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Overcoming national interests and priorities to target a shared energy policy
within EU borders has been one of the most ambitious goals since the very first foun-
dation of the European project. Although several initiatives have been implemented
during the decades to assure safe and sustainable energy supply, they have undergone
progressive downscaling processes to bypass national struggles. Unsurprisingly, one of
the most successful initiatives, the Covenant of Mayors (CoM) supporting the defini-
tion of Sustainable Energy and Climate Action Plans (SECAPs) addresses munici-
palities and local communities. Nevertheless, risk and vulnerability assessments rely
on strongly data-driven methodology critical to be implemented as far as small mu -
nicipalities are concerned. Present contribution introduces a simpler proxy where
local plans through urban zoning asset may help in identifying main territorial risks
and vulnerabilities. Despite operational proxies, may be provided, authors question
as well the need for an integrated and multi-level approach to bring forward mitiga-
tion and adaptation strategies able to fit local context but to face climate change
global challenge effectively.

1.4 Abstract

Vulnerabilità energetica e
climatica a scala territoriale
L’esperienza dei Secap
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L’intento di definire una comune politica e -
nergetica europea trae origine dai medesimi
momenti che hanno segnato l’avvio di un

progetto comune culminato poi nel 1993 con la nascita dell’Unione europea e che
ancora oggi si apre a un sempre più ampio panorama di paesi. Lo scoppio della
crisi bellica in Ucraina ha tuttavia fatto emergere con forza la precarietà degli equi-
libri e degli accordi energetici costruiti finora. Così come già avvenuto in occasione
dell’emergenza pandemica causata dal Covid-19, il diverso peso (e conseguente
efficacia) delle azioni avviate in ambito nazionale e delle strategie comuni imple-
mentate a scala dell’Unione europea, si è manifestato in modo drammatico e
repentino (Hosseini, 2022).

La definizione di un comune mercato delle fonti energetiche sta alla base stessa
della firma del Trattato di Roma e della conseguente nascita della Comunità euro-
pea del carbone e dell’acciaio (Ceca) nel 1951, nonché del Trattato Euratom nel
1957 con l’obiettivo di coordinare i programmi di ricerca per un uso pacifico del-
l’energia nucleare. È da questo tentativo di sanare e prevenire conflitti interni per
l’approvvigionamento delle fonti energetiche che storicamente aveva alimentato
tensioni e controversie, che si passa per la fondazione stessa di un’idea di comunità
(Langsdorf, 2011).

Tale volontà, tuttavia, ha nel tempo incontrato numerosi ostacoli e barriere in
ragione delle istanze e priorità nazionali, nonché della resistenza a cedere potestà e
competenze in un campo così strategico e cruciale (Pointvogl, 2009).

A partire dagli anni ’70 in poi, tuttavia, è apparso evidente il limitato raggio
d’azione dei singoli stati, dipendenti perlopiù da realtà esterne alla comunità euro-
pea per rispondere al fabbisogno energetico. Si è intensificato dunque lo sforzo per
trovare un approccio comune che consentisse da un lato di assicurare un adeguato
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e perdurante accesso alle fonti energetiche e, dall’altro, di cooperare nell’ambito di
un progetto e una visione comune. 

È proprio in quegli anni che si afferma progressivamente anche una coscienza
ambientale in grado di esercitare una pressione sempre crescente affinché tale
approvvigionamento si svolga in condizioni di tali da garantire uno sviluppo soste-
nibile e rispettoso dell’ambiente e delle generazioni future (Uno, 1987). Si avvi-
cendano dunque norme sempre più stringenti per favorire il passaggio dalle fonti
fossili a quelle rinnovabili (Benson, Duncan, 2014), generando tuttavia un quadro
normativo sempre più complesso e difficile da implementare in modo condiviso. 

Una stratificazione normativa non in grado di appianare l’apparente conflit-
tualità in termini di competenze e sovranità in materia energetica che si protraeva
fin dalla firma del Trattato sul Funzionamento dell’Unione europea-Tfeu (Peeters,
2014), dove, accanto alla tutela del diritto di ogni Stato a mantenere la sovranità
in termini di scelte in merito alla struttura energetica del proprio sistema naziona-
le, si ribadisce la prerogativa dell’Ue di poter agire su tali scelte a fronte di un voto
all’unanimità in merito da parte degli Stati Membri (Trattato sul Funzionamento
dell’Unione europea, 1957).

