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Sommario: 1. Inquadramento concettuale della “amministrazione del rischio” nella so-
cietà delle crisi. – 2. La dimensione multifattoriale del rischio e la tensione essenzia-
le del diritto amministrativo. – 3. I “costi” delle politiche territoriali in un approc-
cio strategico: programmazione, digitalizzazione e partecipazione come pilastri del-
la “amministrazione del rischio”. – 4. La pianificazione in materia ambientale nel 
paradigma della “amministrazione del rischio”. – 5. Il Commissario per l’emergen-
za dei Campi Flegrei: un esperimento per una strategia di sistema.

1.	 Inquadramento concettuale della “amministrazione del rischio” nella 
società delle crisi

Il tema che ci si propone di affrontare è verificare lo stato dell’arte della tran-
sizione dal paradigma dell’emergenza alla regolazione del rischio e le potenzialità 
che una programmazione effettiva 1, una attività informativa efficace 2 e una digi-

*  Il lavoro costituisce il risultato della ricerca condotta nell’ambito del Progetto e.INS - Ecosystem Of 
Innovation For Next Generation Sardinia – codice MUR: ECS00000038 missione 4 componente 2, “dalla 
ricerca all’impresa” investimento 1.5, “creazione e rafforzamento di ecosistemi dell’innovazione” costruzione di 
“leader territoriali di r&s” del piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) finanziato dall’Unione Europea 
“Next Generation Eu”- Spoke 05 - Aerospace Science and Technology.

1  Si rinvia, per un inquadramento generale, a M. D’Orsogna, Programmazione strategica e attività deci-
sionale della Pubblica Amministrazione, Torino, 2001; Id., Pianificazione e programmazione, in S. Cassese, Dizio-
nario di diritto pubblico, Volume V, 2006, 4300.

2  Per un inquadramento generale sul ruolo della informazione e, in generale, della “conoscenza” nell’a-
gire amministrativo, oltre al fondamentale volume di F. Levi, L’attività conoscitiva della pubblica amministrativa, 
ristampa, Torino, 2018, si richiamano, per le sfide più recenti F. Merloni, Le attività conoscitive e tecniche delle 
amministrazioni pubbliche. Profili amministrativi, in Dir. pubbl., 2013, 2, 481 ss. Con specifico riguardo al tema 
delle informazioni ambientali si rinvia, anche per gli ulteriori riferimenti bibliografici, ai lavori di A. Sau, Profi-
li giuridici dell’informazione ambientale e territoriale, in Dir. amm., 2009, 1, 131 ss.; G. Grazia, Il diritto all’in-
formazione ambientale. Tra situazioni soggettive e interessi pubblici, Rimini, 1998; M. Lipari, L’accesso alle infor-
mazioni ambientali e la nuova trasparenza amministrativa, in Federalismi, 2023, 13, 334 ss; e P.M. Vipiana, La 
funzione di protezione civile come componente essenziale di una “città” smart, anche con riferimento al suo approccio 
algoritmico, infra, p. 15. In relazione agli aspetti di monitoraggio del territorio attraverso i sistemi digitali cfr. 
i lavori monografici di M. Demichelis, Il governo digitale del territorio, Napoli, 2023; G. Corasaniti, Sicurezza 
informatica e intelligenza artificiale, Torino, 2025; nonché gli approfondimenti tematici di G. Botto, Geografic 
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talizzazione mirata 3 possono sprigionare per rendere questa auspicata transizione 
più concreta e performante, funzionale a rafforzare la resilienza delle Istituzioni e 
delle comunità 4 e ad addivenire ad un modello adattivo e scalare dell’agire pub-
blico in tempo di crisi.

Che sia in moto questa transizione lo testimoniano alcuni studi che da 
almeno tre lustri (tanti ne sono trascorsi dal terremoto che ha colpito l’Abruzzo 
nel 2009), aprendosi ad una prospettiva sistemica più generale rispetto alla disa-
mina delle singole regole e degli specifici strumenti coniati dall’Ordinamento per 
guadare dalle situazioni emergenziali alle fasi successive di ripresa e recupero del-
la “ordinarietà”, hanno promosso un processo di “internalizzazione” della “fat-
tispecie avversa” all’interno di un quadro “ordinario” di articolazione dei pote-
ri, nella prospettiva del passaggio dal diritto dell’emergenza al diritto del rischio 5, 
ovvero, secondo una parallela ma non troppo diversa impostazione, di “norma-
lizzazione” dell’emergenza 6 o comunque di un ridimensionamento del suo peri-
metro applicativo.

L’obiettivo di questo cambio di paradigma, che prende le mosse dalla acqui-
sita consapevolezza della ineliminabile complessità del reale 7 e della impossibilità 
di azzerare l’incertezza a tale complessità connessa, è la proposizione di una nuova 
chiave di lettura che, a fronte della manifesta inadeguatezza del diritto positivo a 
governare gli eventi eccezionali se non attraverso la stra(extra)ordinarietà degli stru-
menti (anche normativi) utilizzati, consenta di superare il dilemma “evento ecce-
zionale/ordinarietà dell’intervento” che sinora ha disegnato i tratti caratterizzanti il 
diritto dell’emergenza, operando viceversa una “normalizzazione” dell’evento inu-

information system (GIS) e remote sensing per la gestione dei rischi territoriali: profili giuridici rilevanti nel contesto 
dell’adattamento ai cambiamenti climatici, infra, p. 103.

3  Tema su cui si è sviluppata una riflessione amplissima che spazia dai profili della innovazione digitale 
alle sfide della intelligenza artificiale. Per un inquadramento generale si rinvia, anche per gli ulteriori riferimen-
ti bibliografici, ai volumi di R. Cavallo Perin, D.U. Galetta (a cura di), Il diritto dell’amministrazione pubblica 
digitale, Torino, II ed., 2025; L. Torchia, Lo Stato digitale. Una introduzione, Bologna, 2023 e al recentissimo 
lavoro monografico di A. Bartolini, Diritto amministrativo dell’innovazione tecnologica, Torino, 2026. Sul rap-
porto tra dati e amministrazione si rinvia, ex multis, a G. Carullo, Gestione, fruizione e diffusione dei dati dell’am-
ministrazione digitale e funzione amministrativa, Torino, 2017.

4  Secondo l’approccio avviato nelle riflessioni svolte nel volume di L. Giani, M. D’Orsogna, A. Police 
(a cura di), Dal diritto dell’emergenza al diritto del rischio, Torino, 2018.

5  Cfr. in particolare le riflessioni di L. Giani, Dalla cultura dell’emergenza alla cultura del rischio: potere 
pubblico e gestione delle emergenze, in L. Giani, M. D’Orsogna, A. Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza, 
cit., 15 ss. Si colloca invece in una dimensione ancora molto tradizionale il lavoro di F. Laus, L’amministrazio-
ne del rischio, Padova, 2023, che non rinuncia a ravvisare come necessario, per affrontare l’emergenza, un potere 
che deve muoversi «sulla scorta di un diritto che non imbrigli l’azione degli apparati pubblici al rispetto di rigi-
de norme intrinseche di esercizio della funzione» (60).

6  A. Cardone, La «normalizzazione» dell’emergenza. Contributo allo studio del potere extra ordinem del 
Governo, Torino, 2011, in cui sostanzialmente la funzione di emergenza è concepita in chiave di “completamen-
to” (in termini di mezzi, risorse e bacino comune delle regole) dei poteri ordinari al fine di rafforzarne l’efficacia.

7  E. Morin, La sfida della complessità, nuova ed., Bagno a Ripoli, 2017. 
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suale tra i fatti complessi su cui l’Ordinamento deve agire attraverso la costruzio-
ne preventiva di un modello di risposta che, se pure ipotizzi il ricorso a strumenti 
derogatori delle regole ordinarie (anche attraverso una graduazione delle situazio-
ni emergenziali), non vada (più) considerato extraordinario in quanto già previa-
mente considerato, valutato e disciplinato dal quadro regolatorio di riferimento 8. 

Alla base di tale riorientamento teorico vi è una riflessione, più ampia, sulla 
tenuta, nelle situazioni di crisi, dei “tradizionali” circuiti decisionali di produzio-
ne del diritto (il dibattito sulle ordinanze di necessità ed urgenza ne rappresenta 
un esempio particolarmente significativo) ma anche, salendo di livello, sul rap-
porto tra scienza e diritto sollecitata dall’ampliamento della conoscenza 9 conse-
guente alla diffusione di strumenti digitali di informazione e comunicazione sui 
territori e per i territori.

I momenti di ciclica turbolenza del sistema sono stati colti, infatti, come 
occasione di riflessione sulla incapacità del sistema di governare la difficoltà, e, 
dunque, sulla necessità del cambiamento 10 e stimolo per innestare una spinta 
riformistica “potente” 11 del modello e recuperare l’esigenza della certezza del 
diritto, anche nella prospettiva di rendere performante l’azione della Ammini-
strazione nel perseguimento del risultato amministrativo 12. 

Le fattispecie avverse hanno messo a nudo assai frequentemente le critici-
tà (strutturali e funzionali) dei gangli vitali dell’Amministrazione ma, secondo 

8  In questo senso chiaramente già da tempo si muove L. Giani, Dalla cultura dell’emergenza, cit., la quale 
osserva che all’eccezionalità dell’evento si fronteggia la ordinarietà della misura che è già stata prevista dal siste-
ma giuridico che «ha già incamerato, ha già previsto al suo interno, ha già adeguato al mutare degli elementi che 
tipizzano la fattispecie insolita» (19).

9  Dal 1908 non è stata fatta una seria prevenzione del rischio sismico, prima per mancanza di dati scien-
tifici con conseguenti normative e classificazioni non adeguate; poi per l’innalzamento della complessità delle 
dinamiche territoriali e istituzionali.

10  Così C. Barbati, La decisione pubblica al cospetto della complessità: il cambiamento necessario, in Dir. 
pubb., 2021, 1, 15 ss.

11  A. Sandulli, Il ruolo del diritto in Europa. L’integrazione europea dalla prospettiva del diritto ammini-
strativo, Milano, 2018, 198.

12  M. Spasiano, Dall’amministrazione di risultato al principio di risultato del codice dei contratti pubblici: 
una storia da scrivere, in Federalismi, n. 9/2024, p. 206 ss., il quale, nel ricostruire accuratamente il dibattito degli 
ultimi decenni che ha portato all’emersione del paradigma della c.d. Amministrazione di risultato, puntualizza 
che «[…] quando una norma di legge attribuisce ad un centro di competenza l’esercizio di un potere, ciò accade 
unicamente in vista della produzione di un effetto tipizzato nella stessa disposizione (e conformato nella regola 
del caso), ossia del conseguimento di un assetto degli interessi, un “risultato” che, proprio perché ontologicamen-
te già considerato dalla norma, ne costituisce parte integrante, consustanziale, assurgendo in tal modo da gene-
rico bene della vita a bene giuridicamente qualificato, passibile anche di eventuale tutela giudiziaria … lo scopo 
giustifica l’esercizio del potere e lo connota, lo delimita, lo conforma alla situazione sulla quale incide, traduce il 
potere astratto in un bene della vita materialmente definito da conseguire mediante l’esercizio dell’attività pub-
blica. In altri termini, la norma di legge che conferisce poteri (unitamente alla regola del caso fissata dall’azione 
istruttoria dell’amministrazione), sottraendo la relativa dinamica al libero gioco dei soggetti sociali ed economici, 
non opera in vista della definizione di un’astratta egemonia istituzionale legittimata persino a comprimere liber-
tà e diritti, bensì in vista del conseguimento di concreti risultati rispondenti al pubblico interesse» (210-211).
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un approccio caro agli studi sulla “antifragilità” 13 delle istituzioni e, sotto altra 
prospettiva, della loro “riflessività” 14, rappresentano una spinta forte per ricucire 
quei segmenti che, anche a causa della differenziazione dei sistemi regionali e ter-
ritoriali, hanno registrato una minore resilienza sì da superare le debolezze strut-
turali e funzionali che si sono registrate 15. Perché, come ci ha dimostrato l’espe-
rienza delle recenti calamità, lo sforzo da perfondere non va (sempre) diretto nel-
la riscrittura integrale ex post del modello esistente con l’introduzione di conte-
sti regolatori “straordinari” (tendenziale accentramento di competenze, una pro-
nunciata verticalizzazione dei poteri e una spiccata flessibilità dei meccanismi 
procedurali 16) destinati poi a rimanere lungamente con un inevitabile estrania-
mento delle comunità territoriali dal circuito decisionale 17, quanto piuttosto nel-
la scrittura ex ante di modelli che siano pensati e costruiti come modelli in grado 
di essere responsivi nelle situazioni emergenziali 18 con effettività, e che interioriz-
zino nel sistema (quanto meno in astratto) le possibili risposte alle sollecitazioni 
imposte proprio dalla eccezionalità.

