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e giustizia socio-ambientale: un’analisi critica sui casi 
di Ancona, Bologna e Roma

L’articolo propone un’esplorazione critica del nesso tra la pianificazione urbana di adattamento ai cambiamenti climatici, 
gli strumenti partecipativi e la realizzazione di obiettivi di giustizia socio-ambientale. Mediante un’analisi della pianifi-
cazione per l’adattamento in tre città italiane (Ancona, Bologna e Roma) e in particolare dei processi partecipativi impie-
gati, si indaga se e come siano state affrontate le questioni di giustizia relative agli impatti differenziati dei cambiamenti 
climatici nelle comunità locali. In base ai risultati, si conclude che pur adottando la partecipazione come elemento chiave 
del processo di pianificazione, nelle esperienze analizzate permangono alcune differenze significative riguardo al grado di 
coinvolgimento delle comunità locali e in particolare dei residenti più vulnerabili.

Climate Adaptation Plans, Participatory Processes and Socio-environmental Justice: A Critical Analysis of the Cases of 
Ancona, Bologna, and Rome

The article proposes a critical exploration of the link between urban climate change adaptation planning, participatory 
tools, and the achievement of socio-environmental justice goals. Through a case study analysis of adaptation planning in 
three Italian cities (Ancona, Bologna and Rome), and specifically of the participatory processes employed, we investigate if 
and how justice issues related to the unequal impacts of climate change in local communities have been addressed. Based 
on our results, we conclude that participation is indeed adopted in all cases as a key element of the planning process, there 
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1. Introduzione

Negli ultimi anni, le iniziative di governance e pia-
nificazione locale volte a contrastare i cambiamen-
ti climatici e mitigarne le criticità prodotte hanno 
assunto un ruolo di grande rilevanza nell’agenda 
politica transcalare internazionale (Bulkeley e 
Betsill, 2005; Bulkeley, Edwards e Fuller, 2014).

Nello specifico, la pianificazione locale di adat-
tamento ai cambiamenti climatici, che mira a ri-
durre l’esposizione delle comunità ai rischi legati 
ai cambiamenti climatici e a renderle più resilien-
ti (van der Heijden, Bulkeley e Certomà, 2019), 
prevede differenti modalità di intervento. Queste 
ultime includono interventi di tipo infrastruttu-
rale (come la costruzione di dighe o barriere fun-
zionali a proteggere gli insediamenti dal rischio 
di esondazioni) o di rafforzamento di politiche 
socio-ambientali, spesso specificamente dedicati 
a gruppi vulnerabili (come servizi per gli anziani 
particolarmente esposti ai rischi legati alle iso-
le urbane di calore) (Carmin, Nadkarni e Rhie, 
2012). Spesso, tuttavia, tali interventi non preve-
dono azioni di ampio respiro e a lungo termine, 
frutto di un’interpretazione multidimensiona-
le del concetto di sostenibilità che includa negli 
obiettivi e nei processi di elaborazione dei piani 
aspetti di giustizia socio-ambientale (Woodruff e 
altri, 2022). Alcuni recenti studi di geografia e stu-
di urbani critici si concentrano sulle possibilità di 
connettere in maniera esplicita la pianificazione 
per l’adattamento ai cambiamenti climatici con 
il tema della giustizia socio-ambientale (si veda, 
ad esempio, Anguelovski e altri, 2016; Chu, An-
guelovski e Carmin, 2016; Michael, Deshpande e 
Ziervogel, 2019; Meerow e Mitchell, 2017).

Partendo dalle considerazioni esposte da tali 
studi, il presente contributo considera se e a quali 
condizioni, i criteri di giustizia socio-ambientale 
siano stati integrati nei piani locali di adattamen-
to di alcune città italiane attraverso processi di 
pianificazione partecipata. A tal fine il paragrafo 
seguente presenta una disamina della letteratura 
rilevante, seguita dalla descrizione della metodo-
logia di ricerca impiegata e dei casi di studio se-
lezionati (par. 3). Il paragrafo quarto riassume i 
principali risultati dell’analisi; infine, il paragrafo 
cinque presenta alcune riflessioni conclusive.

