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Prevenzione del rischio nell’area vesuviana: attori, istituzioni e
accavallamenti amministrativi'
ELEONORA GUADAGNO

Premessa

La pericolosita vulcanica collegata al Vesuvio e stata da sempre
oggetto di interesse, ma nonostante questo elevato grado di conoscenza
legato all’attivita passata e ai possibili impatti catastrofici di eventi futuri
(corroborato da studi appartenenti a molteplici ambiti disciplinari?),
la comunicazione e la consapevolezza rispetto al reale rischio che
caratterizza l'area non sembrano essere una priorita né per le
amministrazioni locali né tantomeno per i residenti. Questo scollamento
tra coloro i quali sono chiamati ad attuare una corretta prevenzione®
tramite un’adeguata pianificazione territoriale e chi invece & impegnato
a studiare il complesso vulcanico, riduce - nella sostanza - gli sforzi fatti
per mitigare gli effetti nefasti in considerazione degli scenari futuri.

Se, inoltre, consideriamo che il superamento di questa disarmonia e -
di fatto - di questa barriera alla prevenzione dei rischi naturali passa, non
soltanto attraverso una maggiore comunicazione ed informazione per le
comunita residenti, ma anche e necessariamente anche da una maggiore

U1l presente lavoro € una parziale modifica e sintesi dell’articolo Barriere
amministrative alla prevenzione del rischio: il caso dell’area Vesuviana, in M. Fuschi,
a cura di, Barriere/Barriers, Societa di studi geografici, in «Memorie geografiche
NS», 16, 2018, pp. 327-324 e presentato nella sua versione originale alla Giornata
di studio “Oltre la globalizzazione: Barriere/Barriers”, Societa di studi geografici,
Pescara, 1° dicembre 2017 nella sessione coordinata dal Prof. F. Marincioni
“Barriere gestionali alla riduzione del rischio disastri”.

2Si pensi, ad esempio, ai pitt recenti studi di matrice geografico-fisica (Petrosino
P. et Al, 2004); Gasparini, 2005; Pesaresi, 2005; Leone, 2014) quelli di stampo
sociologico (Sibilio, 2001) o quelli di inquadramento antropologico (Gugg, 2014).

3 La prevenzione & un insieme di azioni che possono svilupparsi su periodi
temporali anche lunghi, che richiedono una pianificazione oculata di risorse
umane ed economiche: il coordinamento efficace tra i molteplici soggetti
preposti alla difesa dai rischi, rappresentano le modalita attuative di una
strategia preventiva che deve essere alla base di ogni politica del territorio.

713



efficienza nella ripartizione delle competenze da parte di tutti gli attori
istituzionali coinvolti nella gestione del territorio. Ciononostante, i
processi di rescaling e la configurazione territoriale delle diverse scale
ed enti che intervengono nelle ripartizioni delle competenze che, a
diverse riprese, sono stati varati da differenti Governi (non da ultima
la Legge “Delrio”), sembrerebbero di fatto aver aumentato visioni
“localistiche” e frammentate del problema legato alla prevenzione
del rischio vulcanico e aver moltiplicato gli interessi e le competenze
dei singoli attori istituzionali che, sovrapponendosi, creando anche
interferenze alla stessa governance’. La ripartizione di competenze
nella gestione emergenziale necessiterebbe, infatti, di due condizioni
imprescindibili: quella della perfetta informazione e della circolazione
delle informazioni tra gli enti e gli attori che gestiscono I'emergenza
e la ricostruzione e il successivo sviluppo, una fase pit delicata per il
progresso del paese o della regione colpita. Il risk management, inoltre,
prevede che siano applicati i principi della “buona amministrazione”,
sia a livello di gestione amministrativa che politica del territorio nella
misura in cui i processi decisionali prevedano trasparenza, economicita,
efficacia ed efficienza, equita, giustizia e prendendo in considerazione la
gestione del rischio come issue prioritaria nelle strategie macro e micro
economiche e amministrative, per poter rispondere con prevedibilita
agli eventi traumatici “imprevedibili”, anche sul lungo periodo (Rubin e
Barbee, 1985).

