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“Sea routes” in Risk Management Planning. The case study of 
Bacoli

Giuseppe Guida 

Abstract

The coastal region from Bacoli to Castellammare di Stabia contains, besides an alter-
nation of fine landscapes and large areas of unplanned urban sprawl, different natural 
risk elements, object of planning tools that affecting substantially in the urban policies 
and urban plans.

If a Civil Protection and Emergency Plan, in fact, is a project of all activities and pro-
cedures to be adopted to deal with a disaster expected in a region, it is evident that the 
coordination with urban planning is fundamental. This, in particular, in sensitive areas 
such as coastal ones.

Golfo di Pozzuoli, vista satellitare
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In the article, using the case study of the Italian city of Bacoli (near Naples), I’ll explore 
the possibilities offered in emergency planning, from the sea as a specific escape route in 
case of drought. The reflection moves from an examination of the particular orographic 
and geographic Phlegraean coast, the topography of the area, the level of interconnec-
tions and infrastructures. The strategies developed during the preparation of the plan 
of emergency and civil protection, from which this article starts, identify the waterfront 
area, specially adapted, infrastructured and safety, a fundamental option in the man-
agement of major emergencies of the Phlegraean area.

keywords
Safety & security, Large scale plans & projects, Social practices

Le vie del mare nella pianificazione di emergenza. Il caso di Bacoli
L’intera fascia costiera che da Bacoli arriva a Castellammare di Stabia racchiude, oltre 

un’alternanza di paesaggi di pregio e ampie aree di antropizzazione distorta e non pia-
nificata, diversi elementi di rischio naturale, oggetto, negli ultimi anni, di strumenti di 
pianificazione dell’emergenza che incidono in maniera sostanziale nelle politiche e nei 
piani di governo del territorio. 

Se un piano di emergenza, infatti, è un progetto di tutte le attività coordinate e di tutte 
le procedure che dovranno essere adottate per fronteggiare un evento calamitoso atteso 
in un determinato territorio, è evidente che è fondamentale un coordinamento con gli 
strumenti di pianificazione urbanistica e territoriale. Questo, in particolare, in territori 
sensibili come quelli costieri. In questo senso, i materiali per l’elaborazione di un piano 
di emergenza possono essere sostanzialmente quelli offerti e suggeriti dai diversi terri-
tori, compresi l’aspetto culturale e sociale della percezione e della reazione ai fattori di 
rischio.

Nell’articolo, utilizzando il caso studio della città di Bacoli, si esploreranno le possi-
bilità offerte, nella pianificazione di emergenza, dal mare quale specifica via di esodo 
in caso di evento calamitoso. La riflessione muove da una disamina della particolare 
conformazione orografica e geografica della costa flegrea, della morfologia del territo-
rio, del livello e dell’interconnessione infrastrutturale. Le strategie elaborate durante la 
redazione del piano di emergenza e protezione civile, da cui la riflessione prende le mos-
se, individuano nell’interfaccia terra-mare, appositamente adeguata, infrastrutturata e 
messa in sicurezza, un’opzione fondamentale nella gestione delle grandi emergenze cui 
è esposto il territorio flegreo.

parole chiave
Sicurezza, Piani e progetti territoriali, Pratiche sociali
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Le vie del mare nella pianificazione di emergenza. Il caso di 
Bacoli

Giuseppe Guida 

Introduzione

La percezione e le reazioni al rischio sono spesso di tipo “contestuale” e, in questo sen-
so, elementi tipici della società contemporanea quale “società del rischio” (Beck, 2000). 
In questa cornice, i fattori di rischio “descritti dalla scienza” vengono relativizzati dallo 
sfondo culturale della società che essi intercettano, esponendo all’oblio alcuni rischi 
palesi o, al contrario, considerando qualsiasi cosa potenzialmente pericolosa, a seconda 
della prospettiva con cui si osservano gli eventi (Lupton, 2003). 

