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9

PREFAZIONE

Il Servizio nazionale della protezione civile è stato istituito e disci-
plinato dalla legge 24 febbraio 1992, n. 225 e questa legge è stata, 
nel corso del tempo, oggetto di parecchie modifiche. Altresì la cornice 
costituzionale in cui essa veniva a collocarsi è andata modificandosi, 
specie con la collocazione della protezione civile tra le materie a compe-
tenza legislativa concorrente tra Stato e Regioni, avvenuta con la rifor-
ma del titolo V della parte II della Costituzione.

Un Servizio nazionale così strategico per la funzionalità del Paese 
deve essere espresso in un organico sistema normativo: per questo è 
emersa la necessità di riordinare, coordinare e di modificare, laddove 
necessario sulla base delle esperienze maturate sul campo, l’apparato 
legislativo allora vigente e le relative funzioni.

Gli ambiti del riordino sono stati quelli della più completa definizione 
delle attività di protezione civile e dell’organizzazione di un sistema poli-
centrico, locale, regionale e statale, capace di proiettarsi nel contesto 
dell’Unione Europea.

 Altri aspetti importanti sono poi quelli della disciplina dell’impalcatu-
ra finanziaria  e delle procedure contabili, della partecipazione dei citta-
dini, dello stato di emergenza e del potere di ordinanza.

I principi ed i criteri direttivi con i quali procedere nel coordinamento 
delle disposizioni concernenti la materia, perseguendo altresì la coeren-
za terminologica, sono stati i seguenti:

•	 identificazione dei tipi di rischi per i quali si esplica l’azione di prote-
zione civile;
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•	 individuazione, sistematizzazione e riassetto in forma organica e 
coordinata degli ambiti di intervento di cui al comma 1;

•	 raccordo delle pianificazioni di protezione civile con quelle di valuta-
zione ambientale e di pianificazione territoriale e strategica;

•	 omogeneizzazione, su base nazionale, delle terminologie e dei codici 
convenzionali adottati dal Sistema nazionale della protezione civile;

•	 individuazione degli effetti determinati dagli eventi calamitosi per 
i quali sia stato dichiarato lo stato d’emergenza, al fine di definire 
metodologie omogenee, per l’intero territorio nazionale, per l’eroga-
zione di misure in favore dei soggetti colpiti;

•	 ricognizione delle fonti normative primarie vigenti;

•	 semplificazione e riduzione degli adempimenti amministrativi;

•	 esonero dalle pratiche di autorizzazione per l’installazione di stazioni di 
monitoraggio o stazioni idrometeorologiche ai fini di protezione civile;

•	 integrazione del Sistema nazionale della protezione civile con la nor-
mativa europea di protezione civile;

•	 invarianza degli oneri a carico della finanza pubblica.

Il Servizio nazionale della Protezione civile è “il sistema” che esercita 
la funzione di protezione civile, alla stregua di un “insieme delle compe-
tenze e delle attività” finalizzate a tutelare l’integrità della vita, i beni, gli 
insediamenti e l’ambiente dai danni o dal pericolo di danni derivanti “da 
eventi calamitosi di origine naturale o dall’attività dell’uomo”.

Si tratta, quindi, di un organismo a configurazione plurale strutturato 
su diverse autorità di protezione civile, componenti, strutture operative 
e soggetti concorrenti, caratterizzato da un accentuato profilo sistemico 
e da un marcato carattere integrato.

Siffatta articolazione si fa unitario sistema, secondo il principio di 
sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza, in grado di “ragionare 
come una testa sola”. Per raggiungere questo risultato, che rappresen-
ta uno degli aspetti più complessi che si pone in posizione trasversale 
alle competenze ed alle abilità delle persone chiamate a contribuire al 
Sistema nazionale, è necessario sviluppare, dall’interno, una struttura 
di contatto ricca che permetta il verificarsi delle interazioni necessarie.