Ed è questo l’obiettivo perseguito dalle riflessioni dedicate alla costruzione 
dell’orizzonte concettuale di una “amministrazione del rischio”, che fronteggia le 
crisi con misure organizzative e funzionali appropriate alla stregua del modello 
precostituito ma che dalle crisi attinge anche stimolo e strumenti per un “adatta-
mento” continuo del modello in chiave generale. 

13  N.H. Taleb, Antifragile. Prosperare nel disordine, Milano, 2013.
14  U. Beck, A. Giddens, S. Lash, Modernizzazione riflessiva. Politica, tradizione ed estetica nell’ordine 

sociale della modernità, trad. it., Trieste, 1999.
15  Sia consentito il riferimento a M. D’Orsogna, Organizzazioni amministrative e transizioni: le sfide del 

cambiamento, in Riv. Trim. scienza dell’amministrazione, 2024, 1.
16  Osservava già U. Allegretti, Stato di diritto e divisione dei poteri nell’era dei conflitti asimmetrici, in 

Dir. Pubbl., 2005, 1, 93 ss., che gli eventi incerti costituiscono variabili non controllabili che assottigliano le 
linee divisorie delle competenze. Nella stessa direzione M. Cammelli, Rischio sismico, territorio e prevenzione, in 
Aedon, 2017, 2.

17  Peraltro C. Barbati in uno dei suoi numerosi lavori dedicati ai territori e alle territorialità valorizzava 
il territorio come “spazio-potenzialità” e spingeva per il rafforzamento dell’attenzione da apprestare alle “politi-
che dei luoghi”: così in Territori ed interessi economici: le “politiche dei luoghi” per lo sviluppo locale, in Istituzio-
ni del federalismo, 2009, p. 243 ss.

18  Va rammentato che alcune modifiche ordinamentali di impatto sono state poste in essere, tra cui cer-
tamente di grande rilievo è l’approvazione del nuovo Codice della Protezione civile, approvato con il D.Lgs. n. 
1 del 2018 che ha attenuato il margine discrezionale di valutazione dell’emergenza, prescrivendo altresì che in 
diverse circostanze la gestione dell’emergenza possa essere affidata alle autorità ordinarie di governo senza altera-
zione alcuna dell’ordine legale delle competenze: cfr. sul punto l’accurato lavoro monografico di A. Paire, Il ser-
vizio di protezione civile nel prisma dell’organizzazione. Profili evolutivi del «sistema» tra Costituzione, potere di pia-
nificazione, governo del territorio e responsabilità, Torino, 2023; ed anche la legge 28 marzo 2023, n. 40 recante 
il c.d. Testo Unico sulla ricostruzione post calamità. Per una riflessione anteriore alla legge cfr. il volume cura-
to da F. Giglioni, Le regole della ricostruzione post-calamità, Pisa, 2024 e, successivamente, cfr. le riflessioni di S. 
Terracciano, Emergency, reconstruction and territorial vulnerability: challenges and perspectives for public admini-
strations, in Amministrativamente, 2025, 3, 1045 ss.
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Le crisi, dunque, come è stato efficacemente sintetizzato, «possono esse-
re utili per gli ordinamenti giuridici, se intese quali opportunità di crescita e 
maturazione degli stessi», in particolare per realizzare quel modello ordinamenta-
le disegnato nella Carta costituzionale prima ancora che dagli imperativi uniona-
li di coesione, in grado di realizzare una società giusta, equa ed inclusiva attraver-
so il rafforzamento di una Amministrazione che “si prende cura” della comunità. 

La certezza del quadro regolatorio di riferimento per prevenire le situazio-
ni di crisi e ripristinare lo svolgimento ordinario delle relazioni istituzionali e la 
ripresa della vita sociale, e con essa dell’esercizio dei diritti fondamentali 19, è con-
siderata una esigenza primaria ormai ineludibile anche per la «potenza struttu-
rante del legame sociale che il dibattito è chiamato ad assolvere» 20 e, quindi, la 
costruzione di un diritto del rischio, e l’individuazione di un sistema generale del 
rischio sostiene tale aspirazione. 

Perché la salvaguardia dell’esistente assetto istituzionale policentrico e mul-
tilivello (attraverso il potenziamento delle formule collaborative in luogo dell’ac-
centramento delle competenze nelle figure commissariali 21 e il ricorso a strumen-
ti regolatori extra ordinem diffuso nelle situazioni emergenziali 22) 23 anche quando 
primario è il dare risposta efficace e tempestiva con un approccio unico sul terri-
torio nazionale a garanzia dei diritti di cittadinanza incarna l’obiettivo più sfidan-
te del nuovo paradigma della “amministrazione del rischio” che oggi si confron-
ta non più solo con le calamità naturali ma anche con eventi bellici, pandemie, 
immigrazioni, cambiamenti climatici e turbolenze dei mercati economici.

2.	 La dimensione multifattoriale del rischio e la tensione essenziale del diritto 
amministrativo

Ovviamente quello che si sta portando avanti non è solo un esercizio teori-
co; e non riguarda solo un aspetto del fenomeno amministrativo (quello organiz-
zativo che con le figure commissariali assume un impatto di più evidente deroga 

19  Cfr. le riflessioni approfondite di F. Giglioni, Funzione di emergenza e modelli amministrativi alla pro-
va dello stress test degli eventi sismici nell’Italia centrale, in Diritto dell’economia, 2018, 2, 499 ss.

20  B. Tonoletti, Costituzione giuridica delle cose e rigenerazione del legame sociale, in Dir. amm., 2019, 
249 ss.; e più di recente Id., Alcuni aspetti dell’assetto giuridico complessivo dell’amministrazione che ne condizio-
nano profondamente l’andamento, in Jus online, 2023, 6, 185 ss.

21  Per una ricostruzione dei modelli eterogenei cfr. G. Avanzini, Il commissario straordinario, Torino, 
2013. 

22  F. Giglioni, (voce), Amministrazione dell’emergenza, in Enc. dir., Annuali VI, 2013, 59 ss.; S. Gardi-
ni, Note sui poteri amministrativi straordinari, in Il diritto dell’ec., 2020, 2, 152 ss.

23  Tanto da indurre A. Police a parlare di vero e proprio “sviamento” di potere (nel saggio L’emergenza 
come figura sintomatica di sviamento dalla funzione pubblica, in L. Giani, M. D’Orsogna, A. Police (a cura di), 
Dal diritto dell’emergenza, cit. 87 ss.), cui adde le riflessioni di Aa.Vv., Il diritto amministrativo dell’emergenza, 
Annuario Aipda 2005, Milano, 2006.
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al sistema ordinario) ma si espande, con un potente effetto domino, sui pilastri 
fondanti il diritto amministrativo che spinge a rivisitare (mettendoli a sistema) 
alcuni suoi istituti cardine particolarmente segnati dal mutamento di approccio 
derivante dalla internalizzazione del rischio (la sua valutazione) nel processo deci-
sionale amministrativo.

Dagli iniziali studi sui principi di prevenzione e precauzione (di cui va ram-
mentato l’inestimabile ruolo performante nella costruzione della architettura unio-
nale della tutela dell’ambiente e, soprattutto, nelle riflessioni sui limiti tra attività 
rischiose e adozione di misure restrittive delle libertà individuali) 24, la “ammini-
strazione del rischio” ha cercato di internalizzare – in maniera dapprima episodi-
ca e poi in chiave massicciamente più generale anche grazie al supporto degli indi-
rizzi unionali recepiti dalla giurisprudenza nazionale 25 – le istanze volte alla ricer-
ca di un paradigma ricostruttivo del fenomeno amministrativo che fosse in gra-
do di assorbire (sul piano dell’azione 26 e dell’organizzazione 27), riconducendole a 
sistema, le spinte centrifughe rispetto alla impostazione dogmatica tradizionale di 
alcuni istituti del diritto amministrativo ritenuti “inadatti” a cogliere (e risolvere) 
i problemi scaturenti dal verificarsi delle situazioni eccezionali ed imprevedibili.

Le riflessioni sulla flessibilità del principio di legalità che dalla sua versione 
più autentica si è curvato verso una (più ampia e per certi versi più performan-

24  Comunicazione del 2 febbraio 2000 (COM (2000) 1 final) sul principio di precauzione ove, al fine 
di garantire il bilanciamento tra gli interessi coinvolti, sono stati definiti principi specifici che devono sottende-
re il ricorso al principio di precauzione: (i) una valutazione scientifica la più completa possibile e la determina-
zione, nella misura del possibile (non del probabile) del grado di incertezza scientifica; (ii) una valutazione del 
rischio e delle conseguenze potenziali dell’assenza di azione; (iii) la partecipazione di tutte le parti interessate 
allo studio delle misure di precauzione, non appena i risultati della valutazione scientifica e/o della valutazione 
del rischio siano disponibili. Principi che vanno poi bilanciati con i principi generali quali il principio di pro-
porzionalità tra le misure prese e il livello di protezione ricercato; la non discriminazione nell’applicazione del-
le misure; la coerenza delle misure con quelle già prese in situazioni analoghe o che fanno uso di approcci ana-
loghi; l’esame dei vantaggi e degli oneri risultanti dall’azione o dall’assenza di azione; il riesame alla luce dell’e-
voluzione scientifica.

25  Per tutte T.A.R. Liguria, sez. I, 8 aprile 2024, n. 255, in Foro amm., 2024, 4, II, 589, « Nella materia 
della salute pubblica, così come in quella ambientale, l’azione amministrativa dev’essere informata al principio di 
precauzione, in base al quale possono essere adottate misure di protezione e cautelative anche nelle ipotesi in cui la 
situazione di rischio sia solo potenziale o, comunque, gli effetti pericolosi di un fenomeno, un prodotto o un’attivi-
tà non siano determinabili con la certezza dell’evidenza scientifica. In simili casi, infatti, l’azione dei pubblici poteri 
deve tradursi in una prevenzione anticipata rispetto al consolidamento delle conoscenze scientifiche, senza necessi-
tà di attendere la piena dimostrazione dell’effettiva esistenza e della gravità dei rischi paventati. Con specifico rife-
rimento al tema delle acque di balneazione, il principio di precauzione è stato codificato nel d.lgs. n. 116/2008, 
giacché sia l’art. 5, comma 1, lett. b), sia l’art. 10 ancorano il potere di interdizione delle aree di balneazione alle 
situazioni che «potrebbero verosimilmente avere» un impatto negativo sulla salute dei cittadini».

26  F. Follieri, Decisioni precauzionali e stato di diritto. La prospettiva della sicurezza alimentare (parte I), 
in Riv. trim. dir. pubbl. com., 2016, 6, 96 ss., e Id., Decisioni precauzionali (parte II), in Riv. trim. dir. pubbl. 
com., 2017, 1, 61 ss.

