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Il rapporto di Casa Italia (2017)
e l’attivazione di politiche
di prevenzione come leva
per lo sviluppo territoriale 

e la coesione delle comunità
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Componenti della struttura di missione Casa Italia:

Massimo Alvisi, Michela Arnaboldi, Giovanni Azzone, 
Alessandro Balducci, Marco Cammelli, Guido Corso, 
Francesco Curci, Daniela De Leo, Carlo Doglioni, Andrea Flori, 
Manuela Grec- chi, Massimo Livi Bacci, Alessandra 
Menafoglio, Maurizio Milan, Fabio Pammolli, Pietro Petraroia, 
Davide Rampello e Piercesare Secchi
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Le tre componenti del rischio
La pericolosità può essere definita, in relazione ai fenomeni naturali 
(UNESCO, 1984), come probabilità di occorrenza di un fenomeno 
potenzialmente pericoloso in un determinato intervallo di tempo e in una certa 
area

L’esposizione si riferisce alla maggiore o minore presenza di «enti» 
esposti al rischio, siano questi persone, beni culturali o edifici di interesse 
economico. L’esposizione è quindi riferita alla possibilità di subire un danno in 
termini di vite umane, di beni culturali o una perdita economica.

La vulnerabilità è definita come la predisposizione di ciò che è esposto al 
rischio, come per esempio una costruzione, ad essere danneggiato a seguito di 
un evento.
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«Le caratteristiche del nostro Paese lo rendono 
particolarmente sensibile a fenomeni sismici, franosi e 
alluvionali: negli ultimi 70 anni, si sono registrate 
oltre 10.000 vittime per fenomeni idrogeologici e 
sismici; i danni economici nello stesso periodo sono 
stimati in circa 290 miliardi di euro, con una media 
annuale di circa 4 miliardi di euro e con valori in 
crescita nel tempo».
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Intervenire sulla sicurezza, peraltro, non significa 
solo ridurre i danni di eventi futuri, ma ha anche 
implicazioni positive sulla competitività e sulla 
stessa qualità della vita nel nostro Paese:



- dal punto di vista ambientale: intervenendo 
sulla qualità del patrimonio edilizio, spesso 
datato, è possibile migliorare, 
contemporaneamente, la sicurezza complessiva 
dei sistemi urbani e le prestazioni energetiche 
dei singoli manufatti, riducendo le emissioni 
inquinanti connesse al riscaldamento e al 
raffrescamento;
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- dal punto di vista culturale, poiché 
fenomeni sismici, franosi e alluvionali non 
distruggono solo persone e cose, ma anche 
parti di un patrimonio culturale unico al 
Mondo e non rigenerabile;
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- dal punto di vista economico: si pensi, in positivo, 
all’effetto moltiplicatore che può essere generato 
su un settore strutturalmente in crisi come quello 
dell’edilizia da un vasto piano di interventi sul 
settore abitativo

A titolo esemplificativo, un intervento di miglioramento sismico limitato ai soli edifici 
in muratura portante, i più vulnerabili, nei 648 comuni italiani a maggiore pericolosità 
sismica comporterebbe, in base alle nostre stime, un investimento nel settore edilizio 
di 36,8 miliardi di €1, con un effetto complessivo sull’economia valutabile in circa 129 
miliardi di € e, in oltre, 570.000 unità di lavoro equivalenti; ma si pensi anche, in 
negativo, agli impatti che la mancata percezione di sicurezza genera su un settore 
fondamentale come quello del turismo a valle di ogni calamità.
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Cosa manca per avviare davvero un’azione decisa di 
promozione della sicurezza?

La disponibilità di risorse finanziarie è una condizione 
necessaria, ma non sufficiente. 

