioni del metodo in contesti differenti, al 
fine di testarne la trasferibilità e l’efficacia. 
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