Dalle interazioni progressive si costruisce l’intelligenza di sistema 
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e, in questo quadro di riferimento concettuale e definitorio, i proces-
si conoscitivi svolgono un ruolo fondamentale: generare, comunicare, 
integrare e agire sulla base della consapevolezza, delle competenze e 
delle conoscenze acquisite e sperimentate.

Le azioni concrete di sistema, quindi, consentono di superare la bar-
riera fra il sapere ed il fare.

“Sono le interazioni che fanno un unitario sistema” ed in questa sem-
plice definizione si concentra una grande verità. Infatti, così come i neu-
roni mettono in comunicazione una parte del cervello con un’altra, le inte-
razioni mettono in comunicazione parti diverse di uno stesso sistema, 
costituendo, conseguentemente, le interazioni di una mente collettiva.

Questo testo, riportando e commentando l’impianto normativo attual-
mente vigente, ha lo scopo di migliorarne la comprensione da parte degli 
operatori professionali e volontari, perseguendo efficacemente l’obietti-
vo di generare e comunicare la conoscenza delle regole di base.

I destinatari di questa pubblicazione, quindi, sono tutte le articolazioni 
del Servizio nazionale nella sua configurazione plurale: le autorità terri-
toriali di protezione civile, che esercitano la funzione di indirizzo politico 
(Sindaci e Sindaci metropolitani, Presidenti delle Regioni e delle Provin-
ce autonome), le componenti (Regioni, Province autonome, Provincie, 
Unioni Montane, Comuni), i Vigili del Fuoco, le Forze di Polizia e le Forze 
Armate, le altre strutture operative, nonché i soggetti concorrenti (la 
Comunità Scientifica, gli ordini e i collegi professionali, gli enti, gli istituti 
e le agenzie nazionali, aziende, le società e le altre organizzazioni pub-
bliche o private che erogano servizi pubblici essenziali).

Naturalmente questo libro si rivolge anche a tutte le componenti 
volontaristiche (Associazioni e Gruppi Comunali) soprattutto per quanto 
riguarda le competenze dei responsabili.

Si tratta questo del primo passo per generare quella struttura di con-
tatto in cui gli archetipi d’interazione possano determinare il livello di 
intelligenza organizzativa che il sistema richiede.

Angelo Borrelli

Capo del Dipartimento Nazionale Protezione civile
Presidenza del Consiglio dei Ministri
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INTRODUZIONE

Il Codice della Protezione Civile ha stimolato una riflessione sulle 
proposte da sviluppare nell’ambito della programmazione delle attività 
per la mitigazione dei rischi nel territorio e per una capillare diffusione di 
una “Cultura di Protezione Civile”.

La riflessione nasce dalla consapevolezza storica delle criticità natu-
rali e antropiche presenti su ciascun territorio, nonché dalla non più 
procrastinabile attenzione verso le possibili ricadute positive che si pos-
sono avere sia sulla base delle conoscenze scientifiche recentemente 
acquisite, sia per le tecniche di intervento per il miglioramento com-
plessivo della resilienza urbana.

Occorre infatti non solo essere aggiornati al rispetto delle normative 
esistenti sul territorio nazionale e regionale, ma anche sperimentare 
modelli scientifici ed operativi consoni ad un territorio che ha subito e 
subisce frequenti e distruttive calamità naturali o di origine antropica, 
nel contesto dei cambiamenti climatici.

Se la convinzione ormai consolidata nella comunità scientifica è che 
occorre assolutamente “Prevenire”, è indispensabile che tutte le for-
ze intellettuali, scientifiche ed economiche, operino concretamente per 
tendere verso una “Città più Sicura e Resiliente”, allo scopo di mini-
mizzare i danni che inevitabilmente si produrranno al verificarsi di un 
evento calamitoso (p. es. un severo terremoto) sia in termini di perdite 
di vite umane, sia nella interruzione della disponibilità di beni e servizi.