27  L. Giani, Infrastrutture, soggetti critici e gestione del rischio. Traiettorie di ricerca per la pubblica Ammi-
nistrazione, in Dir. Amm., 2025, 75 ss.
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te) teorizzazione della predeterminazione normativa dell’azione amministrativa 28 
(intercettando anche la dimensione strutturale dell’organizzazione amministrati-
va), la riconquistata centralità della programmazione strategica nel sostegno all’a-
gire amministrativo connotato da elevati profili di discrezionalità, l’emersione 
della equità intergenerazionale 29, della trasparenza 30 e della sostenibilità 31 come 
nuovi canoni dell’azione amministrativa unitamente ai principi della fiducia 32 e 
del risultato 33, l’inserimento di condizionalità e di clausole di rivedibilità negli 

28  F.G. Scoca, (voce) Attività amministrativa, in Enc. Dir., Annuali VI, 2002, 75 ss.
29  Il tema dei riflessi intergenerazionali delle scelte effettuate dai pubblici poteri è ormai al centro del 

dibattito culturale e scientifico, sollecitato anche dalla giurisprudenza costituzionale, a partire dalla nota senten-
za n. 88/2014, ove la Corte ha affermato che l’attuazione del principio della sostenibilità del debito pubblico 
«implica una responsabilità che, in attuazione di quelli «fondanti» di solidarietà e di eguaglianza, non è solo del-
le istituzioni ma anche di ciascun cittadino nei confronti degli altri, ivi compresi quelli delle generazioni future»; 
e, successivamente, dalla sentenza n. 18/2019 ove ha ribadito che «l’equità intergenerazionale comporta, […] la 
necessità di non gravare in modo sproporzionato sulle opportunità di crescita delle generazioni future, garanten-
do loro risorse sufficienti per un equilibrato sviluppo. È evidente che, nel caso della norma in esame, l’indebita-
mento e il deficit strutturale operano simbioticamente a favore di un pernicioso allargamento della spesa corren-
te. E, d’altronde, la regola aurea contenuta nell’art. 119, sesto comma, Cost. dimostra come l’indebitamento deb-
ba essere finalizzato e riservato unicamente agli investimenti in modo da determinare un tendenziale equilibrio 
tra la dimensione dei suoi costi e i benefici recati nel tempo alle collettività amministrate». Più di recente la Corte, 
nella sentenza n. 228/2021, ha evidenziato che «la dichiarata connotazione dei domini collettivi come «compro-
prietà intergenerazionale» (art. 1, comma 1, lettera c, della legge n. 168 del 2017) mostra una chiara proiezione 
diacronica affinché l’ambiente e il paesaggio siano garantiti anche alle future generazioni». Per un inquadramento 
generale del tema è sempre utile il richiamo alla voce di A. D’Aloia, Generazioni future (diritto costituzionale), in 
Enc. Dir., Annali IX, Milano, 2016, p. 331 ss.; e ai lavori monografici di R. Bifulco, Diritto e generazioni future. 
Problemi giuridici della responsabilità intergenerazionale, Milano, 2008; e, più di recente, di L. Bartolucci, La soste-
nibilità del debito pubblico in Costituzione. Procedure euronazionali di bilancio e responsabilità verso le generazioni 
future, Padova, 2020. Per la prospettiva ambientale si vedano i lavori di Fabrizio Fracchia, tra cui, da ultimo, I 
doveri intergenerazionali. La prospettiva dell’amministrativista e l’esigenza di una teoria generale dei doveri interge-
nerazionali, in P. Pantalone (a cura di), Doveri intergenerazionali e tutela dell’ambiente, in Diritto dell’ec., 2021. 

30  Cfr., ex multis, M. Ramajoli, La convivenza tra trasfarenza e riservatezza, in Dir. amm., 2024, 2, 471 ss. 
31  La letteratura sul punto è amplissima. Per una ricostruzione introduttiva, cfr. B.G. Mattarella, Il 

governo dello sviluppo sostenibile, Torino, 2023. 
32  Sulla fiducia cfr. il recente fascicolo monografico della Rivista di scienze dell’amministrazione, Dirit-

to e fiducia – Law and Trust, a cura di/edited by S.S. Scoca, P. Savarese, 2024, 4.
33  Sulla teoria del risultato amministrativo, declinata secondo diverse dimensioni, fino a divenire 

parametro di valutazione dell’attività amministrativa, la bibliografia è amplissima e ormai assai stratificata. Si 
può utilmente rinviare, senza pretesa di completezza, a M. Cammelli, Amministrazione di risultato, in Annua-
rio AIPDA 2002, Milano, 2003, 107 ss.; G. Corso, Amministrazione di risultati, in Annuario AIPDA 2002, 
cit., 127 ss.; R. Ferrara, Procedimento amministrativo, semplificazione e realizzazione del risultato: dalla libertà 
dall’amministrazione alla libertà dell’amministrazione?, in Dir. e Soc., 2000, 101 ss.; D. D’ Orsogna, Contribu-
to allo studio dell’operazione amministrativa, Napoli, 2005, il quale, spostando condivisibilmente l’attenzione 
dal solo momento della decisione alla fase antecedente alla decisione, individua il risultato con una valenza 
molteplice, «come elemento di conformazione e funzionalizzazione dell’operato della pubblica amministrazione 
verso il soddisfacimento delle istanze sociali, sia soprattutto, come criterio interpretativo delle regole di comporta-
mento dell’amministrazione in modo da giungere alla individuazione di quella (applicabile alla fattispecie con-
creta) che possa assicurare (la vigenza di) un assetto di interessi accettabile (oltre che da un punto di vista di legit-
timità formale, anche) da un punto di vista della giustizia sostanziale» (176); L. Iannotta, La considerazione del 
risultato nel giudizio amministrativo dall’interesse legittimo al buon diritto, in Dir. proc. amm., 1998, 2, 299 
ss.; Id., Previsione e realizzazione del risultato nella pubblica amministrazione: dagli interessi ai beni, in Dir. 
amm., 1999, 1, 57 ss.; Id., Merito, discrezionalità e risultato nelle decisioni amministrative (l’arte di ammini-
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atti amministrativi – specie nelle autorizzazioni ambientali 34 – che hanno incri-
nato il dogma della stabilità del provvedimento e dei suoi effetti verso una dove-
rosa aggiornabilità delle decisioni a fronte di una base conoscitiva in costante 
evoluzione, e il rafforzamento della “tecnificazione” 35 dell’azione amministrativa, 
costituiscono, tutti, manifestazioni di insofferenza (e forse anche inadeguatezza) 
della impostazione tradizionale del fenomeno amministrativo a superare le ten-
sioni intrinseche ad una dimensione complessa in cui la responsabilità decisiona-
le non solo deve essere sostenuta dal (e proporzionata al) quadro delle conoscen-
ze disponibili rispetto al quale si misura la razionalità della singola scelta 36 indivi-
duale, ma, allargandosi doverosamente ai rischi ipotetici, viene ad involgere una 
dimensione collettiva più ampia, anche in senso diacronico (le generazioni future 
appunto), rispetto alla quale il ricorso alla tecnica (anche attraverso la fissazione 
di valori-soglia) e il richiamo alla precauzione e prevenzione sono funzionali non 

strare), cit.; A. Romano Tassone, Analisi economica del diritto e “amministrazione di risultato”, in Dir. amm., 
2007, 1, 63 ss.; M.R. Spasiano, Funzione amministrativa e legalità di risultato, Torino, 2003. Confr., altre-
sì, M. Immordino, A. Police (a cura di), Principio di legalità e amministrazione di risultati, Atti del Convegno 
(Palermo, 27-28 febbraio 2003), Torino, 2004, e i contributi ivi raccolti tra cui A. Romano Tassone, Ammi-
nistrazione “di risultato” e provvedimento amministrativo; M. Immordino, Certezza del diritto e amministra-
zione di risultato; M. D’Orsogna, Teoria dell’invalidità e risultato; A. Zito, Il risultato nella teoria dell’azione 
amministrativa; A. Police, Amministrazione di “risultati” e processo amministrativo; D. Sorace, Sul risultato nel 
processo amministrativo: i due tipi di interesse legittimo e la loro tutela risarcitoria; S. Cognetti, Procedura ammi-
nistrativa e amministrazione di risultati; R. Ferrara, Il procedimento amministrativo visto dal “terzo”; A. Contie-
ri, Amministrazione consensuale e amministrazione di risultato; D. D’Orsogna, Una terapia sistemico-relazionale 
per la pubblica amministrazione: l’operazione amministrativa; L. Giani, Regolazione amministrativa e realizza-
zione del risultato; Per una valorizzazione della dimensione sostanziale del risultato in una proiezione multi-
dimensionale cfr. L. Giani, L’amministrazione tra appropriatezza dell’organizzazione e risultato: spunti per una 
rilettura del dialogo tra territorio, autorità e diritti, in Nuove autonomie, 2021, 3, 551 ss.

34  E. Frediani, La clausola condizionale nei provvedimenti ambientali, Bologna, 2019, che assume la fun-
zione di uno strumento di bilanciamento e integrazione reciproca tra una pluralità di interessi sensibili, in un 
contesto segnato dall’affermazione di un nuovo approccio cooperativo e dialogico nella definizione dei conte-
nuti della stessa decisione ambientale. Un esempio di diritto positivo è rappresentato, in sede di rilascio della 
autorizzazione integrata ambientale, della clausola BAT di cui all’art. 29 bis Codice ambiente che legittima (anzi 
impone) l’evoluzione del contenuto del provvedimento autorizzatorio e delle sue prescrizioni «parallelamente 
all’evoluzione del dato tecnico-scientifico», come condiviso anche da A. Barone, Amministrazione del rischio e 
intelligenza artificiale, in European Review of Digital Administration & Law, 2020, 1-2, 66.

35  Cfr. il volume di S. Civitarese Matteucci, L. Torchia (a cura di), La Tecnificazione, Firenze, 2016.
36  A. Zito, Teoria della scelta razionale e teoria giuridica della discrezionalità amministrativa: prolegomeni 

per un inquadramento sistematico, in Nuove Autonomie, 2022, 1, 87 ss.
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ad interdire le decisioni pubbliche rischiose 37 ma a costruire «un criterio metodo-
logico per organizzare il procedimento decisionale» 38.

Chi ha, da tempo e con costanza, posto le basi concettuali per una possibile 
sistematizzazione, nel nostro ordinamento, della “amministrazione del rischio” 39, 
ha evidenziato come la metabolizzazione della dimensione del rischio nei processi 
decisionali ha avuto un percorso difficile (ancora in via di svolgimento) a causa del-
le «difficoltà comunicative, tra tecnica e diritto, tra istituzioni e verso la popolazio-
ne» e «fattore economico (legato prevalentemente ai costi che l’implementazione 
delle misure precauzionali comporta) che ha fatto sì che prevenzione e precauzione 
non venissero sempre adeguatamente considerati all’interno del processo decisio-
nale, risultando perdenti nel bilanciamento tra possibilità e probabilità che l’evento 
eccezionale si verifichi e costi correlati alla adozione delle misure precauzionali» 40.

Gli approfondimenti successivi hanno poi sviluppato l’idea iniziale che il 
fulcro del “sistema del rischio” sta nella “valorizzazione” della componente inso-
lita (l’evento eccezionale) all’interno dei processi decisionali (quale peculiare ele-
mento di fatto 41) delle Amministrazioni chiamate, in vari frammenti dell’azio-
ne (si pensi alla programmazione e pianificazione delle infrastrutture ma più in 
generale alle attività di pianificazione del territorio), al delicato bilanciamento 
degli interessi alla luce dei principi di prevenzione (che investe rischi già cono-
sciuti e scientificamente provati) e di precauzione (che palesa invece un approccio 
di rischio potenziale in mancanza di un consenso scientifico sulla questione) che 
assurgono a parametri di legittimità della stessa azione amministrativa.

In questa prospettiva la corretta ponderazione del rischio (che dipende dalla 
acquisizione corretta del dato effettuale nella sua dimensione tecnico-scientifica) 
non equivale (perché epistemologicamente non ipotizzabile) alla eliminazione in 
senso assoluto della incertezza circa il verificarsi (o meno) dell’evento eccezionale, 
ma richiama la garanzia di una decisione appropriata di protezione sulla base del-
le conoscenze acquisite e acquisibili.