Occorre assicurare che gli investimenti siano 
• efficaci (in grado cioè di migliorare realmente la 

sicurezza del Paese) ed 
• efficienti (evitino cioè di sprecare le risorse 

utilizzate)
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Proprio da queste considerazioni nasce l’obiettivo 
alla base del progetto Casa Italia: 

individuare come
stimolare la domanda 
e rafforzare l’offerta

di “sicurezza”, 
così che le risorse pubbliche siano utilizzate in modo 

più efficace ed efficiente.
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Un efficace piano di promozione della sicurezza ha 
bisogno del coinvolgimento di cittadini e comunità, 
non solo per motivi normativi (molti degli edifici 
residenziali nel nostro Paese sono di proprietà 
privata), ma anche per l’efficacia stessa degli 
interventi
Si pensi al caso di edifici contigui: un intervento di riduzione della vulnerabilità su uno 
solo di essi è di fatto vanificato dal crollo dell’altro in presenza di un evento sismico. Ma 
anche al fatto che il “valore” di molti luoghi delle nostre aree interne è molto di più della 
somma dei singoli elementi o beni da cui sono composti, perché è espressione di valori e 
di segni, di attività e di saperi, di storia e di vita quotidiana.
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Per raggiungere questo obiettivo, che riguarda tutto il 
Paese, non è funzionale l’adozione di un piano rigido e 
omnicomprensivo.
Occorre invece ricorrere a un 

approccio di tipo strategico e adattativo, 
in cui il Piano ha la funzione di “guidare” le azioni dei 
diversi soggetti potenzialmente coinvolti, stimolandone 
iniziative coerenti con l’obiettivo complessivo e 
assicurandone il coordinamento.
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Occorre quindi:
- visione nazionale
- interventi specifici, complementari a quanto già 

esiste e ai progetti in corso per la prevenzione dei 
rischi naturali (“interventi cerniera”)

- rendere più sinergici interventi che già oggi 
assorbono risorse pubbliche e che non valorizzano 
come si potrebbe il problema del rischio naturale (si 
pensi, a titolo d’esempio, alle politiche urbane).
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Un elemento essenziale per il successo di questo 
approccio è la continuità dell’azione. La 
costituzione del Dipartimento per la promozione 
della sicurezza del patrimonio abitativo presso la 
Presidenza del Consiglio dei Ministri costituisce in 
questo senso la risposta più appropriata da parte 
del Governo.

DUE LINEE DI LAVORO:
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1)
- Agire in modo sistematico su tutte e tre le 
componenti del rischio 

(pericolosità degli eventi, vulnerabilità degli edifici, livello di esposizione di persone e 
beni), privilegiando interventi che non obblighino le persone e le comunità a 
modificare le proprie condizioni di vita

- Affrontare in modo integrato i diversi rischi naturali 
(sismico, idrogeologico, vulcanico, legato a cambiamenti 
climatici…)
- Costruire soluzioni che valorizzino le potenzialità 

delle innovazioni tecnologiche 
sviluppate sia nell’edilizia che in altri settori (sensoristica, big data, comunicazioni 
satellitari, nuovi materiali). 28



2)
Progettare una politica di promozione della sicurezza 
che sia coerente con le specificità del nostro Paese, 
responsabile non solo amministrativamente, ma an-
che culturalmente nei confronti dell’intera umanità di 
un patrimonio storico-culturale e paesaggistico unico
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Capitolo 1 
Analisi delle basi di dati che oggi sono curate da istituti 
di ricerca ufficiali e nazionali, coprono l’intero 
territorio nazionale e la cui risoluzione spaziale 
consenta di permettere l’identificazione e il confronto 
delle specificità locali. 
La ricognizione effettuata (che ha coinvolto CNR, ISPRA, ISTAT, ENEA, INGV e MIBACT) ha evidenziato la presenza di molte 
informazioni, ma frammentate e disperse, con livelli qualitativi differenti rispetto a diverse tipologie di rischio. Questo 
quadro rende difficile a un singolo cittadino conoscere il livello di sicurezza che caratterizza il luogo in cui abita e a chi è 
responsabile delle scelte politiche di individuare in modo oggettivo le priorità di intervento.