2.	Risposte locali alla crisi climatica globale: 
opportunità e limiti della pianificazione 
partecipata dei piani di adattamento climatico

Fin dal Summit della Terra di Rio de Janeiro nel 

1992, il riconoscimento dell’esistenza di profonde 
interazioni tra urbanizzazione e cambiamento 
climatico da parte delle istituzioni internazionali 
(Nazioni Unite, 2017) è stato accompagnato dal-
la consapevolezza dell’importanza crescente del 
ruolo svolto dai governi e dalle comunità locali 
nel disegnare le politiche sul futuro del clima 
(Parnell, 2016). Al contempo, i processi di libera-
lizzazione e decentramento che hanno caratteriz-
zato l’agenda politica neoliberale globale (Taylor, 
2013), hanno determinano la progressiva devo-
luzione delle competenze di indirizzo politico e 
regolamentazione dal livello macro-regionale o 
nazionale a quello micro-regionale, soprattutto 
urbano, con un crescente ruolo delle città nel 
definire e sperimentare politiche innovative di 
adattamento al cambiamento climatico (Romero-
Lankao e altri, 2018). A tal fine le amministrazio-
ni locali hanno spesso avviato processi di coin-
volgimento di attori privati ​​e della società civile 
o promosso l’istituzione di reti di città che con-
dividono un medesimo programma politico sui 
temi ambientali (Harman, Taylor e Lane, 2015; 
Rauken, Mydske e Winsvold, 2015).

Tramite il supporto economico e dei quadri 
di riferimento offerti dalle istituzioni internazio-
nali (notoriamente la Commissione Europea, ad 
esempio con il Quadro 2030 per il clima e l’energia) 
sono emerse negli ultimi anni numerose reti mu-
nicipali transnazionali (ad esempio, la piattafor-
ma europea Climate-ADAPT e la rete del Patto 
dei sindaci per il clima e l’energia), con l’obiettivo di 
promuovere a livello urbano azioni e buone pra-
tiche per il contrasto ai cambiamenti climatici e 
mitigarne gli impatti sociali, economici e ambien-
tali negativi (Acuto e Rayner, 2016), mettendo a 
disposizione delle città membri della rete compe-
tenze e risorse economiche (Fünfgeld, 2015).

Si è osservato che gli obiettivi nella riduzione 
delle emissioni di gas serra, come anche del con-
sumo energetico e della produzione di rifiuti rag-
giunti dai governi locali siano stati spesso più am-
biziosi di quelli fissati dagli Stati nazionali (Acuto 
e Rayner, 2016; C40 Research Team e Arup, 2014). 
Infatti, se da un lato la privatizzazione dei servizi 
pubblici ha generato una progressiva riduzione 
del ruolo e delle prerogative delle amministra-
zioni pubbliche, dall’altra la devoluzione delle 
competenze dalla scala nazionale a quella locale 
ha fatto sì che molti governi locali abbiano avuto 
la possibilità di definire programmi di interven-
to politico più adeguati alle esigenze territoriali 
(Osborne e Gaebler, 1992; Bulkeley, 2010).

Centinaia di città negli ultimi anni hanno adot-
tato piani di adattamento o realizzato interventi 
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per aumentare la resilienza delle proprie comuni-
tà (CDP, 2014; Reckien e altri, 2018). I differenti 
approcci adottati dalle amministrazioni hanno 
generato una varietà di piani che spaziano tra 
ampi piani strategici e mainstreaming dell’adatta-
mento in settori di policy, oltre a quello ambienta-
le, a piani più limitati e settoriali che riguardano 
l’adattamento al cambiamento climatico in ma-
niera tangente, come ad esempio i piani locali per 
la gestione di disastri e situazioni di emergenza 
(Carmin, Nadkarni e Rhie, 2012). Tali strumen-
ti sono ampiamente diffusi anche in Italia. Qui 
più di 4.000 Comuni hanno, a oggi, sottoscritto 
il Patto dei sindaci per il clima e l’energia, nato nel 
2008 per supportare i sindaci nel raggiungimento 
di target comunitari climatici ed energetici (attual-
mente, ridurre le emissioni di gas serra del 40% 
entro il 2030). La rete persegue ora anche obiet-
tivi di adattamento, oltre che di mitigazione del 
cambiamento climatico stesso, attraverso la realiz-
zazione dei Piani d’azione per l’energia sostenibi-
le e il clima (PAESC).