Il decreto legislativo n. 1 del 2 gennaio 2018, denominato Codice del-
la Protezione Civile, è stato pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 17 del 
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22 gennaio 2018. Il provvedimento ha l’obiettivo di rafforzare l’azione 
del Servizio Nazionale di Protezione Civile, con particolare attenzione al 
sistema policentrico che lo costituisce ed ai soggetti che sono incaricati 
di attuarlo.

In esso si definiscono le finalità, le attività e la composizione del Ser-
vizio Nazionale della Protezione Civile. 

Per attività si intendono tutte le azioni volte a tutelare l’integri-
tà della vita, i beni, gli insediamenti e l’ambiente dai danni o dal 
pericolo di danni derivanti da eventi calamitosi di origine naturale o 
dall’attività dell’uomo.

Tra le attività sono comprese quelle volte alla previsione, preven-
zione (strutturale e non strutturale) e mitigazione dei rischi, alla 
pianificazione e gestione delle emergenze e al loro superamento.

In definitiva la riforma riorganizza:

•	 le funzioni del sistema nazionale;

•	 la previsione e la prevenzione dei rischi;

•	 la gestione delle emergenze.

Questo testo ha anche tenuto conto del decreto legislativo n. 4 del 
6 febbraio 2020 “Disposizioni integrative e correttive del decreto legi-
slativo 2 gennaio 2018, n. 1, recante: “Codice della Protezione Civile”, 
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana n. 35 del 12 
febbraio 2020.

Con questo aggiornamento si opera una armonizzazione ed una 
generale semplificazione della normativa e delle procedure ammi-
nistrative previste per la fase di emergenza e di superamento dell’e-
mergenza in caso di eventi calamitosi.

Inoltre, interviene in modo da realizzare:

•	 un migliore scambio informativo negli eventi emergenziali fra 
tutti i soggetti locali;

•	 una più corretta determinazione degli “ambiti territoriali e orga-
nizzativi ottimali” per assicurare lo svolgimento delle attività di Pro-
tezione Civile e un efficace raccordo a ciascun livello territoriale, nel 
rispetto della funzione di coordinamento generale in capo al Diparti-
mento della Protezione Civile;
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•	 il potenziamento dei sistemi di allertamento;

•	 la puntuale definizione delle modalità di organizzazione e svol-
gimento dell’attività di pianificazione di Protezione Civile;

•	 il potenziamento delle misure finalizzate ad assicurare la conti-
nuità amministrativa.

Infine, le disposizioni definiscono in modo più puntuale le funzioni 
ed i compiti attribuiti a ciascuno dei soggetti nell’ambito del Servi-
zio Nazionale della Protezione Civile, adeguando l’ordinamento agli 
obblighi relativi all’appartenenza dell’Italia al Meccanismo di Protezio-
ne Civile dell’Unione europea.

Questo testo, con commenti e comparazioni, darà al lettore un qua-
dro esaustivo ed efficace, a partire da un esame storico, delle norme 
che regolano un sistema complesso come quello della Protezione Civi-
le Italiana, riconosciuto tra i maggiormente organizzati e strutturati in 
ambito internazionale.

Nel periodo in cui stiamo scrivendo questo testo, l’Italia e il mondo 
stanno combattendo contro la malattia provocata da un nuovo Coro-
navirus chiamato “Sindrome respiratoria acuta grave coronavirus 2” 
o SARS-CoV-2 dall’International Committee on Taxonomy of Viruses 
(ICTV), che sta mettendo a dura prova il sistema di Protezione Civile 
italiano, insieme al sistema sanitario nazionale.

La grande esperienza della Protezione Civile contribuisce pienamen-
te ad assicurare concreto supporto in questa catastrofica situazione 
emergenziale, ma la cosa più difficile da sconfiggere è la paura, che 
crea difficoltà soggettive insieme, a volte, all’incoscienza di alcune per-
sone che non rispettano le regole date per prevenire la contaminazione. 

Quindi, occorre lavorare ancora molto sulla autoprotezione e sulla 
resilienza, due obiettivi culturali ed educativi primari per la crescita di 
un popolo.