Prima di addentrarci nella fitta e articolata rete di elementi e processi
che determinano il management del rischio, & innanzitutto necessario
definire il rischio come una “costruzione mentale”: questo vuol dire
che come per ogni individuo i “rischi cambiano”, per fascia di eta o
secondo il sesso anche per ogni societa, per ogni comunita, risultera
differente la percezione del rischio e il peso dato a eventi rischiosi, a

*1 danni legati alle catastrofi sono causati in larga parte delle limitate risposte
preventive messe in pratica dagli attori politici rispetto alla vulnerabilita
stessa: misure non mitigative possono infatti avere effetti disastrosi anche
sulleconomia. L'Italia ha adottato un sistema di copertura per i “grandi
danni” che attribuisce di fatto allo Stato centrale in maniera diretta il ruolo di
distribuzione degli aiuti economici e logistici nelle zone colpite e alle persone
in difficolta.
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seconda della struttura economica e sociale®: il rischio naturale, allora,
puo essere interpretato come una fatalita, come una punizione divina,
come una calamita naturale o come un effetto causato da una cattiva
gestione territoriale®. Il monitoraggio, la circolazione delle informazioni
e I'interazione tra i diversi attori ed enti decisionali rimangono il nucleo
fondamentale per una gestione responsabile di un rischio che ha impatti
sia in termine di perdite di vite, che in termini di perdite economiche. In
unasituazionein cuisioperainsensooppostoallavulnerabilita, riducendo
il rischio, vengono applicati specifici investimenti e operati cambiamenti
sulle modalita dell'utilizzo e di approccio alle risorse naturali. La gestione
“positiva” del rischio prevede un approccio che aiuta a comprendere e
ad analizzare i processi decisionali tramite differenti, ma intrecciate
linee d’azione, tra cui, secondo I'IRGC, I'International Risk Governance
Council, vanno sottolineate: la fase del pre-assessment (pre-valutativa),
quella dell’appraisal (stime), la fase della characterisation and evaluation
(caratterizzazione e valutazione), quella del vero e proprio management
(gestione) e, infine, la fase della communication (comunicazione).

Le specificita del complesso vesuviano

Benché appaia superfluo in questa sede profilarne le caratteristiche
geomorfologiche’, € necessario descrivere le caratteristiche del territorio
in esame tendendo in considerazione come area perimetrale quella
identificata dall’'ultimo aggiornamento del Piano di emergenza nazionale
del Dipartimento di Protezione Civile Nazionale. Il Piano, esito di un
percorso normativo iniziato nel 2001 e conclusosi nel 2016 (D.P.C.M, G.U.
19/01/2016), prevede la delimitazione della zona “rossa” che circoscrive
un’area esposta ai flussi piroclastici e un’area soggetta a rischio di crollo

> R. K. Turner, D.W. Pearce e E 1. Bateman, Economia Ambientale, il Mulino,
Bologna, 1996, pag. 175. 146 Per questa letteratura si veda R.W.Kates, Natural
Hazard in Human Ecological perspective: Hypothesis and Models, in Economic
Geography, Clark University, Worcester, vol.47, n.3, Luglio 1971, pag.446.

¢ Per questa letteratura si veda R.W.Kates, Natural Hazard in Human Ecological
perspective: Hypothesis and Models, in Economic Geography, Clark University,
Worecester, vol.47, n.3, Luglio 1971, pag.446

7 Per le quali si rimanda a specifici studi disciplinari; fra tutti: Brancaccio et al.
(1995).
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che comprende 25 tra Comuni e municipalita della Citta Metropolitana
(Cm) di Napoli e della Provincia di Salerno e della zona “gialla”, vale a
dire 63 tra Comuni e municipalita della CM di Napoli e della Provincia
di Salerno. Inoltre prevede un programma di allontanamento per la
popolazione dellazona “rossa” attraverso dei gemellaggi con altre localita
extraregionali®; inoltre, enumera le indicazioni operative sulla base delle
quali si dovranno aggiornare le pianificazioni emergenziali a livello
locale (D.P.C.M, G.U.12/5/2014). Gli scenari premonitori considerati sono
quelli relativi ai trend eruttivi del 1631: e tuttavia necessario considerare
che i processi di urbanizzazione, i livelli demografici e 1'uso del suolo
sono talmente esasperati da aver esponenzialmente aumentato i livelli
di vulnerabilita dell’area e attualmente la perimetrazione comprende
una delle aree pitt densamente abitate d’Europa (Eurostat, 2017), ospita
circa 700.000 abitanti nella sola zona rossa, mentre pitt di due milioni
vivono nella zona gialla che si estende in un raggio di oltre 10 km e sono
esposti direttamente alle eventuali colate nonché alle cadute di prodotti
piroclastici (Orpello, 2008). A livello logistico il Vesuviano presenta
svariate complessita:lafascia costieraurbanizzatagravita essenzialmente
sull’'unica via di fuga a scorrimento veloce che I'attraversa, 'autostrada
A3 Napoli-Salerno, i cui numerosi svincoli costituiscono degli snodi di
traffico altamente polarizzanti; piti agevole invece risulta 'accesso ad
altri tratti autostradali che collegano I'area da nord ad est (A16 Napoli-
Bari e A30 Napoli-Caserta). In ogni modo, la fitta conurbazione dell’area
ne rende estremamente disarmonica la maglia amministrativa con
un’intricata sovrapposizione di competenze degli enti coinvolti nel risk
management (de Guzman, 2004).