37  Osserva da tempo C.R. Sunstein, Il diritto della paura. Oltre il principio di precauzione, trad. a cura 
di U. Izzo, Bologna, 2010, che quando i cittadini «fronteggiano rischi catastrofici per i quali le probabilità di 
verificazione non possano essere oggetto di stima, appare sensato che essi adottino un principio anticatastrofe» 
e, «se i responsabili della regolamentazione operano in condizioni di incertezza, costoro fanno la cosa migliore 
se seguono il maximin, identificando i peggiori fra i possibili scenari per poi scegliere un approccio che li pre-
venga». «Ne consegue che, se misure aggressive sono giustificate per ridurre i rischi associati al riscaldamento 
globale, una delle ragioni che giustifica una tale scelta è che questi rischi sono potenzialmente catastrofici e che 
la scienza contemporanea non consente di assegnare probabilità di verificazione agli scenari peggiori. Il maxi-
min è una regola decisionale appropriata tutte le volte che sussista incertezza ma nel contesto regolativo appa-
re particolarmente importante quando si ha a che fare con la possibilità di esiti estremamente infausti», (151).

38  Così C.G.A., 3 settembre 2015, n. 581.
39  Il richiamo è, per l’ordinamento italiano, alle riflessioni di Loredana Giani a livello di teoria generale 

e A. Barone in particolare per il rischio tecnologico.
40  L. Giani, Infrastrutture, cit.
41  F. Follieri, Decisioni precauzionali, cit. 
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L’inversione di tendenza è stata difficile e il processo è ancora in atto: per-
ché nell’ondata di insicurezza che ha colpito scienza e tecnica è stata messa in 
discussione la stessa funzione sociale della scienza, aprendo la strada ad una deri-
va cognitiva susseguente alle sempre più impattanti calamità, che sembra voler 
rivedere i confini tra diritto e tecnica attraverso il raggiungimento, come obietti-
vo ultimo, della eliminazione della situazione di incertezza 42.

Per finalizzare l’auspicato mutamento di paradigma diventa indispensabile 
recuperare una visione sistemica (sinora mancata) che è tanto più necessaria «se si 
considera che il rischio non può non essere inteso nella sua dimensione multifat-
toriale che incide su società, persone, attività e che mina, in ultima istanza, spes-
so la stessa nozione di democrazia, specie a livello locale, con l’attivazione di per-
corsi improntati alla straordinarietà di gestioni commissariali sine die e soluzioni 
in deroga che, sovente e surrettiziamente, diventano a regime».

D’altro canto è stato ampiamente indagato che la percezione sociale del 
rischio è strettamente connessa con l’origine del principio di precauzione perché 
se l’idea del rischio inteso in senso intuitivo di minaccia di eventi dannosi non 
prevenibili con gli strumenti ordinari è presente ben prima della formalizzazione 
del principio di precauzione 43, è con la giuridificazione del principio nell’ordina-
mento europeo (funzionale all’armonizzazione delle politiche precauzionali con-
dotte nello spazio europeo per evitare la compromissione della concorrenza nel 
mercato interno) che il concetto di rischio ha oltrepassato il limite della coscien-
za sociale per permeare le misure adottate dagli Stati membri in un contesto di 
conoscenza “incompleta” con effetti, anche pregiudizievoli, per la libera circola-
zione delle merci nel mercato interno 44.

Gli studi sociologici a partire dal classico lavoro di Ulrich Beck 45 hanno evi-
denziato che la coscienza sociale dei rischi è il prodotto di fattori politici e cultu-
rali da tradursi in una variegata diversità dei rischi percepiti in società differen-
ti; tanto da indurre a ritenere che «ogni nazione prende precauzioni contro certi 
rischi e non ne prende per altri, e la pretesa di aver adottato il principio di pre-
cauzione non può nascondere questo fatto inevitabile» 46.

Ed è proprio in questo contesto (che chiama in causa la legittimazione del 
soggetto decidente) che si colloca la distinzione tra “valutazione del rischio” e 

42  Così ancora L. Giani, op. cit.
43  F. De Leonardis, Il principio di precauzione, cit.; ma anche G. Manfredi, Note sull’attuazione del prin-

cipio di precauzione nel diritto pubblico, in Dir. Pubbl., 2004, 1077 ss.
44  Sottolinea con forza la portata economica del principio di precauzione F. Trimarchi Banfi, La nozio-

ne di rischio nel diritto della precauzione, in Dir. proc. amm., 2025, 1, 8 ss., secondo la quale «il mero rischio di 
effetti nocivi per la salute è equiparabile ai motivi di tutela della salute che, a norma dell’art. 30 del Trattato, 
consentono di superare il divieto di misure di effetto equivalente ai dazi?».

45  U. Beck, La società del rischio. Verso una seconda modernità, trad. it., Roma, 2000.
46  C.R. Sunstein, Il diritto della paura, cit., 21.
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“gestione del rischio” evocata dalla Commissione europea per rimarcare la distin-
zione dei ruoli tra scienza (chiamata ad esprimere giudizi sulla sussistenza o meno 
del rischio), e politica, cui spetta l’apprezzamento pratico del rischio («un proces-
so su base scientifica») 47 e delle sue conseguenze ossia la (assunzione della) deci-
sione circa il se (secondo una valutazione di “accettabilità” del rischio) e il come 
scongiurare il rischio (la scelta tra le «alternative di intervento») 48. L’incisività sul-
le libertà individuali, economiche e non, sulla scorta di presupposti fattuali non 
verificabili suggerisce alla Commissione di individuare la sede decisionale in quel-
la che se ne assume la responsabilità politica 49.

Da qui, dunque, due questioni si dipanano: il ruolo della Amministrazio-
ne, ossia l’individuazione del livello decisionale più appropriato per l’assegnazio-
ne della potestà decisionale; e la accettabilità del rischio come passaggio essenziale 
per la chiamata in gioco del principio di precauzione.

In un contesto segnato dal principio di legalità rigoroso (che con riferimen-
to ai limiti delle libertà individuali si sostanzia in un vera e propria riserva di legge 
nell’Ordinamento italiano) spetterebbe al legislatore (cui la Commissione guarda 
con favore in quanto organo che esprime la Politica) tipizzare le fattispecie soggette 
alle misure precauzionali e stabilire il tipo di misure applicabili in quanto la finalità 
da perseguire emerge dalla selezione, valutazione e scelta tra interessi antagonisti e, 
dunque, deve trovare allocazione prima dell’esercizio della discrezionalità. 

La nota ricerca di Udo Di Fabio sulle decisioni dettate dal rischio 50 si è 
interrogata proprio sulla conciliabilità tra precauzione e certezza del diritto 51 se si 
segue lo schema usuale di separazione (logica prima che giuridica) tra il prevede-
re in astratto e il provvedere in concreto perché la problematica tipizzazione del-
la fattispecie che legittima l’intervento autoritativo mette in crisi l’ascrizione del 
compito promozionale in capo allo Stato/legislatore, valorizzando viceversa come 
centrale il ruolo dell’Amministrazione nell’attuazione del diritto della precauzio-
ne perché non considerabile di mera esecuzione del disposto normativo 52. L’espe-

47  Secondo la Commissione europea l’indagine deve essere «quanto più possibile oggettiva e completa»
48  Osserva M. Cecchetti, Diritto ambientale e conoscenze scientifiche tra valutazione del rischio e principi 

di precauzione, in Federalismi, 2023, 13, 61 ss., che la valutazione del rischio «presenta due fondamentali profi-
li, complementari e spesso strutturalmente embricati tra loro ma, […] da tenere il più possibili distinti evitan-
done improprie confusioni». 

49  Sono, per la Commissione, «due aspetti per loro natura distinti»: la decisione politica di agire o non 
agire e la decisione sul «come agire». 

50  U. Di Fabio, Risikoentscheidungen im Rechtsstaat, Tubingen, 1994.
51  F. Follieri, Decisioni precauzionali, op. cit.
52  F. Trimarchi Banfi, La nozione di rischio, cit., la quale, pur condividendo la posizione della Commis-

sione ritiene che «il riferimento alla politica come sede della decisione esclude che l’amministrazione possa svol-
gere al riguardo un ruolo che vada oltre l’esecuzione di quanto previsto da atti normativi. Così inteso, il prin-
cipio di precauzione – che ammette misure restrittive delle libertà individuali nonostante la non verificabilità 
del presupposto fattuale – si concilia con la certezza del diritto, giacché l’attuazione del principio non rimette 
all’amministrazione valutazioni circa la reazione alla situazione di incertezza che l’accertamento del rischio ha 
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rienza, anche normativa, invera il principio della riserva di amministrazione pro-
prio muovendo dalla implicita premessa della impossibilità di predeterminare in 
via generale le circostanze legittimanti le misure precauzionali 53, ed è proprio la 
base scientifica del principio di precauzione a rappresentare il presidio della ragio-
nevolezza delle decisioni amministrative 54.

Ma è nella valutazione della accettabilità/non accettabilità del rischio (a val-
le dell’accertamento circa la sussistenza del rischio per la salute o l’ambiente o 
altri beni giuridicamente rilevanti) che entra in gioco la responsabilità decisionale 
che, allargata alla considerazione della identità collettiva, viene inevitabilmente a 
misurarsi sulle decisioni da adottare rispetto alle quali il principio di proporziona-
lità è stato a volte curvato (e strumentalizzato) per dare giuridica rilevanza a valu-
tazioni “in concreto” del rischio, ossia alla plausibilità delle ipotesi di rischio nel-
la realtà, consentendo un sindacato sulla graduabilità (non solo delle misure pre-
cauzionali adottate ma) della nozione stessa di rischio (da valutarsi come “reale”, 
“ragionevole”, non basato su “considerazioni meramente ipotetiche”) 55.

3.	  I “costi” delle politiche territoriali in un approccio strategico: 
programmazione, digitalizzazione e partecipazione come pilastri della 
“amministrazione del rischio”

Sono, quelle indicate, le traiettorie di riflessione che, sia pure con approcci 
metodologici differenti e in relazione a istituti specifici, nel coglierne alcuni trat-
ti di mutevolezza rispetto ai paradigmi disciplinari consolidati, hanno offerto un 
utilissimo contributo nel (porre tasselli robusti per) rafforzare l’idea (più di siste-
ma) della opportunità di costruire un “diritto del rischio” funzionale al duplice 
risultato di assicurare una efficace ed efficiente risposta dell’ordinamento al veri-
ficarsi di eventi avversi e il permanente rispetto dei diritti fondamentali; impe-

rivelato» (15), venendosi pertanto a delineare a suo avviso uno schema che «fa salva la certezza del diritto, dato 
che: a) le restrizioni disposte in attuazione del principio di precauzione sono predeterminate dalla norma; b) la 
situazione di rischio che costituisce il presupposto di fatto per l’applicazione delle misure restrittive non richie-
de valutazioni tecnico-scientifiche da parte dell’amministrazione, giacché le circostanze di fatto che concretizza-
no il rischio sono quelle attestate dalla valutazione compiuta in sede scientifica e inclusa nella fattispecie precau-
zionale disposta dal legislatore. In questo quadro, il compito dell’amministrazione è di mera esecuzione» (19).

53  La centralità del ruolo dell’amministrazione è affermata da M.P. Chiti, Il rischio sanitario e l’evolu-
zione dall’amministrazione dell’emergenza all’amministrazione precauzionale, in Riv. It. Dir. Pubbl. Com., 2006, 
11 ss., condivisa da A. Barone, The “risk society”: a new concept for the principle of legal certainty, in L. Giani, M. 
D’Orsogna, A. Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza, cit., 73 ss.