In questo senso, una via per uscire dall’impasse è stata rappresentata dallo svi-
luppo dell’idea di un’Europa delle Regioni, di un approccio che consentisse cioè di
bypassare la scala nazionale in virtù del principio di sussidiarietà, e dunque di defi-
nire azioni a un livello più prossimo ai cittadini, più local e place-based (Le Gales,
1998; Saltman, 2008).

La difficoltà di coordinamento e di implementazione di tali politiche e strategie
alla scala regionale ha poi portato a un ulteriore down-scaling culminato nell’inizia-
tiva del Covenant of Mayors (CoM), prima, e del Global Covenant of Mayors
(GCoM), poi, quando alla linea di azioni di matrice più prettamente energetica, si
è sovrapposta anche quella mirata all’adattamento al cambiamento climatico.

Con più di 11 000 sindaci firmatari (Figura 1), tale programma si è posto un
triplice obiettivo (Bertoldi et alii, 2020):
- mitigazione;
- adattamento al cambiamento climatico;
- lotta all’energy poverty.

In particolare, l’adesione a tale “Patto”, comporta l’impegno da parte dei firma-
tari a redigere uno specifico strumento di pianificazione: il Piano d’azione per l’e-
nergia sostenibile e il clima (Secap). Questo strumento prevede, come output, l’ado-
zione di specifici pacchetti di azioni per far fronte sia alla riduzione della produzio-
ne di emissioni inquinanti sia alle sfide poste dal cambiamento climatico per ren-
dere maggiormente resiliente il territorio comunale nell’ottica di uno sviluppo
inclusivo e sostenibile (Bertoldi, 2018). Si tratta di uno strumento con una spicca-

Parte prima
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Figura 1 - Mappa dei firmatari CoM
Fonte: Jrc
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ta natura data-driven (Fekete, Birkmann, 2010): la conoscenza delle vulnerabilità
del territorio, dei rischi che lo minacciano maggiormente, nonché la valutazione
dell’efficacia delle azioni messe in campo vengono analizzate alla luce della popo-
lazione di set di indicatori opportunamente individuati.

Appare tuttavia evidente come la definizione di un simile dataset, che può
apparire relativamente sostenibile per una grande municipalità, costituisce un ele-
mento di significativa criticità per i comuni di dimensioni minori. Tale aspetto
risulta particolarmente delicato se si considera che circa tre quarti dei comuni fir-
matari conta meno di 10 000 abitanti (CoM, 2023).

La scala di riferimento entra dunque ancora una volta in gioco in modo deter-
minante (Hoppe et alii, 2016; Santopietro, Scorza, 2021).

La dimensione municipale costituisce infatti una geometria estremamente
variabile, che rappresenta ugualmente grandi metropoli e piccoli borghi, a prescin-
dere dalle risorse umane e materiali di cui possono disporre (Sippel, Jensen, 2010).
Per far fronte a tale variabilità, lo stesso Jrc propone una metodologia semplificata
cosicché anche i comuni di minori dimensioni possano condurre una valutazione
di rischio e vulnerabilità esaustiva e strutturata. In questo caso si ricorre a un indi-
cator-based vulnerability assessment che consente di evitare le onerose procedure di
modellazione richieste per le città più grandi, ma che pone comunque la sfida
dell’individuazione e del popolamento di un adeguato set di indicatori.

A partire dall’analisi di tale approccio (Sezione 2), il presente contributo si po ne
l’obiettivo di proporre un approccio che consenta anche ai comuni di minori di -
mensioni (estremamente numerosi in Italia e anche in Europa) di prefigurare stra-
tegie improntate alla sostenibilità e alla resilienza (Sezione 3), nonché di investigare
la rilevanza della scala di pianificazione ai fini dell’implementazione di interventi di
trasformazione territoriale mirati alla mitigazione e all’adattamento (Sezioni 4 e 5). 