Gli accavallamenti istituzionali

Numerosi sono gli attori istituzionali che, a diverso titolo, insistono
nell’area: il coinvolgimento di un cosi intricato accavallamento di
pertinenze amministrative che pur nelle finalita preconizzerebbe
una riduzione della vulnerabilita del Vesuviano contribuisce nei fatti
a intorbidare la definizione degli ambiti di intervento, vanificando gli

8 Elaborato con i gestori delle reti e ufficializzato con Delibera della Regione
Campania del 17/01/2017. E previsto che gli Enti gemellati redigano specifici
piani per il trasferimento e I'accoglienza della popolazione (Giunta Regionale
del 22/09/2016).
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sforzi mitigativi, con risultati distorsivi sull’efficacia del governo del
territorio.

I gestori delle reti lineari e dei servizi sono coinvolti a pieno titolo
nella fase emergenziale (I'evacuazione cautelativa e I'allontanamento
delle popolazioni esposte): tale dato e testimoniato dalla partecipazione
dell’Azienda Campana Mobilita Infrastrutture e Reti (ACaMIR) e
dell’azienda Campania per la Mobilita Sostenibile (ACaM) all’elaborazione
del piano per I'allontanamento delle persone coinvolte, la cui modalita
avverrebbe attraverso trasporto privato (circa 380.000 autoveicoli
stimati) o pubblico, in base ai gemellaggi proposti dal legislatore (Tabella
I). Nonostante questo, I'impraticabilita di tale misura appare palese in
quanto non esistono attualmente piani di adeguamento fatti dai gestori
(Viabilita Italia, Aiscat-Aspi, Enac-Enav) e dai distributori (Trenitalia,
Italo, Anas, Autorita Portuale, Aeroporto di Napoli) delle reti, i quali
- perd - vengono identificati nei piani del Dpcn (2016) quali partner
logistici. Altrettanto importanti sono gli Enti le cui competenze gravitano
sull'area in analisi: I'Unione Europea (attraverso 1’Agenzia Europea
dell’Ambiente) stila periodicamente un assessment della vulnerabilita
tenendo in considerazione i profili degli stati membri, nonché delle
relative partizioni amministrativo-statistiche (Nuts): il Vesuviano e
indicato come una delle aree pit soggette a rischio di tutta I'Unione (EEA,
2011).

A scala nazionale, il Dipartimento di Protezione Civile Nazionale e
I'Istituto Nazionale di Geofisica e Vulcanologia definiscono i piani per
la mitigazione e I'emergenza e si occupano di monitorare lattivita
idrogeologica e vulcanologica del sito. Inoltre, la Regione Campania, la
Prefettura di Napoli e quella di Salerno (in qualita di organi periferici del
Ministero dell’'Interno), la Citta Metropolitana (Cm) di Napoli che ha tra
Ialtro stilato un Piano Strategico Operativo nel 2006, il Comune di Napoli
con le sue tre circoscrizioni della IV Municipalita (Ponticelli, San Giovanni
a Teduccio e Barra), i Comuni appartenenti all’“area vasta”, nonché la
Provincia di Salerno e i Comuni che vi ricadono i quali sono chiamati a
contribuire in maniera operativa al governo del territorio. Basti pensare
che i sindaci sono le persone giuridiche (in quanto responsabili della
protezione civile in ogni Comune) a essere incaricati della prima risposta
che deve essere garantita a livello locale (Bignami, 2010). Nel caso in cui
I'evento non possa essere fronteggiato con i mezzi a disposizione del
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Comune, si mobilitano i livelli superiori attraverso un’azione integrata
tra la Provincia, la Prefettura, la Regione, fino al coinvolgimento dello
Stato. A questo proposito, e per garantire una omogeneita territoriale e
in ottemperanza alle direttive nazionali ed europee, vi € il vincolo per i
Comuni che fanno parte dell’area circoscritta dal piano di intervento di
adeguare la propria pianificazione emergenziale.