54  Cons. Stato, IV Sezione, 16 febbraio 2024, n. 1568.
55  Osserva F. Trimarchi Banfi, La nozione del rischio, cit., che queste formule palesano il «tentativo 

di conferire alla nozione di rischio un contenuto positivo, che vada oltre la mera non escludibilità dell’even-
to temuto».
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gnando sia il decisore politico sia l’Amministrazione attiva nella definizione dei 
modi “ordinari” di soddisfazione dei bisogni per innalzare il livello di resilienza 
delle comunità interessate dai fenomeni dannosi e rendere sostenibili le moder-
ne scelte di politiche pubbliche territoriali 56. Un simile riorientamento dei para-
digmi conoscitivi dei rischi (così internalizzati nel sistema giuridico), se determi-
na indubbie positività nell’ipotesi del verificarsi dell’evento eccezionale rispetto al 
possibile ridimensionamento del danno concreto e al rafforzamento delle capacità 
di reazione del sistema territoriale 57 e istituzionale nel suo complesso 58, obbliga, 
però, quale ineludibile “controcanto”, alla considerazione di altri “costi” scatu-
renti dalle scelte di prevenzione, a carico della fiscalità generale che evoca ulterio-
ri scenari di possibili conflittualità territoriali, istituzionali e inter-generazionali 
che richiedono un delicatissimo bilanciamento di bisogni ed interessi salvaguar-
dati dalla Costituzione e dai Trattati unionali 59. 

Il fattore economico (connesso ai costi che l’introduzione di misure di con-
tenimento e mitigazione dei rischi comporta sia ex ante sia ex post) è frequente-
mente attenzionato dalla Corte dei conti che stigmatizza il fenomeno della gestio-
ne delle risorse al di fuori delle ordinarie procedure di bilancio. 

Sul tema della individuazione dei “costi” della gestione del rischio 60 si è ras-
sodata, pertanto, una delle critiche più radicali al concetto di rischio e al connes-
so principio di precauzione nella sua forma “forte” che, imponendo una puntuale 

56  G. Iacovone, Lineamenti della pianificazione strategica, Bari, 2010.
57  Secondo una prospettiva che vede il territorio non solo come luogo di espressione dei bisogni di una 

collettività su di esso radicata, ma anche come luogo sul quale i diritti (degli individui – dei soggetti – che su tali 
territori richiedono) atterrano: cfr. le riflessioni svolte nel volume G. Colombini, M. D’Orsogna, L. Giani (a 
cura di), Territori e istituzioni. Problemi e prospettive nel tempo della Ripartenza, Napoli, 2023, 13 ss. 

58  G. Iacovone, Lineamenti, cit. 
59  Come ci insegnano la giurisprudenza della Corte costituzionale e della Corte di Giustizia UE in tema 

di tutela dell’ambiente. Per una ricostruzione critica ed approfondita di tale dibattito cfr. ex multis M. Cecchet-
ti, La Corte costituzionale davanti alle ’questioni tecniche’ in materia di tutela dell’ambiente, in Federalismi, 2020, 
14; Id., Diritto ambientale e conoscenze scientifiche tra valutazione del rischio e principio di precauzione, in DPCE 
online, 2020, 3. 

60  Si veda, tra l’atro, il salto di qualità fatto su impulso del legislatore eurounitario, nell’ottica della pro-
grammazione (di bilancio) in materia di previsione e gestione dei tassi di incremento delle spese connesse a fat-
tori ambientali e idrogeologico (c.d. rischi macrofiscali), tramite il novellato quadro di governance economica. 
Difatti, la direttiva n. 1265/2024, connessa alla modifica del c.d. Patto di Stabilità e crescita – IV, esterna la 
volontà di connettere – nelle fasi di produzione dei quadri di bilancio nazionali a medio termine, e quindi nel 
momento di quantificazione pluriennale delle grandezze economiche da finanziare nell’ottica dei Piani Struttu-
rali di Bilancio a Medio Termine – la valutazione degli impatti che le politiche pubbliche collegate alle misure 
di mitigazione del cambiamento climatico possano ingenerare sulla sostenibilità (monetaria) delle finanze pub-
bliche, tentando quindi di agganciare il momento quantificativo della proiezione della spesa pubblica alle stime 
quantitative inerenti alle politiche di prevenzione, gestione o risoluzione di calamità naturali ed eventi metereo-
logici estremi (cioè «passività potenziali legate al clima e ai costi di bilancio legati alle calamità»). Come scolpito 
dal cons. n. 20, «Le amministrazioni pubbliche investono in misure di adattamento ai cambiamenti climatici e 
intervengono per coprire i costi delle calamità in termini di aiuti d’emergenza, ripresa e ricostruzione e in alcu-
ni casi per fungere da assicuratore di ultima istanza. In considerazione delle sfide attuali e future per la sosteni-
bilità delle finanze pubbliche, è opportuno prestare particolare attenzione agli obblighi della pubblica ammini-
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regolazione delle attività per i beni minacciati, verrebbe a traslare il rischio su altri 
beni, e dunque comunque a creare – contraddittoriamente – altri rischi 61. A tale 
diffusa opinione (accolta anche nelle riflessioni sui temi contigui dei costi della 
ricostruzione post calamità 62) si obietta però che non si è dinanzi ad un (ulterio-
re) rischio ma ad un “costo” che si paga per la scelta precauzionale 63 che senz’al-
tro – in una prospettiva ex post – si colloca (come peraltro le varie forme di incen-
tivazione a servizio delle emergenze) come un “peso” a carico della fiscalità gene-
rale ma che, in un’ottica performante di amplificazione dei benefici, può anche 
essere funzionalizzato ad un approccio ex ante di prevenzione e mitigazione del 
rischio (su cui di recente si è concentrata molto la discussione nella prospettiva 
della introduzione di meccanismi di assicurazioni obbligatorie contro le catastro-
fi e di obbligo di costruire con elevati livelli di antisismicità) che trovano fonda-
mento in differenti (e coesistenti) principi costituzionali, ossia i principi di soli-
darietà e di libertà dell’iniziativa economica privata, oltre che negli stessi Trattati 
unionali in risposta alle calamità naturali.

È, quello indicato, uno dei profili di attenzione all’interno del più recente 
dibattito sul tema delle “condizionalità finanziarie” sulle decisioni amministrati-
ve (e gli “investimenti” posteriori alle calamità non ne vanno esenti quantome-
no sul piano del dibattito politico) che, agganciate alla fiscalità generale, risultano 
(con le riforme costituzionali intervenute nel 2012 e nel 2022) influenzate dalle 
relazioni intragenerazionali e intergenerazionali atteso che il contesto normativo 
attuale rende doveroso valutare l’impatto delle politiche pubbliche (di prevenzio-
ne e di aggressione delle emergenze) sugli equilibri finanziari futuri, potendo rin-
venirsi «in altri interessi come il contenimento della spesa pubblica o la riduzione 
del debito pubblico o l’allocazione di risorse per altri interessi» 64.

Non è questa la sede per approfondire l’articolato dibattito sul ruolo del mer-
cato nella costruzione di un modello sociale solidale e inclusivo in supporto e a 
completamento dell’intervento pubblico diretto nell’economia ma non si può non 
evidenziare che, laddove vi sia una innegabile esigenza collettiva, e l’intervento 
pubblico mette a disposizione ingenti risorse per “amministrare il rischio” quando 

strazione e ai rischi per le finanze pubbliche derivanti da calamità naturali e shock climatici, a partire dalla rac-
colta e dalla pubblicazione di informazioni sui costi di bilancio degli eventi passati, nella misura del possibile».

61  F. Trimarchi Banfi, La nozione del rischio, cit. ricorda l’esempio delle misure pensate per ridurre il 
riscaldamento globale che comporta a sua volta il “rischio” di un condizionamento negativo del funzionamen-
to del libero mercato. 

62  F. Giglioni, Le regole della ricostruzione, cit. 
63  Dice F. Trimarchi Banfi, che «gli effetti economici che vengono presentati come conseguenza del-

le misure precauzionali potranno bensì non essere calcolabili ex ante con precisione, ma questo non ne fa un 
rischio nel senso tecnico” perché comunque “sono prevedibili e suscettibili di correzione, a differenza degli 
effetti ambientali, che sono rischi in quanto procedono per vie ’naturali’, che sfuggono al dominio dell’uomo».

64  G. Colombini, Buon andamento ed equilibrio finanziario nella nuova formulazione dell’art. 97 Cost., in 
Il diritto del bilancio e il sindacato sugli atti di natura finanziaria, Milano, 2019, 343.
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il rischio ha superato quella determinata soglia di tollerabilità che lo rimetterebbe 
viceversa alla autonoma determinazione dei privati, giustificando così l’intervento 
regolatorio dei pubblici poteri 65, non viene in discussione solo il rispetto del “vin-
colo di bilancio” come interpretato dalla Corte costituzionale secondo una conce-
zione dinamica e flessibile 66 che lo funzionalizza ad assicurare sostenibilità e dura-
ta dei diritti fondamentali 67 coordinando bisogni prestazioni e risorse delle gene-
razioni presenti e di quelle future 68; ma si tratta altresì di valorizzare tali “costi” 
“guardando al futuro” come investimenti di valore per lo sviluppo all’interno di 
una dimensione decisionale che punti agli strumenti di pianificazione e program-
mazione idonei a mettere davvero a sistema risorse finanziarie pubbliche e obiet-
tivi da perseguire per dare concretezza al (principio del) risultato inteso nella sua 
valenza sostanziale di soddisfazione dei bisogni concreti della comunità da parte 
della pubblica Amministrazione anche nelle situazioni di incertezza 69.

Non è questa la sede per ripercorrere origine, sviluppo e criticità della fun-
zione di programmazione 70: certamente essa conserva i tratti di una relazione 
«intrigante» 71 (in quanto cerca di connettere due concetti appartenenti a due sfe-
re diverse ove singolarmente considerati ossia la imprevedibilità ed incertezza da 
un lato e la rigidità e fissità del determinismo dall’altro), nata nell’ambito dei con-
trolli sulle attività economiche e poi divenuta uno degli stadi logici dell’attività 
amministrativa quale attività razionale cui è intrinseca una articolazione del per-
corso per fasi di successiva specificazione dell’interesse pubblico. Ed è in questo 
processo di specificazione progressiva che occorre assegnare giuridica rilevanza al 
rischio, interiorizzando i principi di prevenzione e precauzione, individuando i 

65  E. Fisher, Risk Regulatory Concepts and the Law, in OECD, Risk and Regulatory Policy, cap. 2, Parigi, 
2010, 45-92, parla di “risk regulatory” per intendere che il rischio è diventato centrale in ogni decisione regolatoria. 

66  Cfr. le note sentenze n. 188 e n. 280 del 2016, n. 89 del 2017 e n. 6 del 2019.
67  Cfr. quella recente giurisprudenza costituzionale che attenziona le estensioni dell’ambito temporale di 

manovre precedenti (cfr. C. Cost., 17.04.2025, n. 45); oppure l’estensione temporale del ripiano del disavan-
zo (cfr. C. Cost., 14.02.2019, n. 18). 

68  Anche il Consiglio di Stato si pone nella stessa direzione della Corte costituzionale: cfr. Sez. III, 6 
febbraio 2015, n. 604.

69  Sia consentito rinviare alla Relazione sul tema “Equità intergenerazionale, investimenti e sostenibilità” 
svolta in occasione del VI Convegno nazionale di contabilità pubblica, tenutosi presso l’università Ca’ Fosca-
ri il 28 novembre 2023.

70  A partire dalle notissime riflessioni di M.S. Giannini che considerava la programmazione una tecni-
ca dell’azione amministrativa di durata, ossia il far svolgere questa “secondo un disegno in cui vengono stabi-
lite le ordinate spaziali, temporali e i contenuti degli oggetti e delle ordinate spaziali e temporali”; cui è neces-
sario farvi ricorso ogni qualvolta l’Amministrazione si trovi a dover affrontare problemi che hanno dimensione 
temporale pluriennale, e comportano coordinamenti tra Amministrazioni, enti pubblici e privati e richiedono 
impieghi ordinati delle varie risorse.