E’ stato avviato un lavoro di integrazione e condivisione 
dei dati, con la creazione della Mappa dei rischi naturali 
dei comuni italiani, curata dall’Istat 32



Capitolo 2 
Analizza le informazioni disponibili a livello di un 
singolo edificio, il cui livello di rischio può essere 
sensibilmente differente rispetto alla media di quelli 
del comune dove è localizzato.
Occorre che le informazioni già oggi esistenti siano 
rese fruibili e i diversi sistemi interoperabili, 
attraverso la progettazione di un Repository unico 
delle informazioni sugli edifici, che dovrebbe essere 
gestito dall’Agenzia delle Entrate-Catasto.

33



Capitolo 3
Politiche per la riduzione della pericolosità dei 
fenomeni idrogeologici: è prioritario migliorare la 
disponibilità e la qualità dei dati, adottando una 
metodologia unica per redigere le mappe di pericolosità, 
secondo le indicazioni che vengono espresse in modo 
dettagliato nel capitolo

Ora la Carta del Rischio del Patrimonio culturale del 
MiBACT già opera questa sintesi, ma va migliorato il 
rapporto fra ISTAT e ISCR sul punto 34



https://www.istat.it/it/mappa-rischi
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http://gisportal.istat.it/mapparischi/index.html?extent=

http://gisportal.istat.it/mapparischi/index.html?extent=
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Il SIT Carta del Rischio del Patrimonio culturale, messo 
a punto dall'Istituto Superiore per la Conservazione e 
il Restauro (già ICR, Ministero per i Beni e le Attività 
culturali) è un sistema informativo territoriale per la 
misurazione preventiva del rischio di danno agli 
edifici di interesse artistico e storico, a causa di una 
serie di fattori, individuati e descritti in decine di 
banche dati tematiche, aggiornabili ed interattive.





Pericolosità 
statico-

strutturale

55 banche dati per
3 ambiti di pericolosità

Il fattore “P”
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Caricati i beni che ricadono nelle zone a 
rischio identificate dall’Autorità di bacino 
dell’Appennino meridionale
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Interrogando il sistema, si accerta il livello di rischio
in rapporto all’area comunale 43



Si accede poi all’anagrafica di ciascun bene culturale; 
l’ISCR ha inviato gli elenchi alle Soprintendenze etc. 44



Capitolo 4 
Politiche per la riduzione della vulnerabilità degli edifici, 
particolarmente rilevanti a fronte di eventi sismici.

Piani d’azione prioritari individuati nel capitolo agiscono su questi aspetti e comprendono:
• un intervento diffuso di diagnostica speditiva, con oneri a carico dello Stato, per gli oltre 550.000 edifici 

residenziali maggiormente vulnerabili (realizzati in muratura portante o in calcestruzzo armato prima del 
1971) nei Comuni caratterizzati da maggiore pericolosità si- smica, in modo da sensibilizzare i proprietari 
degli edifici più pericolosi per la vita umana;

• l’attivazione di 10 cantieri sperimentali, diffusi su tutto il territorio nazionale, dove appli- care soluzioni che 
consentano di aumentare la sicurezza degli edifici senza richiedere l’allon- tanamento di chi vi abita;

• la realizzazione di una Scuola sicura, con funzione di Community center, che potrebbe essere idealmente 
estesa a tutti i Comuni a maggiore pericolosità sismica. L’intervento sui singoli edifici deve, infatti, per essere 
efficace, accompagnarsi al mantenimento delle infrastrutture fondamentali di una comunità, tra cui la 
Scuola occupa un ruolo prioritario
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Capitolo 5
Politiche di contenimento e riduzione dell’esposizione, 
sotto forma di divieto alla localizzazione di edifici 
residenziali in alcune aree o all’incentivazione al loro 
abbandono.