Nonostante la crescita di popolarità dei piani 
locali di adattamento (Kazmierczak e altri, 2020), 
permangono comunque alcune criticità. In pri-
mo luogo, i piani di adattamento tendono a es-
sere mono-settoriali, vale a dire a focalizzarsi su 
una sola dimensione dell’adattamento, come la 
gestione delle situazioni di emergenza. Spesso 
tali piani si concentrano prevalentemente sulle 
dotazioni (infrastrutturali, economiche e di com-
petenze) per la riduzione e gestione del rischio e 
dei disastri ambientali (Anguelovski e altri, 2016) 
oppure vengono considerati semplicemente come 
supplementari rispetto a politiche più ambiziose 
di mitigazione e riduzione delle emissioni (Hop-
pe, van den Berg e Coenen, 2014). Le iniziative 
promosse dai comuni prevedono in larga parte in-
terventi infrastrutturali per affrontare gli effetti 
dei cambiamenti climatici dal punto di vista dei 
rischi ecologico-ambientali diretti e catastrofici; 
invece è decisamente minoritaria l’attenzione ri-
servata ad aspetti di governance e alle opportunità 
offerte dall’integrazione di tali azioni attraverso 
processi di trasformazione politica, economica e 
sociale più ampia (Birkmann, Garschagen e Se-
tiadi, 2014).

I piani strategici di ampio respiro, che adotta-
no l’adattamento ai cambiamenti climatici come 
una priorità trasversale, sono ancora minoritari, 
seppure in crescita. In particolare, è molto scarsa 
l’attenzione prestata nella pianificazione per l’a-
dattamento alle vulnerabilità specifiche di alcune 
categorie di residenti, come anziani, persone a 
basso reddito e migranti, come segnalato nell’am-

bito degli studi ecologico-politici sulla giustizia 
socio-ambientale (Shi e altri, 2016; Chu e Michael, 
2019; Meerow e Mitchell, 2017). Ad esempio, Shi 
e altri (2016) notano che negli ultimi anni sono 
stati realizzati piani di adattamento più inclusivi 
che hanno aumentato la dotazione di infrastrut-
ture e servizi di protezione dedicati e hanno al 
contempo promosso una maggiore consapevolez-
za circa l’esistenza e l’uso di tali strumenti presso 
i gruppi di residenti più vulnerabili. Tuttavia, il 
mero miglioramento della qualità, diffusione e 
accessibilità delle informazioni sul problema, non 
è sufficiente a rendere i piani di adattamento più 
inclusivi, come anche non lo sono le iniziative che 
prevedono un coinvolgimento della popolazione 
limitato alle fasi iniziali di mappatura del proble-
ma. Paradossalmente, infatti, Anguelovski e altri 
(2016) hanno mostrato che il rischio climatico cui 
sono esposti i cittadini può essere anche ulterior-
mente aggravato dalla realizzazione di politiche 
di adattamento, se queste non prendono in con-
siderazione i potenziali impatti sull’ambiente ur-
bano nel complesso e non includono vari gruppi 
di abitanti nei processi decisionali. È solo incenti-
vando una effettiva partecipazione a tutto il pro-
cesso di policy-making (dalle fasi di identificazione 
dei rischi climatici, alla definizione delle strategie 
e alla loro implementazione) anche delle compo-
nenti più vulnerabili e marginalizzate della popo-
lazione che tali piani possono essere effettivamen-
te efficaci ed inclusivi e in particolare possono 
evitare di (ri)produrre processi di distribuzione 
ineguale dei rischi e dei danni effettivi dovuti ai 
cambiamenti climatici (Schlosberg, 2012).