71  Così F. De Leonardis, Tra precauzione, prevenzione e programmazione, in L. Giani, M. D’Orsogna, A. 
Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza, cit., 49 ss.
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centri decisionali che devono intervenire al verificarsi dell’evento avverso 72, e isti-
tuzionalizzando alcune strutture che si attivano in emergenza ma che ben posso-
no operare anche in fase ordinaria.

Il ciclo della programmazione strategica 73 (secondo una dogmatica moder-
na) che responsabilizza ad un uso razionale delle risorse ben si attaglia, dunque, ad 
essere strumento principe del nuovo modello della “amministrazione del rischio” 
perché obbliga ad assumere, come metodo di svolgimento dell’azione ammini-
strativa, la determinazione preventiva di priorità politiche, obiettivi concreti da 
raggiungere, criteri da osservare, risorse da (poter) utilizzare e risultati persegui-
ti da valutare 74, in una ideale linea di coerenza che possa davvero cogliere quella 
«sagomatura complessiva dell’attività amministrativa» che sia davvero funziona-
le, nel nuovo paradigma della internalizzazione del rischio, ad assicurare la «dove-
rosa razionalizzazione dinamica (continua e adattiva) del processo decisionale» 75.

L’anticipazione della internalizzazione del rischio dal singolo atto (la singo-
la decisione autorizzatoria) ad una dimensione più generale consente di superare 
quelle criticità, individuate dai documenti della Unione, sulla insufficienza della 
valutazione scientifica del rischio a indirizzare il governo del rischio senza la con-
siderazione anche di altri fattori rilevanti (tra cui gli aspetti sociali, economici, eti-
ci, ambientali e culturali) che invece ben possono refluire in un contesto pianifi-
catorio in cui, muovendo dalla costruzione di quadri conoscitivi di prospezione 
del rischio, organizzano soggetti e funzioni intorno al potenziale ciclo del rischio 
intorno al quale dovrebbero connettersi le singole scelte.

E all’interno di una quadro ampio di pianificazione e programmazione 
diventa possibile potenziare l’effetto positivo dell’impiego delle risorse pubbli-
che attraverso una impostazione che ne elevi la funzione anche ad altri, connes-
si obiettivi (sviluppo sostenibile, innovazione) che, diversamente, verrebbero rag-
giunti difficilmente di fronte alla limitatezza di un approccio meramente regola-

72  Come confermato dai documenti internazionali sul ciclo di gestione del rischio (disaster risk manage-
ment) e sulle direttrici per la riduzione del rischio da disastro (c.d. disaster risk reduction), in https://www.undrr.
org/terminology/disaster-risk-reduction. Da cui si evince un mutamento di prospettiva dalla “gestione della 
catastrofe” alla “gestione del rischio di catastrofe” attraverso «l’implementazione di misure integrate e inclusive, 
di tipo economico, strutturale, giuridico, sociale, sanitario, culturale, educativo, ambientale, tecnologico, poli-
tico e istituzionale».

73  Sia consentito il rinvio a M. D’Orsogna, Programmazione strategica e attività decisionale della Pubblica 
Amministrazione, Torino, 2001; Id., Pianificazione e programmazione, in S. Cassese, Dizionario di diritto pub-
blico, Volume V, 2006, 4300. 

74  Si muove, sia pure timidamente, in questa direzione anche qualche g.a.: cfr. Tar Piemonte, sentenza 
n. 2294/2010 secondo cui la portata del principio di precauzione «può riguardare la produzione normativa in 
materia ambientale o l’adozione di atti generali ovvero, ancora, l’adozione di misure cautelari».

75  D. D’Orsogna, Semplificazione e conferenza di servizi, in Antidoti alla cattiva amministrazione: una sfi-
da per le riforme, Annuario AIPDA 2016, Napoli, 2017, 227-228.
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tivo 76 ovvero della non sempre performante scelta di misure fondate sulla “spinta 
gentile” secondo la teoria cara agli studi sulla nudge 77 (anche con riferimento al 
lato più etico di salvaguardia della autodeterminazione del soggetto) 78.

Uno dei più recenti terreni di sfida di questo mutamento di paradigma e di 
sperimentazione della efficacia della programmazione declinata nella prospetti-
va del rischio è il governo del territorio che ha già metabolizzato una sua trasfor-
mazione epocale aprendosi alla tutela di plurimi interessi (non più solo relativi 
al “costruito” ma anche) propri della dimensione ambientale e anche socio-eco-
nomica, proiettandosi verso “valutazioni integrate 79 e strategiche” in una visione 
olistica e multiscalare del territorio e della sua trama di relazioni 80, che impone 
concertazione e coordinamento fra diversi livelli di governo 81. Ed è solo ove non 
venga internalizzato nel piano il rischio deve essere valutato in concreto nel sin-
golo atto autorizzatorio, a mo’ di rimedio successivo 82.

La flessibilità degli strumenti oggi a disposizione del pianificatore e dei pos-
sibili contenuti rende accogliente la funzione amministrativa di governo del terri-
torio anche di contenuti relativi alla prevenzione e gestione concreta del rischio, 
non più solo per i “vecchi rischi” 83 naturali (idrogeologico, sismico, vulcanico, 
incendi, moto ondoso) ma anche per i nuovi rischi artificiali legati all’attività 

76  Ad es. A. Moliterni, La sfida ambientale e il ruolo dei pubblici poteri in campo economico, in Riv. Qua-
dr. Dir. Amb., 2020, 2, ritiene che per le questioni attinenti all’ambiente si debba puntare su più incisive scelte 
di politica economica fondate su indirizzi prescrittivi.

77  Su cui il recente lavoro monografico di A. Zito, La nudge regulation nella teoria giuridica dell’agire 
amministrativo, Napoli, 2021.

78  Il Testo Unico della ricostruzione privata offre importanti spunti in questa direzione (latamente rie-
cheggiante la funzione promozionale del diritto) laddove, accanto all’obiettivo più immediato della messa in 
sicurezza degli edifici e del territorio, sposa l’idea della integrazione delle politiche, immettendo nel sistema dei 
contributi (come condizioni o come premialità) i fini della sostenibilità ambientale, dell’efficientamento ener-
getico, delle finalità sociali dello sviluppo economico e sostenibile, dell’economia circolare, della connessione 
digitale, dell’attrattività abitativa delle aree interne, della conservazione delle identità paesaggistiche, storiche e 
artistiche dei luoghi, fino alla promozione della qualità architettonica secondo i canoni della contemporaneità.

79  Secondo il principio unionale di integrazione sancito nell’art. 11 TFUE.
80  T. Bonetti, Il cambiamento climatico tra città e territori: verso nuovi paradigmi qualificatori?, in Riv. giur. 

amb., 1/2021, 109 ss., ribadisce che i modelli pianificatori «dovrebbero assumere quali relativi fondamenti la 
resilienza, cioè la capacità di adattamento dell’organismo urbano alla sfide e alle emergenze ambientali, il meta-
bolismo urbano, anche al fine di rafforzare i circuiti virtuosi nell’impego delle risorse e nella crescita del benesse-
re urbano, e i tessuti urbani esistenti, nella prospettiva di renderli sempre più partecipi di un ridisegno della tra-
ma territoriale imperniata sul canone della sostenibilità degli usi (prima ancora che) delle trasformazioni» (117).

81  In questo senso si condividono le riflessioni di G. Iacovone, Perequazione urbanistica e pianificazione 
strategica. Riflessioni metodologiche, in Riv. giur. ed., 2018, 34.

82  «La mancanza di un piano di tutela delle acque non costituisce ragione ostativa alla valutazione del 
rischio idrogeologico e quindi all’eventuale autorizzazione della realizzazione di una centrale, ma determina che 
il rischio debba essere in concreto valutato in relazione allo specifico intervento da assentire»: così Cons. Stato, 
sez. VI, 4 giugno 2004, n. 35059.

83  F. De Leonardis, Tra prevenzione, cit.
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umana caratterizzanti l’attuale società tecnologica 84 (impianti pericolosi, emissio-
ni elettromagnetiche, OGM, rischi industriali); rischi esogeni (indipendenti dal 
processo di regolamentazione territoriale) e rischi endogeni (derivanti dalla attua-
zione del medesimo piano) 85.

L’approccio strategico, per essere effettivo ed efficace, deve potersi fonda-
re su una approfondita conoscenza della realtà territoriale (eventi storici passati, 
risultanze di nuovi modelli matematici di rilevazione 86) e previsione di strumen-
ti permanenti, tutti dotati di quella flessibilità indispensabile ad assicurarne l’a-
deguamento a fronte dell’incessante progredire delle conoscenze scientifiche che 
giustifica, come detto, la modificabilità delle decisioni amministrative sui rischi 87.

In ogni caso ciò che appare indispensabile, per una effettiva applicazione 
dei principi 88 di precauzione e prevenzione, è che si dia evidenza della valutazio-
ne scientifica obiettiva all’interno di un atto generale; che tale valutazione, pur 
essendo fondata sulla “scientificità”, non vada esente da un processo partecipati-
vo ampio, la cui acquisizione non può prescindere dall’uso di strumenti di intel-
ligenza artificiale, 89 e trasparente per rendere le comunità consapevoli delle scel-
te assunte e consolidarne al resilienza; e che le informazioni acquisite, dopo un 

84  Che secondo P. Savona, Dal pericolo al rischio: l’anticipazione dell’intervento pubblico, in Dir. amm., 
2010, 2, 355 ss., determina un ampliamento delle responsabilità pubbliche (359).

85  Osserva A. Paire, Il servizio di protezione civile, cit., che è quantomeno necessario «spingere nella direzio-
ne di una pianificazione territoriale adeguata alla nuove esigenze delle collettività, esigenze in continua e costan-
te evoluzione sia a causa di fattori endogeni che esogeni tra cui, primo fra tutti, il cambiamento climatico» (135).

86  Rileva M. Demichelis, Il coordinamento delle informazioni geografiche e territoriali per il governo digita-
le del territorio, in Dir. Amm., 2023, 2, 407 ss., che «[l]e recenti disposizioni che regolano il settore geospaziale 
sostengono lo sviluppo da parte dell’Unione e degli Stati membri delle tecnologie necessarie per l’osservazione 
della Terra e per i servizi di geoinformazione proprio mediante l’accesso alle informazioni territoriali ed ambien-
tali, per raggiungere capacità decisionale e operativa “indipendente” in tali ambiti», 411.

87  Così già A. Barone, Il diritto del rischio, cit. Cfr. la procedura semplificata per la riperimetrazione dei 
piani di bacino di cui all’art. 68, comma 4-bis e 4-ter, del D.lgs. 152/2006, inseriti con L. n. 120 dell’11.9.2020, 
di conversione in legge, con modificazioni, del D.L. 16.7.2020, n. 76, che disciplinano una procedura semplifi-
cata di modifica del PSDA in deroga alla procedura ordinaria di variante». ai sensi del citato comma 4 bis «Nelle 
more dell’adozione dei piani e dei relativi stralci, di cui agli articoli 65 e 67, comma 1, ovvero dei loro aggior-
namenti, le modifiche della perimetrazione e/o classificazione delle aree a pericolosità e rischio dei piani stral-
cio relativi all’assetto idrogeologico…, derivanti dalla realizzazione di interventi collaudati per la mitigazione 
del rischio, dal verificarsi di nuovi elementi di dissesto idrogeologico o da approfondimenti puntuali del quadro 
conoscitivo, sono approvate con proprio atto dal Segretario generale dell’Autorità di bacino distrettuale, d’inte-
sa con la Regione territorialmente competente e previo parere della Conferenza Operativa…». In sintesi, la nor-
ma, al ricorrere di determinate fattispecie, assegna al Segretario Generale dell’Autorità la competenza (deroga-
toria rispetto all’ordinario assetto delle competenze per l’approvazione dei Piani stralcio e delle relative varianti 
ex art. 68 commi 1-4) all’approvazione delle modifiche alla perimetrazione e/o classificazione delle aree di peri-
colosità PAI, previa intesa con la Regione ed acquisito il parere della Conferenza Operativa. Le ipotesi previste 
(proprio per il loro carattere derogatorio) sono state ben delimitate dalla norma e riguardano: la realizzazione 
di interventi collaudati per la mitigazione del rischio; il verificarsi di nuovi eventi di dissesto idrogeologico; gli 
approfondimenti puntuali del quadro conoscitivo.