Si prevede, fra l’altro, l’approfondimento di un Caso prototipale, quello del Comune di Messina, in cui 
analizzare la fattibilità di diversi possibili sistemi per sostenere la decompressione abitativa delle aree a 
rischio (trasferimento di diritti volumetrici, incentivi fiscali,…).
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Capitolo 6
Modalità per rafforzare la resilienza delle comunità, 
cioè la loro capacità di reagire agli shock determinati 
da eventi dannosi o catastrofici.
Il tema viene declinato per due diverse fattispecie 
localizzative:
• aree urbane periferiche soggette a degrado
• territori appenninici soggetti a spopolamento e 

impoverimento nonché ad elevata pericolosità 
naturale (cfr.: Strategia Nazionale delle Aree Interne -
SNAI) 48



Rafforzare la resilienza dei cittadini nei territori è 
obiettivo primario che muove, quindi, dalla necessaria 
prospettiva di ridimensionamento delle azioni tardive, 
emergenziali e dall’alto, in favore della ricostruzione di 
identità collettive, capaci di affrontare le avversità con 
il supporto di una politica e di una pubblica 
amministrazione aperta al servizio dei cittadini, in grado 
di (far) capire e governare le fragilità dei suoi territori.
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Capitolo 7 
Esperienze internazionali significative (ad es.: in 
Giappone, Nuova Zelanda e California) riguardo a 
progetti formativi in grado di enfatizzare i risultati delle 
politiche di prevenzione come quelle proposte dal 
rapporto Casa Italia
• Uso delle Mappe del rischio naturale dei Comuni italiani come strumento di formazione 

all’interno delle Scuole italiane

• Realizzazione di un MOOC, ad accesso aperto e gratuito, basato sulle esperienze dei “10 
Cantieri” sperimentali proposti dal rapporto Casa Italia. In questo modo, le soluzioni 
prototipali sviluppate nei Cantieri potranno generare delle vere e proprie linee guida 
“visive” a disposizione dei progettisti, accelerando la diffusione su tutto il territorio 
nazionale delle esperienze maturate nel progetto 50



Capitolo 8
Gestione finanziaria del rischio naturale

Tenuto conto dei costi stimati per ridurre pericolosità, 
vulnerabilità ed esposizione, il rapporto non individua 
un singolo strumento finanziario, ma analizza le 
alternative disponibili (assistenza finanziaria diretta, 
schemi assicurativi) con riferimento sia al finanziamento 
che al trasferimento dei rischi, allo scopo di fornire al 
legislatore un quadro analitico dei relativi punti di forza 
e di debolezza.
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Per restauro preventivo 
si intende: “…qualsiasi
provvedimento volto ad 
assicurare nel futuro la 
conservazione 
dell’opera d’arte come 
immagine e come 
materia da cui risulta 
contesta l’immagine”

Cesare Brandi, 1956
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“Restauro preventivo è dizione inconsueta che potrebbe anche 
indurre nell’errore di credere che possa esservi una specie di 
profilassi che, attuata come vaccinazione, possa immunizzare l’opera 
d’arte nel suo corso nel tempo” […]

“La possibilità… di una prevenzione di queste alterazioni, dipende 
proprio dalle caratteristiche fisiche e chimiche delle materie di cui 
consta l’opera d’arte, e non neghiamo che le prevenzioni per alcune 
eventuali alterazioni potranno rivelarsi anche contrarie in tutto o in 
parte alle esigenze che all’opera d’arte si riconoscono in quanto 
opera d’arte … per il suo godimento…”
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Il piano Pilota per la conservazione dei beni culturali 
in Umbria



Mitigare il rischio, prevenire i danni. Come?
Evitare «l’eccezione beni culturali»

Agire in due direzioni:

Su scala territoriale e sull’ambiente

Agire in due 
direzioni:

su SCALA 
TERRITORIALE e 

sull’ambiente

Carta del Rischio 
del Patrimonio 

culturale; 
controllo 

urbanistico

sui SINGOLI 
EDIFICI 

o siti costruiti

Conservazione 
programmata

RIDURRE 
PERICOLOSITA’ 