Nell’intera area metropolitana di Napoli è presente una sovrapposizione di fattori di 
rischio, che generano periodicamente episodi più o meno gravi: dissesti idrogeologici, 
inquinamento dei suoli, terremoti, bradisismo e, meno frequente ma molto pericoloso, 
il rischio vulcanico1. Quest’ultimo, in particolare, è un rischio reale ed in evoluzione 
(tra i maggiori in Europa), legato all’attività vulcanica (Vesuvio e caldera flegrea) e che 
incide in maniera significativa sull’attività di pianificazione del territorio, sulle sue po-
tenzialità e sulla direzione dei suoi percorsi di sviluppo. La relativizzazione di questo 
rischio e lo specifico approccio culturale ad esso da parte della popolazione (Douglas, 
1996), ne ha praticamente ridotto la percezione, e solamente nell’ultimo decennio gli 
enti preposti stanno mettendo in campo interventi preventivi, azioni di pianificazione e 
normative di vincolo.

Gli enti preposti, in particolare la Regione Campania, stanno promuovendo oramai 
da tempo azioni e strumenti di coordinamento e di prevenzione che, articolandosi su 
diversi livelli di cogenza e ambiti istituzionali, convergono nel formare un’impalcatura 
strategica di riferimento nei confronti degli eventi calamitosi. L’esito finale, sarà una 
rete di piani e programmi connessi all’emergenza che vede come fulcro la redazione dei 
Piani di Emergenza e Protezione Civile2, intesi come programmazione di tutte le attivi-
tà coordinate e di tutte le procedure che dovranno essere adottate per fronteggiare un 
evento calamitoso atteso in un determinato territorio, in modo da garantire l’effettivo 
ed immediato impiego delle risorse necessarie al superamento dell’emergenza. In que-
sto senso questi piani possono definire sia gli scenari di rischio per un’efficace gestione 
delle situazioni di crisi, sia l’esplicitazione di azioni programmatorie che non entrino in 
conflitto con altri tipi di piani e politiche per il territorio (in particolare la pianificazione 
urbanistica comunale). 

In questo scenario, la fascia del waterfront può costituire uno degli elementi centrali 
per la regolazione dell’emergenza, in termini di luoghi sicuri ed aree di attesa e, soprat-
tutto, nell’utilizzo dei punti di confluenze delle vie del mare (porti, approdi, ecc.) quali 
supporto all’esodo post-evento.
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Nel presente articolo, utilizzando il caso studio della città di Bacoli, in provincia di 
Napoli, si esploreranno proprio le possibilità offerte, all’interno della pianificazione di 
emergenza, dalle vie del mare quale specifica via di esodo in caso di evento calamitoso 
connesso con le diverse forme di rischio indotte dalla caldera dei cosiddetti Campi Fle-
grei3. La riflessione muove da una disamina della particolare conformazione orografica 
e geografica della costa flegrea, i gradi di antropizzazione, il livello e l’interconnessione 
infrastrutturale. Le strategie del Piano di emergenza e protezione civile, da cui questo 
saggio prende le mosse, individuano, nell’interfaccia terra-mare, appositamente ade-
guata ed infrastrutturata e messa a sistema con il resto delle reti della mobilità, un’op-
zione fondamentale nella gestione delle grandi emergenze, in particolare vulcaniche, 
sismiche e bradisismiche (Fig. 1). 

La morfologia del rischio nell’area flegrea

L’intero Golfo di Napoli è caratterizzato dalla presenza di quattro vulcani: lo stra-
to-vulcano Somma-Vesuvio, le caldere risorgenti dei Campi Flegrei e di Ischia, il campo 
vulcanico di Procida (Orsi e Zollo, 2013). Per quanto riguarda, in particolare, il sistema 
dei Campi Flegrei (la cui ultima eruzione è del 1538), l’attività è testimoniata dalle in-
tense e millenarie fumarole, dalle acque idrotermali e dai frequenti eventi bradisismici, 
con deformazione del suolo accompagnata da sismicità e variazioni delle caratteristiche 
chimico-fisiche dei fluidi emessi dalle fumarole (ibid.). Di questa attività bradisismica, 

Fig. 1 - Carta geologica schematica della 
caldera dei Campi Flegrei (fonte: Orsi et 
al., 1996)
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le due più recenti crisi sono quelle del 1970-72 e del 1982-85. É da notare che l’attività 
bradisismica del 1970 colse impreparato il mondo scientifico e la macchina dell’emer-
genza. Fino ad allora, infatti, l’area non era monitorata e l’unico precedente, relativo a 
fenomeni di movimento del suolo, era stato quello, già citato, del 1538.