La valutazione del rischio e della vulnerabilità territoriale

Al fine di individuare pacchetti di azioni di mitigazione e adattamento al cam-
biamento climatico mirati ed efficaci per il contesto municipale in esame, il Joint
Research Centre ha previsto una precisa sequenza di passi per l’elaborazione dei
Secap (Bertoldi, 2018):
1. definizione obiettivi su scala locale;
2. elaborazione dell’Inventario della Baseline delle Emissioni (Bei);
3. svolgimento della Risk and Vulnerability Assessment (Rva);
4. sviluppo del Sustainable Energy and Climate Action Plan (Secap);
5. supporto all’implementazione e monitoraggio delle azioni.
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Già da questa prima struttura appare dunque necessario compiere una dovuta
premessa. Se le azioni di mitigazione rispondono sostanzialmente a logiche standar-
dizzate, e possono quindi essere trasferite e replicate da un contesto all’altro, senza
particolari necessità di contestualizzazione, le azioni di adattamento impongono
invece un significativo sforzo di customizzazione in base a quello che è il profilo ter-
ritoriale e l’assetto socio-economico del comune in questione (Magni et alii, 2020).

La necessità di ritagliare strategie place-based impone però l’acquisizione preli-
minare di un complesso e articolato apparato conoscitivo, in grado di guidare le
successive scelte richieste dallo step di Valutazione del rischio e della vulnerabilità
(Rva). Come anticipato, tuttavia un simile apparato si nutre di una significativa
mole di dati che consentano di descrivere ampiamente e nel dettaglio le peculiarità
del territorio in esame.

La scala prescelta per questa iniziativa – quella comunale – tuttavia differisce da
quelle superiori per l’estrema variabilità. Se la scala regionale o quella provinciale –
rispettivamente codificate come Nuts di livello 2 e 3 (Brandmueller et alii, 2017) –
a livello europeo vengono comprese entro range di popolazione specifici e compa-
rabili (Eurostat, 2021), la dimensione municipale non riesce ad essere ricondotta
entro parametri pre-codificati.

Questo ha imposto ai policy-makers di affrontare tale variabilità dimensionale e,
conseguentemente di struttura amministrativa, di risorse umane e materiali, pro-
ponendo due diversi approcci. Ai comuni di maggiori dimensioni viene richiesto
di elaborare complessi Spatial Impact Models, alimentati da una campagna di rac-
colta dati estremamente vasta e approfondita, mentre alle municipalità di minori
dimensioni si propone l’elaborazione di Indicator-Based Vulnerability Assessment. 

In questo caso, dunque, si procede con una sequenza semplificata di passi:
a) analisi esplorative a scala urbana;
b) individuazione dei pericoli climatici locali e degli impatti attesi;
c) selezione degli indicatori;
d) raccolta e processamento dei dati;
e) stima del punteggio di vulnerabilità.

Una simile procedura si basa dunque sulla selezione e successivo popolamento
di un set di indicatori ritenuti rappresentativi per la valutazione della vulnerabilità
di un determinato territorio. Questa procedura viene tuttavia suggerita per le pic-
cole e medie città, poste a fronte delle grandi aree urbane cui è destinata la proxy di
maggior dettaglio: ancora una volta la variabilità di scala appare rilevante (Bertol-
di, 2018).

Se si guarda ai firmatari del GCoM -e dunque a coloro che si sono impegnati a
redigere un Secap, la struttura demografica delle realtà coinvolte può risultare sor-
prendente. Se si guarda alla numerosità (Tabella 1), infatti, circa il 67% dei firma-



tari appartiene a un comune con meno di 10.000 abitanti (Figura 2) e, complessi-
vamente, solo il 10% ne conta più di 50.000 (Joint Research Centre, 2023).

Appare dunque evidente come anche la selezione e il popolamento del set di
indicatori richiesto per adempiere alla procedura semplificata possa apparire parti-
colarmente critico per una significativa porzione dei comuni aderenti all’iniziativa.

Territorializzare pericoli e vulnerabilità: il caso studio dei piccoli comuni
in Liguria

La sfida è stata dunque quella di proporre una proxy che fosse in grado di for-
nire ai comuni di piccole dimensioni una modalità per semplificare il set di indica-
tori da popolare sulla scorta di fonti validate e condivise.