Da tali considerazioni è emersa chiaramente 
l’importanza della partecipazione civica ampia, 
permanente e trasversale nella pianificazione 
locale per l’adattamento (Hügel e Davies, 2020; 
Hardoy, Gencer e Winograd, 2019; Hughes, Chu e 
Mason, 2018). È ormai noto che la partecipazione 
costituisce un elemento cardine dell’intero pro-
cesso di pianificazione territoriale e urbana (Bur-
ton e Mustelin, 2013), non solo in funzione del 
decision-making finale (Lane, 2005). Ugualmente 
nell’ambito della lotta ai cambiamenti climatici 
la partecipazione pubblica è ormai diventata un 
principio fondamentale (Few, Brown e Tompkins, 
2007). Le modalità di partecipazione utilizzate 
nella pianificazione in ambito climatico variano 
molto, ad esempio in base ai tipi di attori coinvol-
ti (Sarzynski, 2015; Chu e altri, 2016) oppure alla 
fase del processo di policy in cui avviene la parteci-
pazione (Uittenbroek e altri, 2019). La letteratura 
sulla partecipazione nel campo dell’adattamento 
ha individuato diversi vantaggi e benefici nel suo 
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utilizzo, che riguardano sia le persone diretta-
mente coinvolte sia i risultati della pianificazione 
stessa (Granderson, 2014; Mees e Driessen, 2019; 
Nay e altri, 2014; Castán Broto, 2017). In tale con-
testo, la partecipazione, in particolare se rivolta 
esplicitamente a persone socialmente escluse 
(Chu e altri, 2016; Few, Brown e Tompkins, 2007) 
e maggiormente esposte alle conseguenze negati-
ve dei cambiamenti climatici (Jerneck e Olsson, 
2008; Benzie, 2014) è anche assunta come obietti-
vo normativo in sé.

Tuttavia, la partecipazione può prevedere di-
versi gradi di coinvolgimento, dalla semplice in-
formazione a forme più strutturate di co-decisio-
ne (Hügel e Davies, 2020) che consentano ai cit-
tadini di avere nel processo di pianificazione un 
ruolo propositivo attivo (Bartlett e Satterthwaite, 
2016; Chu e altri, 2016; Few, Brown e Tompkins, 
2007). Come ogni processo sociale, infatti, anche 
la partecipazione avviene in contesti caratterizza-
ti da distribuzioni ineguali di potere, le cui geo-
metrie possono perpetuare o talvolta aggravare, 
le disuguaglianze sociali esistenti (Sprain, 2017). 
Il coinvolgimento delle diverse componenti del-
le comunità locali, quindi, non può considerarsi 
realmente giusto se non si prendono in conside-
razione e non si affrontano esplicitamente tali di-
suguaglianze (Hügel e Davies, 2020; Few, Brown e 
Tompkins, 2007).

La pianificazione partecipata può quindi esse-
re un’opportunità per promuovere forme di giu-
stizia socio-ambientale nei piani di adattamento, 
in modo tale da ridurre l’esposizione ai rischi 
climatici anche e soprattutto per i residenti più 
marginalizzati, garantendo loro un reale coin-
volgimento nella determinazione degli obiettivi 
e delle soluzioni adattive elaborate per il proprio 
territorio. D’altra parte, non sempre tali piani di 
adattamento sono in grado di (o sono finalizzati 
a) realizzare un coinvolgimento ampio né riesco-
no a essere contesti di ascolto effettivo e proget-
tazione condivisa. L’adattamento ai cambiamenti 
climatici non è, infatti, automaticamente associa-
to a una maggiore attenzione per questioni di giu-
stizia socio-ambientale. L’oggetto della ricerca qui 
presentata è quindi quanto i piani di adattamento 
prodotti in alcune città italiane attraverso proces-
si di pianificazione partecipata siano in grado di 
coniugare questi due aspetti.