88  Cfr. G. Grazia, Il diritto, cit., e P.M. Vipiana, La funzione di protezione civile, cit.
89  Cfr. M. Demichelis, Il governo digitale, cit., G. Botto, Geografic information, cit.
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vaglio attento della loro veridicità/attendibilità 90, siano messe a disposizione del 
pubblico sì da compensare l’elevata tecnicità delle decisioni 91 ma anche degli altri 
livelli territoriali di governo 92.

Il binomio digitalizzazione/territorio (attraverso i sistemi gis e il remote sen-
sing) offre (pur con le cautele sull’uso dell’intelligenza artificiale e la centralità del-
la figura umana) notevoli potenzialità in quanto assicura una gestione delle infor-
mazioni non più solo su scala predittiva ma di osservazione del territorio in tempo 
reale, supportando così un modello responsivo al tema del rischio effettivamente 
scalare e adattivo al mutare delle informazioni di contesto fornite ai soggetti deci-
sori i quali devono essere preparati a ricostruire i dati disponibili e rilevanti 93.

Ne scaturisce un modello di pianificazione territoriale strategica, integrata, 
adattiva e partecipata che interiorizzi le misure preventive e si colleghi anche con i 
piani della fase emergenziale (secondo lo schema regolatorio della Protezione civi-
le 94) e con la nuova disciplina della ricostruzione post calamità.

4.	 La pianificazione in materia ambientale nel paradigma della 
“amministrazione del rischio”

La normativa ambientale fornisce, in questa prospettiva, utilissimi spunti 
per la costruzione di un modello generale di “amministrazione del rischio”, con-
fermando il ruolo del diritto dell’ambiente come “diritto sonda” 95. 

Nel procedimento di formazione dei piani a valenza ambientale risulta raf-
forzata l’esigenza di trasparenza (proprio attraverso l’accesso alle informazioni 
ambientali) e di partecipazione al processo decisionale quale coinvolgimento nel-
la fase di formazione e successiva assunzione di una decisione complessa qua-
li sono quelle sull’ambiente e sulla salute secondo le indicazioni promananti dal 

90  Sul fenomeno delle informazioni fuorvianti si è occupato di recente anche il g.a. con le sentenze 
T.A.R. Lazio, sez. I, 16.4.2024, n. 7507, confermata da Cons. Stato, Sez. VI, 7.1.2026, n. 105, su cui si soffer-
ma P.M. Vipiana, Le funzioni di protezione civile, cit.

91  Cfr. anche l’analisi di F. Di Porto, Regolamentazione del rischio, informazione e certezza giuridica, Riv. 
dir. alim., 2011, 4, 1 ss.

92  Osserva G. Botto, Geografic, cit., che l’integrazione sistemiche delle tecnologie GIS e di telerilevamen-
to nella gestione dei rischi «non avviene in un vuoto normativo, ma è sorretta da un preciso quadro giuridico 
multilivello, che riguarda, in linea di estrema sintesi, gli strumenti di acquisizione di informazioni dallo spazio e 
la gestione delle informazioni territoriali, al fine di garantirne la disponibilità e l’interoperabilità».

93  Sempre G. Botto, Geografic, cit., conclude che «L’integrazione di questi strumenti consente di creare 
una sorta di ecosistema informativo, in cui il monitoraggio ambientale diviene uno strumento di flessibilità – o 
riflessività – dell’agire amministrativo, superandone la tradizionale staticità e riducendo il tempo di risposta tra 
la rilevazione dei rischi e l’attivazione delle misure di salvaguardia».

94  Su cui oltre al lavoro monografico di A. Paire, cfr. M. Francini, S. Gaudio, A. Palermo, M.F. Viapia-
na, Pianificare la resilienza urbana mediante i Piani di Emergenza di Protezione civile, Milano, 2018.

95  Secondo la felice espressione coniata da Federico Spantigati.
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diritto unionale (direttive 2003/35/CE e 2003/4/CE) e internazionali (Conven-
zione di Aarhus), di ampia applicazione a soggetti privati e pubblici interessati, 
che, soffermandosi sulla tempestività ed effettività della partecipazione, inten-
dono offrire una garanzia reale alle loro pretese partecipative, ponendo obblighi 
stringenti in capo alle Amministrazioni procedenti. Pur trattandosi, dunque, di 
procedimenti di pianificazione e dunque di atti generali, è la disciplina sovrana-
zionale ad arricchire di contenuto e garanzie la posizione degli Enti territoriali – 
non solo per la tutela della loro posizione istituzionale all’interno del quadro ordi-
namentale, quanto piuttosto nella prospettiva sovranazionale – nella consapevo-
lezza del supporto conoscitivo che gli Enti esponenti delle comunità territoriali 
possono e devono apportare nella costruzione della decisione complessa.

Tale apporto, per essere effettivo e performante, dovrebbe però interve-
nire sin dalle prime fasi di formulazione della proposta di decisione, attraverso 
ampie forme di consultazione e coinvolgimento degli Enti territoriali come più 
volte ribadito anche dalla stessa Corte costituzionale e scolpito nella normati-
va sovranazionale.

Perché se è «solo nella sede procedimentale […] che può e deve avvenire la 
valutazione sincronica degli interessi pubblici coinvolti e meritevoli di tutela» 96, 
allora devono esserci effettivi momenti di confronto, informazione e partecipa-
zione tra tutti i soggetti, pubblici e privati, coinvolti attraverso una garanzia di 
accessibilità agli atti e documenti del progetto, e la trasparenza delle informazioni 
sul sito istituzionale della Autorità procedente sul quale devono essere pubblicati 
i link ai documenti e pubblicizzate le attività in corso nelle diverse fasi del proce-
dimento, quali momenti di esplicazione dei livelli partecipativi uniformi su tut-
to il territorio nazionale.

La cooperazione e collaborazione istituzionale di tutti i livelli di governo in 
relazione alla “difesa del suolo” (tutela e risanamento del suolo e del sottosuolo, 
risanamento idrogeologico del territorio tramite la prevenzione dei fenomeni di 
dissesto, la messa in sicurezza delle situazioni a rischio e la lotta alla desertifica-
zione) è espressamente prevista dal quadro regolatorio di riferimento, a partire 
dall’art. 53 Cod. Amb. che menziona espressamente i Comuni quali amministra-
zioni che “concorrono” alle attività funzionali al raggiungimento delle finalità su 
indicate (Co. 3) che, come precisato dal Co. 2, consistono «in azioni di carattere 
conoscitivo, di programmazione e pianificazione degli interventi nonché preordi-
nata alla loro esecuzione…»; dall’art. 55 (“Attività conoscitiva”) in cui si afferma 
che essa si svolge, sulla base degli indirizzi della Presidenza C.M., «secondo crite-
ri, metodi e standard di raccolta, elaborazione e consultazione, nonché modalità 
di coordinamento e di collaborazione tra i soggetti pubblici comunque operanti 

96  Così C. cost., sent. n. 272/2020.
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nel settore» (Co. 2); dall’art. 56 che con riferimento alle attività di pianificazione, 
programmazione ed attuazione ribadisce il “coordinamento” e la “collaborazio-
ne” quale metodologia generale di esercizio delle competenze amministrative nel 
settore di tutela del suolo; ed infine nell’art. 62 in cui si sancisce la centralità dei 
Comuni nel partecipare all’esercizio delle funzioni regionali in materia di difesa 
del suolo «nei modi e nelle forma stabilite dalle Regioni singolarmente o d’intesa 
tra loro nell’ambito delle competenze del sistema delle autonomia locali».

Ed ancora, in parallelo, si impone all’Autorità di Bacino di uniformare la 
propria attività al criterio di pubblicità (art. 63, co. 1), meglio dettagliata nel suc-
cessivo art. 66 ove, al co. 6, si stabilisce espressamente che le Autorità, nella for-
mazione dei piani di bacino, «promuovono la partecipazione attiva di tutte le par-
ti interessate all’elaborazione, al riesame e all’aggiornamento dei piani di bacino» 
indicando una serie di adempimenti per l’effettiva formulazione delle osservazio-
ni, in un arco temporale, peraltro, assai ampio (6 mesi) tra cui anche l’indicazio-
ne delle misure consultive che si intendono porre in essere.

Le attività conoscitive – funzionali allo specifico tema della gestione dei 
rischi naturali – sono oggi proiettati su una scala assai più ampia, che contempla 
la dimensione internazionale (di cui ai Principi delle Nazioni Unite sul telerileva-
mento) e su scala sovranazionale (fondamentale è la direttiva INSPIRE – 2007/2/
CE 97 e il Regolamento 2021/696/UE sul sistema Copernico), da cui emerge l’esi-
genza di una informazione tempestiva e condivisa, atteso l’intrinseca portata tran-
sfrontaliera delle questioni che impattano sulle matrici ambientali 98, funzionale 
ad un monitoraggio attivo dei rischi territoriali che devono tradursi, per essere 
davvero utili nell’azione pubblica, in flussi decisionali chiari e completi.

E se la acquisizione di dati precisi e su vasta scala solleva nuove criticità – da 
presidiare – quali la protezione del dato personale, la validità legale del dato e la 
sindacabilità del metodo di rilevamento e della sua utilizzazione che ci rimanda 
alle delicatissime questioni della c.d. legalità algoritmica 99, il rafforzamento del-
la capacità amministrativa del decisore pubblico costituisce un altro pilastro della 
transizione del nuovo modello amministrativo.

97  Recepita in Italia con il D.Lgs. n. 32/2010 che ha istituito l’infrastruttura nazionale dell’informazio-
ne territoriale e il monitoraggio ambientale.

98  Sì da superare “la frammentazione dei ’silos’ informativi nazionali”: così ancora G. Botto, Geogra-
fic, cit.

99  Su cui la bibliografia è amplissima. Ex multis, si v., D. Marongiu, Algoritmi e diritti. Trasparenza, non-
discriminazione e proprietà degli output dell’intelligenza artificiale, Padova, 2025; V. Mastroiacovo (a cura di), 
Giocare con altri dadi. Giustizia e predittività dell’algoritmo, Torino, 2024. 
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5.	 Il Commissario per l’emergenza dei Campi Flegrei: un esperimento per 
una strategia di sistema 

 Un’idea embrionale per una strategia di sistema che richiami in nuce alcuni 
tratti del paradigma della “amministrazione del rischio” è rinvenibile nella recen-
te disciplina della emergenza nell’area dei Campi Flegrei.

L’impegno sul piano normativo e amministrativo finalizzato a prevenire o 
contenere gli effetti dannosi legati al bradisismo nell’area dei Campi Flegrei è stato 
piuttosto costante e diversificato sul piano soggettivo (numerosi attori pubblici e 
privati coinvolti) e operativo (diversi atti e misure), sebbene solo di recente il legi-
slatore abbia finalmente optato per un approccio sistemico seppure sempre incen-
trato sulla figura commissariale a fronte della conclamata criticità della situazione 
territoriale, al fine di interiorizzare comunque l’analisi delle vulnerabilità all’inter-
no degli strumenti di pianificazione territoriale, concentrando attenzione e risorse 
alle infrastrutture e alla garanzia di erogazione dei servizi pubblici essenziali.