Gli autori
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 capitolo 3 

LA RIDUZIONE DEI RISCHI  
ED IL MECCANISMO UNIONALE

3.1.	 Il documento di valutazione dei rischi. Le politiche 
europee per la riduzione dei rischi

3.1.1.	 Il contrasto ai disastri

Cambiamenti climatici e disastri (naturali e non) generano situazioni di 
crisi che, in relazione alla loro portata, implicano notevoli sforzi statali 
per il loro contrasto in quanto gli effetti si riverberano sulla salute uma-
na, sull’economia e sugli ecosistemi.

Ad esempio, stime dell’Agenzia Europea dell’Ambiente (AEA) rendono 
conto dell’incremento previsto per i disastri naturali direttamente con-
nessi con i cambiamenti climatici in atto, sia in termini di frequenza sia 
in termini di gravità degli effetti, con perdite economiche che potrebbe-
ro attestarsi a livelli nettamente superiori rispetto a quelli registrati dal 
1980 al 2018 e pari a oltre 450 miliardi di euro (stima nei 33 paesi AEA).

A tale proposito, l’AEA ha presentato una relazione all’interno della 
quale ha manifestato l’esigenza di rafforzare ulteriormente la lotta ai 
cambiamenti climatici mediante un’integrazione delle strategie e piani 
nazionali di adattamento agli stessi con quelle di riduzione del rischio 
di catastrofi. Tutto ciò potrebbe essere concretizzato attraverso nuo-
vi modelli di governance del cambiamento climatico caratterizzati da 
un collegamento tra il livello nazionale e quello locale e da modalità 
intersettoriale su scala europea. Una cooperazione più forte a livello di 
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politiche di prevenzione dei rischi di catastrofi naturali, una maggiore 
coerenza degli interventi e l’utilizzo di metodi innovativi rappresentano 
strumenti essenziali per ridurre l’impatto dei fenomeni atmosferici e 
climatici (alluvioni, ondate di caldo, piogge torrenziali, straripamento di 
corsi d’acqua, tempeste di vento, frane, siccità, incendi boschivi, valan-
ghe, mareggiate) e migliorarne la gestione. Trattasi non solo di politiche 
di pianificazione del territorio e di prevenzione del rischio, ma anche 
misure tecniche, modelli assicurativi e finanziamenti a lungo termine. 
L’attuazione concreta di questi strumenti e l’esecuzione in maniera 
efficiente genereranno, previsionalmente, notevoli vantaggi a livello di 
costi nonché di benefici.

Come linea generale strategica, le situazioni di crisi devono essere 
contrastate con strumenti “ex ante” (misure di prevenzione). Il rischio 
residuo che ne deriva, invece, deve essere mitigato con strumenti “ex 
post” (misure di protezione).

Il quadro metodologico delineato, che identifica precise gerarchie fra le 
misure, ha come obiettivo quello di stimolare la costruzione ed il raffor-
zamento di società resilienti.

3.1.2.	 La società resiliente

Per introdurre il concetto di società resiliente è opportuno fare riferi-
mento al quadro di riferimento di Sendai (Sendai framework) in cui la 
“vision” è totalmente orientata a costruire la resilienza delle nazioni e 
delle comunità alle catastrofi passando “da una cultura della reazione a 
una cultura della prevenzione”.

Per “resilienza” si intende la capacità di un sistema di assorbire gli 
effetti negativi di un fenomeno e riorganizzarsi, così da recuperare tem-
pestivamente le sue funzioni, la sua struttura, le sue relazioni interne 
ed esterne.

La resilienza può essere costruita tramite una efficiente ed efficace azio-
ne di prevenzione. Il quadro di riferimento di Sendai, all’interno e trasver-
salmente ai diversi settori ed ai livelli locali, nazionali, sovranazionali e 
globali, declina la prevenzione attraverso quattro pilastri (o priorità).