3.	Piani di adattamento climatico in Italia: i casi 
di Ancona, Bologna e Roma

Generalmente le amministrazioni locali in 

Italia hanno un significativo interesse per la que-
stione climatica (ISPRA, 2020). Tuttavia, l’assenza 
di un quadro nazionale entro il quale collocare 
le azioni locali1 fa sì che tali iniziative proceda-
no per iniziativa autonoma dei singoli enti loca-
li, tramite percorsi pressoché indipendenti l’uno 
dall’altro e spesso incardinati nell’ambito di reti 
e iniziative europee o internazionali, tra cui il già 
ricordato Patto dei sindaci (par. 2). Bisogna segna-
lare che il pur crescente interesse si concretizza 
spesso nella previsione di strumenti e piani set-
toriali, focalizzati quindi su singoli aspetti tecnici 
legati alla gestione del rischio e delle emergenze 
ecologico-ambientali (es. Piani comunali di emer-
genza), piuttosto che su più ampie strategie di 
adattamento che affrontino i molteplici aspetti di 
un problema complesso come quello del cambia-
mento climatico (Pietrapertosa e altri, 2019).

A oggi, comunque, alcuni comuni italiani si 
sono dotati autonomamente di piani locali di 
adattamento ai cambiamenti climatici di carattere 
ampio e non mono-settoriale. Tra queste, soltanto 
due, Ancona e Bologna, hanno terminato i pro-
cessi di pianificazione al momento di stesura del 
presente articolo (e in altre come Padova, Venezia 
e Milano tali piani sono in via di elaborazione), 
mentre la città di Roma ha elaborato una propria 
strategia di resilienza. I processi di pianificazione 
per l’adattamento climatico promossi dalle am-
ministrazioni di Ancona, Bologna e Roma rappre-
sentano quindi dei casi interessanti per la nostra 
analisi. Ancona e Bologna condividono diversi ca-
ratteri, in quanto città di medie dimensioni che 
hanno realizzato piani urbani di adattamento e 
resilienza grazie alla partecipazione a progetti 
europei, rispettivamente ACT (Adapting to Climate 
Change in Time, 2010-2013) nel caso di Ancona e 
BlueAp (Bologna Local Urban Environment Adapta-
tion Plan for a Resilient City, 2015a) nel caso di Bo-
logna. Roma invece si differenzia dalle altre per le 
dimensioni molto superiori della città, la strategia 
di resilienza è stata elaborata nell’ambito di 100 
Resilient Cities, una rete transnazionale promossa 
dalla Fondazione Rockefeller per supportare le 
amministrazioni locali di città globali in tale fun-
zione. Questi tre casi, seppur diversi, rappresen-
tano quindi a oggi gli unici tentativi compiuti di 
pianificazione locale di adattamento e resilienza 
in Italia.

La ricerca ha previsto l’utilizzo di un metodo 
qualitativo, basato sull’analisi di fonti ammini-
strative, report ufficiali, letteratura scientifica ri-
levante e comunicazione pubblica, nonché due 
interviste semistrutturate realizzate con i coordi-
natori di progetto per ACT e BlueAp. Attraverso 
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un approccio misto induttivo e deduttivo, parten-
do da alcune categorie analitiche identificate in 
letteratura (Uittenbroek e altri, 2019; Aldunce e 
altri, 2016), la ricerca ha analizzato chi, come e 
quando è stato effettivamente coinvolto nei pro-
cessi partecipativi legati all’elaborazione dei piani 
di adattamento. L’obiettivo è stato quello di veri-
ficare la presenza di connessioni tra pianificazio-
ne per l’adattamento (Hughes, 2015; Chu e altri, 
2016) e obiettivi di giustizia socio-ambientale nei 
processi partecipativi utilizzati nella pianificazio-
ne di adattamento nelle città di Ancona, Bologna 
e Roma. A tal fine, sono stati analizzati sia i conte-
nuti stessi dei piani sia il grado di coinvolgimento 
pubblico nella pianificazione, e in particolare del 
coinvolgimento diretto di gruppi più vulnerabili.

Le tre dimensioni considerate sono state dun-
que quella del coinvolgimento pubblico (caratte-
ristiche e attori dei processi partecipativi); azioni 
programmate (contenuti del piano e tipologia di 
interventi); inclusività (livello di coinvolgimento 
diretto di gruppi più vulnerabili nella pianifica-
zione).