ED 
ESPOSIZIONE

RIDURRE LA 
VULNERABILITA’

PROGRAMMARE UNA 
CORRETTA GESTIONE

SUL TERRITORIO ITALIANO IL PATRIMONIO CULTURALE 
NON E’ ECCEZIONE MA REGOLA 55



Lo straordinario patrimonio storico-culturale del nostro 
Paese è molto più della somma dei singoli elementi o 
beni da cui è composto, perché è espressione di valori 
e di segni, di attività e di saperi, di storia e vita 
quotidiana il cui intreccio è unico al mondo. 
Va dunque sottolineata la strettissima correlazione tra 
gli interventi di prevenzione dei rischi e le politiche 
dedicate al sostegno di quegli “insiemi”, e nelle zone 
terremotate al rilancio della vita sociale ed economica 
delle comunità interessate.
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E’ materialmente impossibile in Italia intervenire su un 
territorio senza coinvolgere insiemi di questa natura: 
basti considerare che gli eventi sismici del 24 agosto e 
del 30 ottobre 2016 hanno danneggiato o distrutto più 
di 6.500 edifici vincolati o comunque soggetti alla 
disciplina del Codice (cfr.: carta del rischio-benitutelati-
sigecweb).
.
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C’è poi una seconda ragione, metodologica, per un 
approccio integrato al territorio: è ormai riconosciuta 
la necessità di associare alla tutela del patrimonio 
artistico una generalizzata e costante azione di 
conservazione preventiva e programmata su scala 
territoriale, della quale il profilo del contrasto al 
rischio sismico e idrogeologico è uno degli elementi 
obbligati

Da ora in poi, occorre pensare e poi programmare ed operare
nel segno della prevenzione IN MODO COSTANTE ED ORDINARIO 
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L’approccio sistematico conferma l’importanza della 
opzione di fondo in favore del regime ordinario, sia 
perché il Progetto Casa Italia e i relativi interventi sul 
piano istituzionale non presuppongono nuovi poteri 
ma modi diversi e innovativi di svolgere compiti già 
previsti, sia perché solo grazie alla stabilità normativa e 
alla amministrazione ordinaria può essere realizzata e 
assicurata nel tempo la necessaria integrazione che 
Casa Italia propone tra le principali direttrici in cui si 
articolano le azioni sul patrimonio culturale rilevanti 
per la prevenzione dei rischi. 59
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D.M. 154 / 2017
Art.3

Specificità
degli interventi
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E’ istituito presso la Presidenza del Consiglio dei ministri “per 
l’esercizio delle funzioni di indirizzo e coordinamento 
dell’azione strategica del Governo connesse al progetto ‘Casa 
Italia’” (l. 45/2017). Ha l’obiettivo di “sviluppare, ottimizzare e 
integrare strumenti preordinati alla cura e alla valorizzazione 
del territorio, delle aree urbane e del patrimonio abitativo, 
con particolare attenzione alla sicurezza e all'efficienza
energetica degli edifici, anche attraverso il coordinamento 
degli attori istituzionali”.

In cammino: le funzioni del Dipartimento Casa Italia 

62



- Finanziamento delle verifiche di vulnerabilità degli 
edifici scolastici situati nei comuni delle zone a rischio sismico 
1 e la relativa progettazione, previa intesa con il Ministero 
dell’istruzione, dell’università e della ricerca;
- Finanziamento delle verifiche di vulnerabilità degli 
edifici privati delle zone a rischio sismico 1;
- Realizzazione di dieci cantieri pilota volti ad incentivare 
piani sperimentali per la difesa sismica degli edifici pubblici.

Sono stati assegnati per questa attività, per l’anno 2017, 
167,5 milioni di euro.

I compiti del Dipartimento Casa Italia  
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