•	 Pilastro 1: Creare un quadro conoscitivo dei rischi funzionale alla for-
mulazione di politiche. Conoscere i rischi e le cause che li generano 
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è alla base della formulazione di efficaci politiche di prevenzione. La 
comprensione di un fenomeno implica una fase preliminare di rac-
colta periodica, analisi, elaborazione e uso dei dati che lo descrivono, 
attraverso metodologie scientifiche e tecnologie sempre più all’avan-
guardia. Occorre, inoltre, sviluppare campagne efficaci per aumenta-
re la consapevolezza e l’educazione pubblica sui disastri naturali e i 
loro potenziali effetti negativi. L’informazione geolocalizzata dei rischi 
deve essere aggiornata periodicamente e diffusa tempestivamente 
all’opinione pubblica e alle comunità più vulnerabili. Serve, inoltre, un 
continuo scambio di informazioni tra i Paesi, proprio perché i disastri 
naturali rappresentano un problema internazionale. Per cui, ad esem-
pio, un Paese che di recente è stato vittima di un disastro naturale si 
trova nelle condizioni migliori per poter aiutare un altro Paese dove 
è stata prevista la possibilità che si verifichi il medesimo disastro. 
Le organizzazioni internazionali svolgono l’importante ruolo di attiva-
zione di uno scambio internazionale di esperienze. Alcuni dei princi-
pali protagonisti in questo ambito sono il UNOCHA (United Nations 
Office for the Coordination of Humanitarian Affaires) che è la parte 
del Segretariato delle Nazioni Unite incaricata di riunire gli attori uma-
nitari per garantire una risposta coerente alle emergenze; l’UNDP 
(United Nation Development Programme) che opera per sradicare 
la povertà proteggendo il pianeta, aiuta i Paesi a sviluppare politiche 
forti, competenze, partnership e istituzioni che possano sostenere i 
loro progressi; le ONG (organizzazioni non governative) e le organiz-
zazioni regionali.

•	 Pilastro 2: Potenziare la governance del rischio di disastri ai fini del-
la gestione. La governance del rischio di disastri a tutti i livelli (all-
of-society approach) è fondamentale per garantire una efficace ed 
efficiente prevenzione e gestione del rischio stesso. Servono piani 
opportuni, competenze adeguate, indicazioni efficaci, collaborazione 
e coordinamento all’interno e trasversalmente ai diversi settori. Le 
normative nazionali e locali devono essere costantemente miglio-
rate, coordinate e indirizzate a guidare il settore pubblico e privato 
nella definizione di incentivi da destinare alla realizzazione di servizi 
e infrastrutture e al finanziamento di attività sostenute dai singoli, 
dalle famiglie, dalle comunità e dai soggetti economici. È necessario, 
dunque, un coordinamento internazionale.
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•	 Pilastro 3: Investire nella riduzione dei rischi di disastri ai fini della 
resilienza. Il terzo pilastro si concentra sulla promozione di investi-
menti dell’UE destinati non solo alla conoscenza dei rischi, ma anche 
alla formulazione e all’implementazione di piani e di strategie vol-
te a ridurre il verificarsi dei disastri in ogni settore. Tali investimenti 
permettono di migliorare la resilienza economica, sociale, sanitaria 
e culturale dei Paesi e delle loro risorse (naturali e antropiche), del-
le comunità che li abitano e dell’ambiente in generale. Al fine della 
costruzione della resilienza, ad esempio, nella pianificazione urbana 
e nell’individuazione di zone sicure per l’insediamento umano, deve 
essere considerato il rischio di possibili effetti negativi derivanti dal 
verificarsi di fenomeni naturali estremi. Bisogna, altresì, assicurar-
si che tale insediamento umano e le attività economiche ivi stabi-
lite non vadano poi ad alterare i normali equilibri degli ecosistemi, 
ponendosi come fattori di generazione di ulteriori disastri naturali. Per 
garantire ad un sistema una maggiore capacità di assorbimento dei 
danni, occorre altresì investire nello sviluppo e nell’adozione di nuove 
tecnologie per le costruzioni edili e prevedere opportuni programmi 
di sussistenza per le famiglie. Elementi estremamente vulnerabili ai 
tornado sono, ad esempio, strutture leggere e abitazioni in legno, 
costruzioni informali e insediamenti di capanne, tetti e rivestimenti, 
alberi, ringhiere, segnali, pali telegrafici, cavi sospesi. Per assicurare 
la resilienza si possono sostituire tali elementi con strutture capaci 
di resistere all’impatto dei venti e progettare criteri per l’edilizia che 
contemplino la pressione del vento.