Nel 2012 il livello di allerta per l’area è passato da “base” ad “attenzione”, lungo una 
scala di quattro livelli definita del Piano di Emergenza dell’Area Flegrea del 20014. Il 
nuovo livello è stato adottato dal Dipartimento della Protezione Civile dopo aver con-
sultato la Commissione Grandi Rischi, a seguito dei nuovi parametri rilevati dall’Osser-
vatorio Vesuviano, anche se non si hanno elementi per poter prevedere un’evoluzione a 
breve termine (Martini, 2013). 

Nonostante questo scenario di rischio, l’urbanizzazione dell’intera area flegrea e, nel 
caso specifico, della città di Bacoli, ha continuato la propria crescita, lungo la seconda 
metà del ‘900, in maniera frammentata, non coordinata e, ovviamente, parzialmente 
abusiva, facendo lievitare notevolmente il carico insediativo5. E questo nonostante la 
presenza di diversi strumenti di piano insistenti sul territorio comunale: un Piano Re-
golatore Generale del 1976, il Piano Paesistico del Campi Flegrei del 1999, l’istituzione 
del Parco dei Campi Flegrei, quattro aree SIC, le previsioni dell’Autorità di Bacino Re-
gionale della Campania Centrale.

Nello stesso tempo, anche come ovvia conseguenza del disordine edilizio di ampie par-
ti del territorio comunale, il sistema infrastrutturale si presenta carente, scarsamente 
interconnesso e non adeguato a far fronte ad eventi calamitosi, anche di portata limi-
tata, come ribadito spesso dalle cronache. In caso, poi, di eventi di più ampia portata, è 
evidente come la rete della mobilità, su gomma e su ferro, non è attualmente in grado di 
garantire l’evacuazione e la messa in sicurezza di gran parte della popolazione di Bacoli, 
ma anche del limitrofo comune di Monte di Procida, i cui flussi convergono per intero 
sul territorio bacolese, per poi a ricongiungersi, a nord, con gli assi della Tangenziale di 
Napoli e della via Domitiana, attraversando il Comune di Pozzuoli. La mobilità su ferro6, 
infine, in caso di eventi calamitosi rilevanti, non può essere considerata nodale in un 
piano di evacuazione, per il rischio di deformazione dei binari. 

É evidente, quindi, che in particolari condizioni geografiche, come il caso qui proposto, 
il trasporto via mare risulta centrale e strategico nel sistema delle vie di esodo. Il 
Piano di Emergenza e Protezione Civile, qui parzialmente illustrato, ne ha verificato e 
proporzionato l’incidenza ponderale sul resto della rete infrastrutturale. 

La pianificazione di emergenza e protezione civile. Il caso di Bacoli

Come detto in precedenza, un Piano Comunale di Protezione Civile e di Emergenza è 
uno strumento di pianificazione in grado di valutare e prevenire gli effetti degli elementi 
di rischio prevalenti che possono statisticamente interessare un territorio. In questo 
senso, compito di tale Piano è quello di definire gli scenari di rischio per un’efficace 
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gestione delle situazioni di crisi, ma anche la definizione di azioni 
programmatorie da coordinare con altri tipi di piani e politiche 
per il territorio. Proprio in questo senso si muove la recente modi-
fica della Legge 225/92 (già integrata dalla Legge 401/2001) ope-
rata dal legislatore attraverso la Legge 100/2012, introducendo 
precisi adempimenti per le amministrazioni comunali. 

Il Piano di Emergenza e Protezione Civile per Bacoli7, ad oggi allo 
stato di “preliminare”, ha posto al centro del processo di pianifica-
zione il rischio legato al bradisismo. Tuttavia la programmazione 
ha interessato comunque tutte le tipologie di rischio (idrogeologi-
co, sismico, incendi, ecc.) e, soprattutto, la loro possibile intera-
zione (Fig. 2) 

Il piano elabora preliminarmente scenari indirizzati, da un lato, 
a conoscere le vulnerabilità territoriali ed antropiche, dall’altro a 
tracciare dei riferimenti per l’organizzazione di una catena opera-
tiva finalizzata al superamento dell’evento critico.