Nell’impossibilità di popolare autonomamente articolati dataset in ragione
delle limitate risorse umane e materiali, si rendeva infatti necessario attingere a
studi, documenti e ricerche che consentissero di restringere il campo di indagine.

Con riferimento ai piccoli comuni della Liguria, si è deciso dunque di propor-
re una metodologia che traesse fondamento dagli scenari climatici elaborati in am -
bito regionale, nonché dalle caratteristiche morfologico-insediative del contesto in
esame, derivabili dagli strumenti di pianificazione territoriale. 

Nel dettaglio, la proxy individuata, si articola secondo i seguenti passi (Figura 3):
1. una lettura climatica del territorio secondo gli scenari climatici a scala regio-

nale (di fatto una sorta di downscaling della panoramica fornita dal Piano naziona-
le di adattamento al cambiamento climatico - Pnacc); 

2. un’analisi dei tipi di tessuto urbano presenti in ambito municipale; 
3. una ricognizione conclusiva dei prevalenti settori impattati.
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Tabella 1 - Numero firmatari GCoM per dimensione della municipalità 

Dimensione municipalità Numero firmatari

  XS (< 10 000 ab.)                                                                                  7.759
  S (10 000 ab. < x < 50 000 ab.)                                                       2.708
  M (50 000 ab. < x < 250 000 ab.)                                                     872
  L (250 000 ab. < x < 500 000 ab.)                                                     143
  XL (x > 500 000 ab.)                                                                         117
  Totale                                                                                               11.597

Fonte: Jrc



Figura 2 - Quote firmatari per dimensione municipale
Fonte: Jrc
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Figura 3 - Flow chart della proxy semplificata per i piccoli comuni
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Tabella 2 - Macro-aree regionali e pericoli prevalenti

Macro-aree regionali Pericoli prevalenti

                                                                             Caldo estremo
  Riviera di Ponente                                               Siccità
                                                                             Incendi boschivi e forestali
                                                                             Forti precipitazioni
  Riviera di Levante                                               Inondazioni costiere, fluviali e per tracimazione
                                                                             Tempeste
                                                                             Frane
  Entroterra                                                           Freddo estremo

Fonte: Fondazione Cima

Sulla scorta degli scenari elaborati da Fondazione Cima nel 2021 per Regione
Liguria nell’ambito di uno studio sui cambiamenti climatici in Liguria, finalizzati
all’integrazione della Strategia regionale di adattamento al cambiamento climatico
(Sracc) è stato infatti possibile individuare tre macro-aree regionali e i rispettivi
pericoli climatici prevalenti (Tabella 2).

In questo modo, sulla base della sola localizzazione geografica del comune in
esame è possibile dunque individuare i pericoli climatici prevalenti, riducendo sin
da subito il numero di indicatori climatici da analizzare e concentrando su di essi
la raccolta (Figura 4).

Il successivo step di analisi prevede invece la ricognizione dei tipi di tessuto
insediativo presenti in ambito comunale, attingendo dalla fonte dello strumento
di pianificazione urbanistica municipale (Puc), integrata e supportata dalla lettura
della classificazione dell’assetto insediativo fornita a scala regionale dal Piano terri-
toriale di coordinamento paesistico.

In questo caso si individuano cinque casistiche differenti:
- A-Residenziale/Terziario; 
- B-Periferico/Misto;
- C-Industriale;
- D-Agricolo/Forestale;
- E-Sponde e Argini.

Questo secondo passo si rivela di particolare significatività in quanto, in ragio-
ne delle diverse tessiture urbane, è ragionevole ipotizzare una differente risposta
del territorio (Musco et alii, 2016) che, per natura e assetto complessivo, materiali
e struttura, si contraddistingue per una più o meno marcata vulnerabilità dei con-
fronti dei pericoli climatici individuati.

L’identificazione del tipo di tessuti urbani presenti all’interno dei confini co -

Parte prima
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munali, nonché una loro quantificazione di massima, permette di inferire, alla lu -
ce dei pericoli climatici prevalenti individuati al punto precedente, quali possano
essere i settori maggiormente impattati (terzo step).

Per ciascun settore così individuato, si procede poi con l’identificazione di
indicatori atti a descrivere l’evoluzione degli impatti nel tempo, prediligendo quel-
li popolabili a partire da fonti condivise e di comprovata validità, consultabili in
modalità open-source o perlomeno rivolgendosi ai gestori dei dati. 