Con il d.l. 140 del 12 ottobre 2023, convertito con modificazioni in legge 7 
dicembre 2023, n. 183, si è cercato, pertanto, di costruire fin da subito un model-
lo di intervento fondato sul coordinamento multilivello, ricorrendo anche alla 
possibilità di stipulare accordi, convenzioni, intese, al fine di una concreta accele-
razione nella gestione della contingenza. Infatti, prendendo atto dell’evoluzione 
del fenomeno bradisismico nell’area, sono state previste misure urgenti per fron-
teggiare gli effetti, sulla popolazione e sul territorio, di un eventuale evento cala-
mitoso a media/alta intensità. Si è così previsto un Piano straordinario di analisi 
della vulnerabilità delle zone edificate, con interventi sia sul patrimonio pubblico 
che privato, per elaborare strategie di riqualificazione sismica dell’edilizia. Il pia-
no è stato successivamente adottato, nel rispetto del termine di 90 giorni indica-
to nel suddetto decreto-legge, nel mese di dicembre 2023 ed è stato poi approva-
to con il d.m. 26 febbraio 2024.

Oltre agli aspetti tecnici relativi allo studio di micro-zonazione sismica e ad 
un programma di implementazione del monitoraggio sismico e della resisten-
za delle strutture, sono state gettate le basi, come mai avvenuto prima, per una 
adeguata e continua comunicazione/informazione alla popolazione riguardo il 
potenziamento e lo sviluppo di iniziative vòlte a diffondere tra i cittadini la cono-
scenza delle buone pratiche di protezione civile da attuare anche con la partecipa-
zione attiva delle organizzazioni di volontariato.

Il successivo d.l. 76/2024, convertito con modificazioni in legge 8 agosto 
2024, n. 111 rafforza il quadro normativo e, all’art. 9-ter, introduce la figura 
del Commissario straordinario, successivamente nominato con DPCM del 17 
luglio 2024 che ne prevede, in conformità al dettato normativo, una permanen-
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za in carica fino al 31 dicembre 2027. Il Commissario, sulla base dell’art. 12, pri-
mo comma secondo periodo della legge 108/2021, ha assunto, per dirla in ter-
mini generali, il compito di procedere con urgenza alla realizzazione di interven-
ti di riqualificazione sismica degli edifici pubblici e ad assicurare la funzionalità 
delle infrastrutture e dei servizi essenziali nell’intera area coinvolta dal fenomeno 
bradisismico 100. Tutti gli interventi previsti hanno l’obiettivo dell’adeguamento 
sismico e, ove possibile, dell’efficientamento energetico degli edifici nel rispetto 
dei vincoli e dell’interesse culturale e paesaggistico eventualmente insistente sugli 
stessi. Si è previsto, inoltre, che nei casi in cui l’adeguamento sismico non risulti 
tecnicamente possibile o sia eccessivamente oneroso in termini economici o tem-
porali, il Commissario straordinario possa autorizzare, sulla base di una dettaglia-
ta analisi tecnico economica comparativa redatta in fase di progettazione, inter-
venti di miglioramento sismico o di sostituzione edilizia, tramite demolizione e 
ricostruzione, dell’edifico pubblico 101.

Asse strategico per la gestione del rischio è, naturalmente, il sistema di mobi-
lità. Come è stato rilevato la mobilità «ha un ruolo centrale nella strategia di pro-
tezione civile connessa ai diversi rischi, vulcanico, sismico e bradisismico, che gra-
vano sull’area dei Campi Flegrei. L’allontanamento tempestivo, ordinato ed effi-
cace della popolazione costituisce la misura primaria di protezione della vita uma-
na in un contesto dove i fenomeni naturali a carattere calamitosi non risultano 
contenibili né prevedibili in termini di estensione o magnitudo». Gli interventi 
sulla mobilità possono essere affidati al Commissario straordinario sulla base del 
citato art. 9-ter della legge 111/2024 102. 

100  Operativamente sulla base della Programmazione di intervento approvata fino ad oggi, sono stati 
individuati complessivamente 36 edifici pubblici (scuole, istituti penitenziari, complessi militari) su cui realiz-
zare interventi urgenti di riqualificazione sismica.

101  Sono 23 le ordinanze emessa dal Commissario straordinario da quando è stato nominato ad oggi: 
nella prima, la 1 del 2024, viene formalizzata la struttura dell’organizzazione commissariale definendo non solo, 
appunto, l’assetto organizzativo ma anche la possibilità di interagire più rapidamente con Enti territoriali e non 
territoriali e con le società in house al fine di attuare un’opera trasversale di sburocratizzazione. Inoltre, viene 
messo “a sistema” il ricorso agli strumenti di semplificazione amministrativa e derogatori previsti dalla norma-
tiva emergenziale. Con riferimento agli ambiti di intervento, il Commissario straordinario è intervenuto prin-
cipalmente sull’edilizia scolastica (Ordinanze 2/2024, 3/2025, 4/2025) predisponendo una massiccia attività di 
mappatura degli edifici, individuazione dei soggetti tecnici il cui intervento si rende necessario per la riqualifi-
cazione, e le procedure derogatorie da attuare. Il tutto garantendo la continuità dell’attività didattica compati-
bilmente con l’attenzione costante alla riduzione dell’esposizione al rischio.

102  Nello specifico, sono 5 i macro interventi sulla mobilità ad oggi individuati, tutti ovviamente a forte 
complessità tecnico-amministrativa: due interventi riguardanti la mobilità marittima (Realizzazione di moli gal-
leggianti per la darsena traghetti del porto di Pozzuoli; Livellamento dei fondali della darsena traghetti del porto 
di Pozzuoli) e tre inerenti alla mobilità stradale (Ingresso di Emergenza sulla Tangenziale Est di Napoli da via 
Cigliano verso la A16; Rifunzionalizzazione dello svincolo di Via Campana della Tangenziale di Napoli; Presi-
di fissi ai varchi di ingresso della rete stradale nazionale). Sulla tutela del suolo, sono previsti complessivamen-
te 2 interventi per la messa in sicurezza dal rischio di dissesto idrogeologico di un unico costone (costone Cen-
to Camerelle) nel Comune di Bacoli. Tale intervento si rende necessario per assicurare la buona funzionalità dei 
servizi idrici essenziali e prioritari per la popolazione insediata nella zona di intervento. 
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Altro ambito oggetto di alcune Ordinanze e Decreti del Commissario stra-
ordinario è stato il sistema idrico 103, considerato giustamente essenziale in un con-
testo di criticità bradisismica, per i quali sono stati previsti interventi con misure 
alternative alla legislazione ordinaria: infatti, l’art. 4 dell’ordinanza 8/2025 preve-
de la possibilità, in deroga al Codice dei contratti pubblici e per determinati lavo-
ri, servizi e forniture, di promuovere procedure negoziate senza pubblicazione di 
un bando di gara anche per gli appalti di importo superiore alle soglie di rilevan-
za europea. 

Ai fini della presente indagine assume particolare rilevanza il ruolo che la 
tecnologia applicata non solo al monitoraggio dei fenomeni naturali ma anche 
alla staticità e sicurezza del patrimonio edilizio per mitigare gli effetti avversi del-
la calamità sulla popolazione. In ambito ingegneristico, ad esempio, si è ritenuto 
che sarebbe molto utile l’utilizzo di droni per analizzare il cono vulcanico, prati-
ca che consentirebbe di sfruttare i vantaggi della fotogrammetria mostrando con 
precisione dati critici mai studiati prima. Ciò consentirebbe alle pubbliche ammi-
nistrazioni locali di fornire una immediata e più precisa risposta sulle azioni da 
intraprendere in ottica di efficienza ed efficacia dell’azione. Ancora, è stato rile-
vato che il cavo in fibra ottica consentirebbe la tecnica del Rilevamento Acustico 
Distribuito (DAS) con cui si possono captare segnali sismici che i sensori conven-
zionali non riescono a rilevare. Questo sistema è in via di sperimentazione sull’Et-
na, il vulcano più attivo d’Europa e uno dei più monitorati del mondo.

Quanto al monitoraggio della stabilità del patrimonio edilizio nelle zone 
a rischio, i tecnici hanno evidenziato che i sensori di monitoraggio strutturale 
potrebbero misurare costantemente impercettibili deformazioni e vibrazioni che, 
nel tempo, determinano criticità strutturali. Inoltre, tecnologie di ispezione non 
invasiva come ultrasuoni, termografia e radar a penetrazione nel terreno, potreb-
bero evidenziare criticità delle strutture apparentemente non percettibili. 

Questa breve disamina di una regolazione abbastanza sofisticata (per obiet-
tivi e strumenti) conferma quanto sinora si è tentato di definire quale nuovo para-
digma amministrativo per affrontare le criticità dei territori e operare per raffor-
zarne la loro resilienza.

103  Su questo aspetto, sono stati previsti ad oggi complessivamente 4 interventi distribuiti nell’area dei 
campi Flegrei (Messa in sicurezza delle condotte di adduzione idrica delle isole di Ischia e Procida; Ripristino 
delle strutture a servizio della derivazione Idrica in località Villa Arabia; Ripristino delle gallerie Villa Cariati e 
Bellavista a servizio della derivazione Idrica; Ripristino e messa in sicurezza del serbatoio idrico di Bacoli). Su 
quest’ultimo intervento, il Decreto 91 del 2025 approva il progetto esecutivo con definizione puntuale del qua-
dro economico e della copertura finanziaria. 
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Amministrare il rischio: programmazione, digitalizzazione e partecipazione per la resilien-
za dei territori

Il saggio analizza la transizione giuridica dal diritto dell’emergenza verso una più strut-
turata amministrazione del rischio, mirata a rafforzare la resilienza dei territori attraverso 
una pianificazione preventiva. L’autrice sostiene che gli eventi critici non debbano più es-
sere gestiti con interventi straordinari e derogatori, ma integrati nei modelli amministra-
tivi ordinari attraverso la digitalizzazione e la trasparenza. Pilastri fondamentali di questa 
visione sono la programmazione strategica, l’uso di tecnologie avanzate per il monitorag-
gio e una partecipazione attiva dei cittadini ai processi decisionali. Attraverso l’analisi dei 
principi di prevenzione e precauzione, viene evidenziata la necessità di superare interventi 
straordinari e frammentari a favore di modelli adattivi e flessibili. Il saggio esamina inol-
tre l’impatto dei costi economici e delle nuove tecnologie, come l’intelligenza artificia-
le, sulla gestione delle crisi ambientali e sociali. Il testo esamina anche il tema del bilan-
ciamento tra costi economici e benefici sociali della prevenzione, richiamando principi 
di solidarietà e sostenibilità intergenerazionale. Infine, l’esperienza del Commissario per 
i Campi Flegrei viene presentata come un esperimento pratico di questo nuovo paradig-
ma sistemico e adattivo. Il contributo evidenzia come una gestione consapevole dell’in-
certezza scientifica sia essenziale per tutelare i diritti fondamentali in una società esposta 
a crisi multifattoriali.

Managing Risk: Planning, Digitalization, and Participation for Regional Resilience

The work analyzes the legal transition from emergency law to a more structured risk ad-
ministrative system aimed at strengthening the resilience of territories through preventive 
planning. The author argues that critical events should no longer be managed with ex-
traordinary and exceptional measures, but integrated into ordinary administrative models 
through digitization and transparency. The fundamental pillars of this vision are strategic 
planning, the use of advanced monitoring technologies, and active citizen participation in 
decision-making processes. Through an analysis of the principles of prevention and pre-
caution, the essay highlights the need to move beyond extraordinary and fragmented in-
terventions in favor of adaptive and flexible models. The essay also examines the impact of 
economic costs and new technologies, such as artificial intelligence, on the management of 
environmental and social crises. The text also examines the issue of balancing the econom-
ic costs and social benefits of prevention, referring to principles of solidarity and intergen-
erational sustainability. Finally, the experience of the Commissioner for the Phlegraean 
Fields is presented as a practical experiment of this new systemic and adaptive paradigm. 
The contribution highlights how conscious management of scientific uncertainty is essen-
tial to protect fundamental rights in a society exposed to multifactorial crises.