Per poter soddisfare queste necessità occorre innanzitutto defi-
nire gli scenari di rischio sulla base della vulnerabilità della por-
zione di territorio interessata (aree, popolazione coinvolta, strut-
ture danneggiabili, etc.) al fine di poter disporre di un quadro 
globale ed attendibile relativo all’evento atteso (nel caso specifico 
soprattutto di tipo vulcanico e bradisismico) e, quindi, poter di-
mensionare preventivamente la risposta operativa necessaria al 
superamento della fase emergenziale. Questo, in particolare, in 
termini di allocazioni di risorse, dimensionamento delle infra-
strutture, previsioni realistiche e compatibili con le capacità di 
spesa dell’ente locale (Fig. 3).

Rispetto ad un piano di livello provinciale, o regionale, un piano 
comunale arriva ad un maggiore dettaglio, in grado di consentire 
ai cittadini e agli operatori delle varie componenti della Protezione Civile di avere un 
quadro di riferimento corrispondente alla dimensione dell’evento atteso, della popola-
zione coinvolta, della viabilità alternativa, delle possibili vie di fuga, delle aree di attesa, 
di ricovero, di ammassamento e così via.

Centrale per gli esiti del piano è una corretta programmazione delle strategie per la 
mobilità e le vie di esodo, che si articola sia attraverso la previsione di nuovi progetti di 
riordino, sia con l’adeguamento e l’incremento dell’attuale rete e del sistema delle aree 
di sosta. Il piano di emergenza per Bacoli ha individuato nella risorsa mare una via di 
esodo specifica rispetto agli eventi calamitosi attesi.

In questo senso, uno dei dati fondamentali preso in considerazione è quello relati-
vo alla popolazione e alla sua distribuzione sul territorio. Attraverso l’interpolazione 
dei dati Istat e della loro georeferenziazione, è stato possibile restituire graficamente e 
dinamicamente i diversi “pesi” all’interno della scomposizione territoriale. In figura 4 

Fig. 2 - Preliminare di Piano di Emer-
genza e Protezione Civile del Comune 
di Bacoli - Suddivisione del territorio 
in microzone finalizzate alla gestione 
dell’emergenza
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sono indicate, a titolo di esempio, le densi-
tà relative ai diversi ambiti urbani di Bacoli. 
Conseguentemente si è suddiviso il territorio 
comunale in 5 “microzone” che rappresenta-
no porzioni di territorio comunale che pre-
sentano omogeneità nei caratteri posiziona-
li, urbanistici, storico-culturali, ambientali, 
socio-economici, nonché nella dotazione di 
servizi e infrastrutture legate alla mobilità. 

La tabella in figura 5 descrive la consisten-
za delle aree di raccolta preliminarmente in-
dividuate dal piano, in relazione a ciascuna 
microzona. L’ulteriore affinamento dei dati e 
una ricognizione sulla potenzialità delle vie 
di fuga, in particolare di quelle via mare, e 
delle dimensioni dei diversi tipi di rischio 
consiglierà l’individuazione o la modifica di 
quanto indicato e dimensionato (Figg. 4-5). 

4. Il mare come via di esodo

La localizzazione geografica e la morfologia 
del territorio bacolese, hanno indirizzato il 
Piano di Emergenza a prevedere, per alcune 
microzone (in particolare le microzone 1, 2, 3 
e 4, nelle quali vivono i 4/5 dei quasi 27mila 
abitanti di Bacoli), come via preferenziale di 

esodo, o comunque integrativa, quella sul mare, individuandone, di volta in volta, la 
destinazione ottimale di ogni percorrenza. In ogni caso, si renderà necessaria la preli-
minare messa in sicurezza degli approdi.

Sul territorio di Bacoli sono presenti tre aree portuali di piccole dimensioni: Baia, Mi-
seno e Torregaveta. 