4.	 I limiti della partecipazione civica e delle azioni 
di adattamento

In tutti e tre i casi è stata attribuita grande im-
portanza all’adozione di processi partecipativi 
nell’elaborazione dei piani (Intervista 1 e 2, 2020; 
Valutazione preliminare di resilienza, 2016), per i qua-
li sono state quindi adottate procedure specifiche. 
La partecipazione è stata considerata fondamen-
tale non solo in un’ottica di raccolta di informa-
zioni, ma anche di inclusione del punto di vista di 
tutti gli attori interessati e potenzialmente esposti 
ai rischi, nonché di assicurazione dell’efficacia 
della successiva implementazione delle azioni 
previste (Intervista 1 e 2, 2020; Valutazione prelimi-
nare di resilienza, 2016). Tuttavia, il coinvolgimen-
to pubblico nella pianificazione ha riguardato in 
maniera preponderante attori sociali organizzati, 
individuati e invitati a partecipare dall’ammini-
strazione locale secondo criteri di rilevanza e di 
vulnerabilità rispetto ai rischi presenti nel terri-
torio. Tali attori appartenevano ad altri livelli e 
ambiti del settore pubblico stesso (amministrazio-
ni regionali, altri dipartimenti comunali, consor-
zi, istituti di ricerca, università), al settore privato 
(aziende, associazioni di categoria), e alla società 
civile organizzata (associazioni civiche o organiz-
zazioni non governative) (Intervista 1 e 2, 2020). 
I processi di partecipazione sono stati realizzati 
prevalentemente attraverso l’organizzazione da 

parte dell’amministrazione di gruppi di lavoro 
e incontri tematici per settori di appartenenza, 
ai quali i vari attori sono stati invitati a prende-
re parte. Nel caso di Ancona, inoltre, un gruppo 
ristretto di stakeholders chiave ha svolto un ruolo 
decisionale di primo piano attraverso la parteci-
pazione al Local Adaptation Board, il principale 
organo di governance del progetto (ACT Layman’s 
report, 2013).

In tutti e tre i casi la partecipazione diretta 
della cittadinanza, cioè dei singoli residenti o di 
gruppi informali di cittadini è stata di gran lunga 
inferiore, se non assente (Intervista 1 e 2, 2020). 
Il coinvolgimento dei cittadini è avvenuto quasi 
esclusivamente in forma passiva, come destina-
tari di campagne di comunicazione e sensibiliz-
zazione rivolte a un pubblico generico, come ad 
esempio alcuni seminari scolastici sui cambia-
menti climatici organizzati a Bologna (Piano di 
adattamento di Bologna, 2015; BlueAp, 2015b). 
Solamente nel caso di Roma l’organizzazione di 
una serie di laboratori partecipativi tematici e 
una consultazione online sui temi della resilienza 
urbana da parte dell’amministrazione ha permes-
so ai cittadini anche in forma non organizzata di 
essere coinvolti in maniera più diretta almeno nel-
la prima fase di pianificazione, seppure comun-
que in qualità di fornitori di dati e informazioni, 
piuttosto che di consulenti o proponenti (Roma 
Urbanistica, 2015).

Per quanto riguarda le azioni programmate, 
nei casi di Ancona e Bologna l’attenzione si è 
rivolta limitatamente agli effetti ecologico-am-
bientali dei cambiamenti climatici e alla conside-
razione dei loro impatti sui comparti produttivi 
e sulle infrastrutture maggiormente vulnerabi-
li. Nel caso di Roma, invece, sono stati presi in 
considerazione fattori economici, sociali e legati 
alla governance, oltre che ambientali, come am-
biti di intervento della strategia di resilienza. In 
questo caso, cinque ambiti di vulnerabilità sono 
stati individuati, dei quali soltanto uno («sicu-
rezza del territorio e cambiamenti climatici») è 
esplicitamente legato ai cambiamenti climatici 
(Valutazione preliminare di resilienza, 2016). Ciò non 
è particolarmente sorprendente considerando 
che il processo di pianificazione a Roma è stato 
indirizzato dal City Resilience Framework (Rockefel-
ler Foundation, 2015), che identifica dimensioni 
della resilienza ben oltre il solo ambito climatico-
ambientale per comprendere anche aspetti socia-
li, economici e politici.