Nel caso in esame appaiono vieppili importanti le istituzioni che si
occupano della gestione del territorio dal punto di vista della protezione
ambientale e culturale e che hanno giurisdizione anche nella fase
pianificatoria ed emergenziale. Le istituzioni preposte sono: I'Unesco e il
Mibact, perle aree Archeologiche di Pompei, Ercolano e Torre Annunziata;
I'Ue che ha individuato in tali aree i Siti di Interesse Comunitario (ai sensi
della Direttiva 92/43/Cee); il MinAmb, I’Arpac, I'Istituto Superiore di
Sanita e laRegione Campania che hanno perimetrato il Litorale Vesuviano
quale Sito di Interesse Nazionale e per il quale & previsto la conformita al
regolamento attuativo della direttiva “Habitat” 92/43/Cee, e alla Legge
Regionale 33/93 per le aree protette; infine, la Regione Campania che
ha approvato il Piano Paesistico del Vesuvio in ottemperanza al D.M.
14/12/1995. Altro presidio fondamentale nel governo del territorio &
I’Ente Parco (quale zona vincolata dall’art. 142 del Codice “Urbani”) che
si occupa della preservazione dell’area e della prevenzione dagli incendi
dolosi e dagli abusi edilizi. Istituito con D.P.R. del 5/06/1955, comprende
13 comuni che si spartiscono amministrativamente le pendici del Vesuvio
e conta circa 350.000 residenti. L’Ente, che & parzialmente finanziato dal
“Pic Interreg III C”, circoscrive anche un’area boschiva protetta (Mab-
Unesco “Somma Vesuvio e Miglio d’0ro”), una Riserva naturale Statale,
un’area “Wilderness” (del Progetto integrato territoriale “Vesevo”), due
Siti di Interesse Comunitario, e una Zona di Protezione Speciale, in via
di approvazione, ai sensi della Direttiva 79/409/Cee ed ¢é inscritta nella
“Rete Nazionale Integrata per il Controllo degli Ecosistemi Forestali” e
nel “Réseau Européen des Parcs (Natura 2000)”. Non da ultimi, nell’area
convergono le sfere di due Ambiti Territoriali Ottimali relativi al
comprensorio Sarnese Vesuviano (I1I) e quello del Sele (IV) e due Autorita
di bacino (Sarno e Destra Sele) che, recentemente, sono convogliati
nel distretto idrografico dell’Appennino Meridionale (in base a quanto
stabilito dalla direttiva 2000/60/Ce), soprattutto per cio che riguarda il
rischio idrogeologico associato, o meno, a quello vulcanico.
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Conclusioni

Quanto descritto evidenzia in modo incontrovertibile in che modo tale
territorio a rischio abbia subito, nel tempo, una “iperterritorializzazione”
(Dini e Zilli, 2015): ci6 ha avuto come conseguenza I'incremento della
frammentarieta delle azioni intraprese dai differenti attori per diminuire
I'esposizione dell’area. In effetti, gli ostacoli alla realizzazione di
interventi di mitigazione del rischio che caratterizzano oggi il Vesuviano
dipendono in larga parte dalle difficolta di interpretare in maniera
univoca una disciplina (quella del risk management) e dalla compresenza
di una commistione di Enti, istituzioni e attori che basano le proprie
competenze su leggi in continua proliferazione emanate peraltro a
differenti livelli amministrativi.

Avendo come obiettivo quello di orientare gli interventi territoriali
non solo attraverso I'imposizione di vincoli e la produzione di norme,
ma soprattutto attraverso politiche di trasparenza, comunicazione
e accessibilita ai dati, appare evidente in che modo la riduzione del
“rischio Vesuvio” passi solo attraverso una reale programmazione
delle politiche prescindendo dalla fase emergenziale, con riguardo ai
principi della Geo-etica (Nazzaro, 2009; Peppoloni e Di Capua, 2016). I
costi sostenuti dalla collettivita per questa mancanza di organicita si
moltiplicano per ogni singolo ente e azione intrapresa, soprattutto dal
momento che manca il completo coordinamento e che tali iniziative
spesso si sovrappongono. L'analisi geografica, in questo senso, potrebbe
essere eletta come alternativa a un approccio troppo settoriale (analisi
del rischio, analisi costi-benefici, o analisi quantitativa-territoriale) e
come strumento collettore di pitt metodologie, per cercare di individuare
aree territoriali efficienti, contribuendo non soltanto a una piena
consapevolezza delle popolazioni, ma anche a ridurne I'esposizione e a
promuovere un concertamento piu equilibrato tra i vari Enti coinvolti.
Ad esempio, favorendo I'emergere di un unico gestore, sulla scorta degli
Ambiti Territoriali Ottimali (Ato), che ottemperi a tutti gli aspetti della
vulnerabilita dell’area e utilizzando, possibilmente, i Sistemi Informativi
Territoriali (Sit) gia peraltro disponibili sul web a scala regionale.
Tale programmazione omogenea potrebbe aiutare a snellire la maglia
amministrativa producendo uno zooning funzionale che contribuisca a
dirimere le disfunzioni preventive date dalla sovrapposizione di Enti
territoriali con una riallocazione ottimale degli ambiti di competenze.
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