•	 Pilastro 4: Aumentare la preparazione alle catastrofi per una risposta 
efficace e per realizzare pratiche di “Build-Back-Better” nelle fasi di 
recupero, ripristino e ricostruzione. Come analizzato, i disastri natu-
rali sono in continuo aumento e sempre maggiore è il numero di per-
sone e beni esposti agli effetti distruttivi di tali disastri. Le esperienze 
passate e gli scenari futuri non rosei fanno avvertire sempre più il 
bisogno di impiegare un numero maggiore di risorse nella prepara-
zione della risposta agli eventi. Occorre, quindi, garantire che tutte le 
risorse siano attivate nei tempi, luoghi e modalità idonei per fornire 
un soccorso efficace a tutti i livelli. L’analisi degli eventi calamitosi 
più gravi ha messo in evidenza come le fasi di recupero, ripristino e 
ricostruzione, solo se adeguatamente pianificate prima che l’evento 

Cola protezione civile.indb   146Cola protezione civile.indb   146 05/05/2020   11:03:4305/05/2020   11:03:43

Pagine tratte da www.epc.it - Tutti i diritti riservati



La riduzione dei rischi ed il meccanismo unionale

147

si verifichi, rappresentano un’opportunità per “ricostruire meglio”. È 
necessario investire, sviluppare e implementare sistemi di previsione 
e di allerta precoce, multirischio e multi-settore, nonché organizzare 
prove di evacuazione e addestramento periodiche, così da assicurare 
una rapida dislocazione delle comunità colpite. Occorre accumulare 
scorte di cibo, medicinali e altri beni di prima necessità e rafforzare i 
meccanismi internazionali, come l’“International Recovery Platform”, 
per la condivisione di esperienze e insegnamenti tra gli Stati. Gli Sta-
ti devono incoraggiare la partecipazione della società civile e delle 
organizzazioni di volontariato, del mondo accademico e degli enti di 
ricerca, nonché coinvolgere il mondo produttivo, le associazioni pro-
fessionali e le istituzioni finanziatrici del settore privato; devono, infi-
ne, spingere i media ad assumere un ruolo attivo nella diffusione di 
informazione e nel far percepire i rischi dei disastri naturali come un 
valore pubblico. Un Paese resiliente è quindi un paese che non pone 
rimedi estemporanei ai disastri naturali, ma, invece, trova un modo 
per potersi adattare ad essi. Il programma “100 Resilient Cities”, svi-
luppato e finanziato dalla Rockefeller Foundation, aiuta le città del 
mondo ad intraprendere la strada verso la resilienza, così da fron-
teggiare le molteplici problematiche ambientali (da cui scaturiscono 
poi problematiche sociali ed economiche) che stanno bussando alle 
nostre porte.

3.1.3.	 Il sistema Rockefeller Foundation

Secondo il sistema Rockefeller, un paese per poter essere qualificato 
come “resiliente” deve essere: 

1.	 RIFLESSIVO: deve usare le esperienze passate come ispirazione 
per le decisioni future; 

2.	 COMPETENTE: deve saper riconoscere modi alternativi per usare 
le risorse;

3.	 INCLUSIVO: deve essere un sistema aperto alla consultazione 
internazionale, così da creare un senso di responsabilità condivisa 
tra i diversi Paesi nei processi decisionali;

4.	 INTEGRATO: riunire in un’unica entità sistemi e istituzioni differenti, 
così che queste perseguano un obiettivo comune;
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