In generale, tuttavia, è presente una certa at-
tenzione alla potenziale distribuzione ineguale 
delle vulnerabilità ai rischi connessi con il cam-
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biamento climatico, seppur basilare. In particola-
re, nei casi di Ancona e Bologna sono state indi-
viduate vulnerabilità specifiche agli impatti delle 
ondate di calore per alcune categorie di persone 
più fragili (anziani e fasce di reddito più basse) 
e sono quindi stati previsti sportelli e campagne 
informative rivolti specificamente a tali catego-
rie (Piano di adattamento di Ancona, 2013; Pia-
no di adattamento di Bologna, 2015). Nel caso di 
Roma è stata dedicata un’attenzione anche mag-
giore alle questioni di giustizia socio-ambientale 
nella strategia elaborata, nella quale è presente 
una sezione intera intitolata Città aperta, inclusiva 
e solidale, comprendente misure rivolte alle cate-
gorie più fragili (ad esempio richiedenti asilo e 
protezione internazionale, minori stranieri non 
accompagnati e persone in condizioni di disagio 
abitativo) (Roma strategia di resilienza, 2018).

Sebbene dal punto di vista dei contenuti nei 
piani di adattamento e della strategia di resilienza 
sia presente un riferimento a questioni generica-
mente ascrivibili all’ambito della giustizia sociale 
ed equità, dal punto di vista procedurale il qua-
dro appare diverso. Infatti, in nessun caso è sta-
to previsto un coinvolgimento diretto delle fasce 
di popolazione più vulnerabili della popolazione 
in qualità di soggetti proattivi (Intervista 1 e 2, 
2020). Le azioni rivolte alle fasce più vulnerabili 
consistono essenzialmente in campagne di infor-
mazione e sensibilizzazione sui rischi del cambia-
mento climatico. Tale scelta è stata spesso giusti-
ficata in ragione del fatto che il presunto basso 
livello di conoscenza e consapevolezza rispetto ai 
temi dell’adattamento di un’ampia parte della po-
polazione costituisca una barriera alla partecipa-
zione volontaria e attiva (Intervista 1 e 2, 2020). 
Soltanto nel caso di Roma si è tentato anche da 
un punto di vista procedurale di includere diret-
tamente persone appartenenti a categorie margi-
nali e vulnerabili nel processo di pianificazione, 
attraverso l’organizzazione di un laboratorio par-
tecipativo sul tema dell’inclusione e dell’equità 
sociale, legata all’obiettivo di costruzione di una 
resilienza che sia anche «giusta» (Roma Urbani-
stica, 2015).

5. Conclusioni

I risultati dell’analisi condotta nei casi di Anco-
na, Bologna e Roma suggeriscono due osservazio-
ni rilevanti per possibili sviluppi di pianificazione 
e analisi scientifica futuri.

In primo luogo, emerge chiaramente che la 
pianificazione partecipata è stata intenzional-

mente volta a coinvolgere attori locali organizza-
ti. Questa decisione è stata giustificata in base al 
basso livello di conoscenze o al (presunto) basso 
interesse dei cittadini non esperti rispetto ai temi 
dell’adattamento. Invece, agli attori organizzati 
che operano sul territorio è stato assegnato un 
maggiore peso nei processi decisionali, in ragio-
ne delle loro maggiori possibilità di mobilitare ri-
sorse e prendere decisioni che incidono sulla vita 
sociale e l’ambiente. Il coinvolgimento di singoli 
cittadini o gruppi informali, invece, è stato mino-
ritario e sostanzialmente limitato a forme di par-
tecipazione passiva, in eventi di sensibilizzazione 
e diffusione dei risultati raggiunti. In tutti i casi 
analizzati si verifica questa circostanza, e sebbe-
ne la realizzazione di campagne di comunicazio-
ne sia fondamentale per superare le barriere di 
tipo informativo e di auto-esclusione, se esse non 
sono accompagnate da reali processi di coinvolgi-
mento nella pianificazione, la qualità e l’efficacia 
dei piani prodotti rischia di essere molto limita-
ta (March e Ribera-Fumaz, 2016). Al contrario, 
una pianificazione flessibile e adattiva (Verweij e 
Thompson, 2007), basata su relazioni di fiducia 
nel decision-making collettivo, richiede un processo 
di coinvolgimento attivo. In tal senso, non si trat-
terebbe tanto di individuare soluzioni tecniche a 
problemi predeterminati, quanto di comprendere 
le dinamiche che danno luogo a scenari desidera-
bili o indesiderabili (Mancebo e Certomà, 2019), 
trasformandosi da attività prescrittiva in processo 
di apprendimento e produzione collettiva di sape-
re, basata sull’interazione tra portatori di interes-
se e produttori eterogenei di conoscenze. Infatti, 
i cittadini non esperti sono portatori di valori e 
conoscenze che sono diversi e possono arricchire 
quelle di esperti, scienziati o rappresentanti eletti 
e possono rivelarsi essenziali per un efficace pro-
cesso di pianificazione (Fischer, 2000). Un coin-
volgimento ampio di persone con diverse esigen-
ze e prospettive in un’azione collaborativa rende 
evidente una grande verità che spesso il soluzioni-
smo tecnocratico tende a nascondere, cioè il fatto 
che non esistono panacee (Ostrom e Cox, 2010). 
Le soluzioni più appropriate ai problemi collettivi 
non possono che essere calibrate in relazione alle 
caratteristiche delle comunità locali, oltre che a 
quelle del luogo stesso (Daily e altri, 2009).