Il porto di Baia ha attualmente un pescaggio massimo di 4,5 metri ed è utilizzato essen-
zialmente per approdo e sosta di imbarcazioni da diporto, di cui ne può contenere circa 
600, con una lunghezza massima di 25 metri, e risulta sufficientemente attrezzato per 
assistenza e servizi nautici. Sono presenti delle banchine commerciali, a servizio anche 
della cantieristica della zona. Porto Miseno, più a sud, è sostanzialmente asservito alle 
imbarcazioni della Guardia di Finanza, non esistono banchine per il diporto, c’è però la 
possibilità di dar fondo o ormeggiarsi ai gavitelli dati in concessione a privati, che spesso 
generano, durante i mesi estivi, una congestione da persone e mezzi, data dal numero 
eccessivo di imbarcazioni da diporto. A questo sono da aggiungere i rischi causati dalla 

Fig. 3 - Preliminare di Piano di Emer-
genza e Protezione Civile del Comune 
di Bacoli – Aree e strutture destinate 
all’emergenza (stralcio)
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forte presenza degli allevamenti di mitili presenti all’entrata del-
la rada. É evidente, quindi, che, anche in questo caso, dovranno 
prevedersi appositi spazi da utilizzare, in caso di necessità, per i 
fini legati all’emergenza. Infine, sulla costa ad ovest, è presente il 
piccolo porto di Torregaveta, dotato di una banchina/pontile e ben 
connesso alla vicina ferrovia Cumana. 

La quota ponderale delle vie di esodo che questi approdi possono 
fornire (in particolare quello di Torregaveta), dovrà essere, in pro-
spettiva, in grado di assorbire anche parte del carico del limitrofo 
Comune di Monte di Procida che, relativamente alla mobilità, gra-
va per intero sul territorio di Bacoli. 

Dalle prime verifiche, riferite a localizzazioni di aree di attesa, di 
accoglienza e di ammassamento, è possibile quantificare, in rela-
zione alle microzone interessate, che quasi 1/4 della popolazione 
di Bacoli possa essere interessata ad un esodo generalizzato di tipo 
emergenziale via mare (circa 5000 persone, cui dovrà aggiungersi 
una quota variabile dei cittadini di Monte di Procida).

In figura 6 sono indicate in forma di concept, le prime strategie 
individuate dal preliminare di piano (Guida, Bello, 2014). Esse sin-
tetizzano i dati allo stato disponibili e, attraverso di essi, tracciano 
possibili configurazioni rapportate, in particolare, alla rete delle 
connessioni ed alle attrezzature, sia già disponibili, sia in corso di 
realizzazione (Fig. 6). 

Conclusioni

La pianificazione dell’emergenza può essere l’occasione anche 
per ripensare il ruolo che i waterfront hanno in alcuni territori 
soggetti ad importanti rischi naturali, ma anche ad un utilizzo poco 
accorto del territorio e una percezione del rischio culturalmente “al-
terata”, che hanno elevato in maniera critica il cosiddetto “valore 
esposto”. La gestione dei rischi (e del rischio sismico, in particolare) 
è un tema che non può essere unicamente affrontato nella settoria-
lità di un piano di emergenza, ma deve connettersi, a livello conosci-
tivo, progettuale ed operativo, con una più ampia programmazione 
territoriale ed urbanistica8. In questo senso, il piano di emergenza, 
dovrà prendere in considerazione con esattezza le condizioni ur-
banistiche e geografiche del territorio e la relativa pianificazione e 
progettualità in corso. Il caso qui proposto è incardinato proprio 
lungo questo percorso, e Bacoli è il primo comune dell’area flegrea 
a dotarsi di una pianificazione di emergenza in cui le diverse com-

Fig. 4 - Densità della popolazione per ambiti (fonte Istat)

Fig. 5 - Consistenza in termini di superficie e popolazione delle 
microzone 
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ponenti del sistema urbano vengono valutate secondo una logica di tipo relazionale, in 
grado di meglio individuare gli elementi strategici (edifici strategici, aree di emergenza, 
infrastrutture di accessibilità e di connessione, integrando, nel caso specifico, modalità 
di esodo, ecc.), utilizzando in modalità più performanti le risorse di protezione civile di-
sponibili. In questo scenario, le vie del mare si rivelano un supporto centrale nel piani-
ficare le azioni e le trasformazioni del territorio connesse all’emergenza, innescando, tra 
l’altro, processi di riqualificazione e messa in sicurezza dei porti e dei punti di approdo, 
con riflessi positivi anche sulla rigenerazione dell’intera fascia costiera.