La scala territoriale come elemento di criticità per la valutazione del rischio

Una volta introdotta tale procedura, è necessario soffermarsi sul ruolo che rive-
ste ancora una volta la scala territoriale nella definizione delle strategie di adatta-
mento al cambiamento climatico.

Tale tema infatti entra doppiamente in gioco quando si parla di valutazione del
rischio.

Non si tratta solo di individuare il soggetto in grado di proporre e implemen-
tare strategie territoriali atte a migliorare la risposta, e dunque la resilienza, del
contesto in esame. Il principio di sussidiarietà in questo caso ha infatti prevalso, in
ragione del tentativo di superamento delle barriere incontrate alle scale superiore,
come illustrato nelle sezioni precedenti.

La volontà di promuovere un approccio local e place-based hanno dunque
avuto la meglio, ponendo tuttavia un’ulteriore sfida, non più in termini di compe-
tenze, ma di capacità d’azione (Arentsen, Bellekom, 2014; Measham et alii, 2011;
Pasquini et alii, 2015; Westerhoff et alii, 2011). 

Con riferimento alle strategie di adattamento al cambiamento climatico, biso-
gna infatti ricordare, che l’obiettivo che si traguarda è quello di agire sulla risposta
territoriale nei confronti di fenomeni ambientali e climatici che tenderanno a
intensificarsi nel tempo, senza poter disporre tuttavia né di una misura di tale
intensificazione, né dell’orizzonte temporale in cui ci si muove e, in ultima analisi
del contesto socio-politico che si troverà ad affrontarli – come dimostrato anche
dall’approccio implementato a scala europea con lo sviluppo di Imaginaries sociali
e di governance (Eea, 2022) in risposta ai diversi scenari relativi alle politiche di
mitigazione e conseguenti condizioni ambientali (Ipcc, 2014).

Per rispondere a un simile livello di incertezza nel modo più resiliente e flessi-
bile, è necessario, come precedentemente anticipato, costruire un apparato cono-
scitivo al tempo stesso ricco e di dettaglio, così da disporre di un quadro completo
delle variabili in grado di modificare la condizioni al contorno, nonché una resti-
tuzione dello scenario 0, quello di partenza. Ma è necessario altresì disporre di una
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Figura 4 - Scenari climatici regionali Liguria
Fonte: Fondazione Cima
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panoramica di quelle che sono le dinamiche che andranno a turbare tale equili-
brio, i drivers climatici (e non solo) che nel tempo sono destinati a mettere alla
prova i sistemi territoriali.

In questo senso la capacità adattiva di una determinata realtà non dipende solo
dalle risorse disponibili per indagare le risposta attuale, la vulnerabilità del territo-
rio, ma anche dalla possibilità di avvalersi di scenari climatici, sociali e di gover-
nance quali quelli proposti a livello europeo (Berkhout et alii, 2014).

In questo senso la sussidiarietà, la maggiore prossimità con la comunità e la più
robusta conoscenza del territorio che hanno supportato la scelta di implementare
politiche di mitigazione e adattamento bottom-up, con un orizzonte di azione che
coincide con quello comunale, entrano in un certo senso in contrapposizione con
la potenzialità di supportare una visione del contesto allo stato attuale e proiettata
nel prossimo futuro, forse meno verticale e quotidiana, ma di maggiore respiro
(Granberg et alii, 2019).

Senza dubbio, la scelta di favorire l’attivismo municipale delle singole ammini-
strazioni ha portato, con un’adesione quanto mai ampia e diffusa all’iniziativa del
Co venant of Mayors, a significativi risultati in termini di misure di mitigazione
implementate, tuttavia la sfida dell’adattamento al cambiamento climatico richiede
che la visione locale sia integrata da considerazioni di più lungo periodo, da una
strategia che deve rivolgersi a un sistema territoriale più ampio che non può fram-
mentarsi in ragione della parcellizzazione amministrativa dei confini municipali.