La seconda osservazione conferma che l’osta-
colo principale per un pianificatore che affronta 
contemporaneamente i temi della sostenibilità 
ambientale e della giustizia sociale è che la pia-
nificazione urbana genera problemi intrinseca-
mente complessi (Rittel e Webber, 1973). In tutti i 
casi analizzati, è presente una consapevolezza dei 
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possibili impatti differenziati dei rischi climatici 
su categorie sociali diverse, la quale ha peraltro 
avuto un riflesso anche nelle azioni programmate 
che in tutti e tre i casi includono progetti specifi-
camente rivolti a categorie vulnerabili. In questo 
senso, quindi, è possibile affermare che sia pre-
sente una prospettiva di giustizia ed equità nei 
piani, almeno in termini distributivi. Tuttavia, si 
registrano alcune lacune se si considerano anche 
le dimensioni procedurali e riconoscitive della 
giustizia. Non sembrano esserci stati infatti tenta-
tivi di inclusione attiva dei gruppi più vulnerabili 
nei processi partecipativi – salvo una specifica ini-
ziativa nel caso di Roma.

Questi risultati ci restituiscono un quadro com-
plesso dello stato della pianificazione locale di 
adattamento e resilienza, caratterizzato da una 
serie di sfide e opportunità riguardo all’adozione 
della prospettiva della giustizia socio-ambientale e 
all’uso della partecipazione pubblica come mezzo 
per una loro integrazione nella governance urbana.

Da un lato, è rilevante che la partecipazione 
sia stata assunta come principio fondamentale 
per la realizzazione dei processi di pianificazio-
ne in tutti i casi analizzati. L’implementazione di 
strumenti di partecipazione pubblica è avvenuta 
senza nessuna imposizione legale, in maniera 
volontaria. Da questo punto di vista, dunque, si 
può affermare che i processi di pianificazione lo-
cale per l’adattamento realizzati finora in Italia 
tendano ad adottare la partecipazione pubblica 
come strumento rilevante nel processo decisio-
nale, nonostante questa si concretizzi prevalen-
temente nel coinvolgimento di attori organizzati 
del territorio e non nella partecipazione diretta 
della cittadinanza in senso lato. Invece, il fatto 
che i processi partecipativi non abbiano portato a 
un ampio coinvolgimento nella pianificazione dei 
soggetti più vulnerabili, se non in parte nel caso 
di Roma, può essere considerato una sfida anco-
ra aperta. Infatti, se la possibilità del verificarsi di 
impatti maggiori dei rischi climatici su categorie 
di residenti più fragili è stato un aspetto di cui 
si è tenuto conto nelle esperienze analizzate, ciò 
non ha portato poi a una partecipazione diretta e 
significativa di tali categorie nella pianificazione.
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Note
1  Questo è dovuto principalmente alla mancata approvazione 
di un piano nazionale di adattamento che dia attuazione alle 
linee generali già individuate nella Strategia Nazionale.