Endnotes
1 Com’è evidente, non è possibile dare conto del complesso rapporto rischio-cultura-politica in questo paper, 
tuttavia anche il caso qui proposto si configura particolarmente complesso e strettamente connesso a variabili 
culturali e di tipo politico, che hanno determinato negli ultimi anni una sorta di “selezione” dei pericoli, 
giustificandone alcuni e “spalmando” responsabilità e colpe, fornendo, in definitiva, risposte socialmente 
costruite a rischi reali ed oggettivi (Douglas, 1996). In questo modo l’interpretazione e la percezione del rischio 
stesso «coincidono, sono un’unica e medesima cosa» (Beck, 2000: 73), rendendone difficile la prevenzione e 
la gestione.
2 Il modello organizzativo per la gestione dell’emergenza prevede una gestione coordinata del livello 
comunale, di quello provinciale e, infine, di quello regionale (vedi direttiva del Presidente del Consiglio 
dei Ministri del 3 dicembre 2008 “Indirizzi Operativi per la Gestione dell’Emergenza”). In caso di eventi di 
tipo “c” (particolarmente rilevanti) su richiesta del Governo regionale, subentra il livello nazionale, con la 
dichiarazione dello stato di emergenza.
3 Le vie del mare rappresentano, per tutte le città dell’arco del Golfo di Napoli, un’opzione irrinunciabile 
per un adeguato sistema di emergenza e di protezione civile. La storia, però, ricorda che non sempre il mare 
è amico di chi fugge dalle calamità terrestri. Durante l’eruzione del Vesuvio del 79 d.C., Plinio il Vecchio 
partì dal porto di Miseno verso Ercolano in aiuto di amici, ma anche per scrutare da vicino la straordinaria 

Fig. 6 - Preliminare di Piano di Emer-
genza e Protezione Civile del Comune di 
Bacoli – Schema delle strategie per le 
vie di esodo
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eruzione. Non potendo attraccare per le cattive condizioni del mare si diresse a Stabia, dove approdò e trovò 
riparo in città. Durante la notte, però, il flusso delle ceneri aumentò e Plinio, assieme ad altri abitanti, si 
diresse verso la spiaggia per salpare, ma le condizioni del mare avverse lo bloccarono nei pressi delle navi 
dove venne avvolto dai flussi di cenere e gas che gli provocarono la morte per asfissia. La descrizione precisa 
e suggestiva di quell’eruzione è riportata nelle famose lettere inviate da Plinio il Giovane, nipote di Plinio il 
Vecchio, a Publio Cornelio Tacito.
4 Il bradisismo si è manifestato il 7 settembre 2012 con uno sciame sismico di bassa energia, con alcuni 
eventi avvertiti nell’area localizzata tra il centro storico di Pozzuoli ed Arco Felice. Il comunicato, emesso 
dall’Osservatorio Vesuviano, ha evidenziato che tale sciame non è stato un fenomeno isolato, ma un evento 
collegato ad un processo più ampio che interessa l’intera area flegrea. Al momento in cui si scrive il presente 
articolo, il fenomeno sembra stabilizzatosi, con la netta diminuzione degli eventi rilevanti.
5 In particolare, per quanto riguarda i quattro comuni dell’area (Bacoli, Monte di Procida, Pozzuoli e Quarto) 
la popolazione è passata da circa 70mila abitanti del 1951, ai quasi 160mila del 2013.
6 Le connessioni su ferro sono garantite dalla ferrovia Cumana che collega la costa flegrea con il centro di 
Napoli.
7 Il Piano di Emergenza e Protezione Civile della Città di Bacoli è in corso di redazione da parte del Settore 
Urbanistico del Comune (RUP arch. Gennaro Ciunfrini), con la Consulenza scientifica del Dipartimento di 
Architettura dell’Università di Napoli “Federico II”, prof. arch. Michelangelo Russo (Responsabile Scientifico), 
dott. arch. Giuseppe Guida (Consulente), dott. arch. Giovanni Bello (Collaboratore).
8 Oltre ad alcuni progetti relativi ad urbanizzazioni primarie e adeguamento della viabilità (in parte finanziati 
con fondi Europei POR FESR 2007-2013), il Comune di Bacoli ha avviato, nel 2014, la redazione del nuovo 
Piano Urbanistico Comunale, affidato a Studio Architetti Benevolo, Goldstein Architettura, Guido Riano.
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