Conclusioni

La metodologia introdotta dagli autori, si propone dunque di offrire un possi-
bile approccio per affrontare due aspetti critici della dimensione municipale attual-
mente protagonista della definizione delle strategie di mitigazione e adattamento
nell’ambito della redazione dei Secap: la necessità di down-scaling degli scenari cli-
matici forniti a scala regionale per l’identificazione dei pericoli climatici prevalenti,
da un lato, e, dall’altro, l’utilizzo di tali scenari, in abbinamento allo studio dei tes-
suti urbani presenti, per l’individuazione dei settori maggiormente impattati e
dunque delle principali vulnerabilità da monitorare tramite l’analisi di specifici
indicatori.

Una simile proxy può quindi costituire un utile strumento per superare tali cri-
ticità con riferimento ai piccoli comuni, che in Liguria costituiscono una quota
significativa del totale (più del 40% delle municipalità liguri conta meno di mille
abitanti), come è stato possibile rilevare anche nei casi in cui è stata effettivamente
implementata in fase di redazione della Rva del Secap di diverse realtà locali.

Il rischio energetico
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Tuttavia, a fronte dell’elaborazione di una simile metodologia speditiva, appare
altresì necessario sottolineare come la criticità dell’elemento della scala di riferi-
mento per la definizione e successiva implementazione delle strategie di mitigazio-
ne e adattamento non possa essere trascurata.

Se infatti il protagonismo municipale ha permesso da un lato una maggiore
flessibilità nella definizione delle strategie locali e di far percepire altresì alle comu-
nità in modo più immediato e diretto il coinvolgimento in prima linea nelle sfide
poste dal cambiamento climatico, va altresì riconosciuto come, in futuro, un coin-
volgimento delle scale superiori di governo del territorio sia quantomeno auspica-
bile (Sovacool, Brown, 2009). 

Alcuni contesti territoriali – tra cui la Liguria – hanno già tentato di muoversi
in questa direzione, sviluppando un programma di coordinamento, tramite l’a-
genzia regionale competente, per supportare i comuni nella redazione dei relativi
Secap. 

Se non in una direzione che sia strettamente top-down, appare evidente l’esi-
genza di implementare meccanismi di pianificazione multi-livello che siano in
grado di coniugare la dimensione locale e quella regionale (Bulkeley, Betsill,
2005). La prossimità della scala municipale risulta inevitabilmente essenziale nella
conoscenza del contesto, così come nell’attivazione di dinamiche locali di comu-
nità, tuttavia, senza il supporto di una visione d’insieme del territorio alla luce
degli scenari climatici futuri, gli interventi di adattamento rischiano di fornire una
risposta di breve termine, incapace di tenere il passo con l’orizzonte di lungo
periodo cui gli obiettivi Fit-for-55 dell’Unione europea intendono rivolgersi.
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Il presente libro, che segue il precedente Città e Piani del
Rischio Pandemico, pubblicato nella stessa Collana, focalizza
la seconda tipologia del rischio iper-antropico, e precede
l’ultima, in corso di pubblicazione, dedicata a Città e Piani
del Rischio Demografico, andando alla definizione della trilo-
gia dei rischi della contemporaneità. La lunga e faticosa pro-
spettiva di deglobalizzazione, che si affaccia concretamente
nei futuri possibili del XXI Secolo, pone la necessità indero-
gabile di acquisire indipendenza di approvvigionamenti sia
nel settore energetico sia alimentare. Sono urgenti, in tal
senso, politiche sovranazionali e nazionali, sebbene si voglia
qui offrire un contributo di approfondimento alla soluzione
della problematica partendo dal basso, vale a dire dalle poli-
tiche di assetto del territorio in area vasta, ma anche, non
secondariamente, al livello urbano. La comunità scientifica,
raccolta intorno a urbIng, Associazione Nazionale dei
Docenti in Tecnica e Pianificazione Urbanistica e Urbani-
stica, operanti nelle Scuole di Ingegneria delle Università
Italiane, ha inteso essere presente su un tema che è già
diventato centrale nelle politiche economiche e territoriali
del Paese, sebbene ancora irrisolto. I piani urbanistici non
potranno più trascurare o banalizzare le necessità derivanti
da un uso del suolo rurale ed extra-urbano teso a produrre
esclusivamente beni energetici ed alimentari, oltreché servi-
zi eco-sistemici.
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