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AVVERTENZA IMPORTANTE 
 

Il presente documento è depositato presso la SOCIETA’ ITALIANA DEGLI AUTORI ED 
EDITORI (S.I.A.E.) Sezione OPERE LETTERARIE ED ARTI FIGURATIVE (OLAF) presso la sede di 
Roma, via della Letteratura 30, al fine di tutelarne il diritto d’autore. 
E’ vietata la riproduzione e qualsiasi uso non attinente a procedimenti edilizi ed urbanistici 
nel territorio del Comune di Mornago. 
E’ vietata la modifica del documento senza la preventiva ed espressa autorizzazione da 
parte degli autori. 
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LA PIANIFICAZIONE COMUNALE 
dopo la Legge Regionale 11 marzo 2005 n° 12 
 
 
 
L’entrata in vigore della Legge Regionale 11 marzo 2005 n° 12, meglio nota come “Legge per il 
Governo del Territorio” modifica radicalmente lo scenario di riferimento per la pianificazione 
territoriale, giacché essa determina l’abrogazione di tutto il quadro legislativo previgente (dalla 
vecchia L.r. 51/75 fino alle recenti leggi di riforma di settore, quali la L.r. 1/2001, la L.r. 9/1999), e per 
conseguenza la sparizione dell’intera prassi applicativa della vecchia disciplina. 
Occorre dunque ricominciare, ripartendo da zero, certi che la teoria e la metodologia che 
presiedono all’azione pianificatoria intesa quale atto di cultura del territorio, sono sostanzialmente 
indifferenti rispetto agli strumenti di legge, ai quali compete di ordinare e applicare i contenuti 
culturali e progettuali da cui dipendono le scelte di governo. 
Con la nuova “Legge per il Governo del Territorio”, innanzitutto, muta l’ordinamento generale del 
governo territoriale, per effetto dell’applicazione specifica dei principi sanciti dalla riforma del Titolo 
V della Costituzione della Repubblica Italiana, secondo i quali i diversi enti territoriali governano 
secondo un assetto “orizzontale” in ossequio al generale principio della sussidiarietà, ovverosia 
ciascuno per le proprie competenze e i propri interessi. Ne discende che il centro dell’azione di 
governo territoriale è il Comune, al quale spetta la piena competenza nella pianificazione del proprio 
territorio, compatibilmente con gli interessi riposti nel livello di governo provinciale e regionale. 
L’assunzione di un siffatto modello di governo del territorio, per competenze orizzontali e non più 
piramidale come all’epoca della L.r. 51/75, implica pertanto il venir meno del “controllo” da parte 
dell’ente sovraordinato: ne consegue pertanto il superamento dell’approvazione degli atti di 
pianificazione da parte della Regione (o della Provincia nei casi in cui quest’ultima aveva assunto le 
specifiche competenze in base alla L.r. 1/2000). 
Il superamento del principio del “controllo” e della conseguente approvazione viene sostituito da un 
più moderno concetto di verifica di compatibilità delle scelte e dei contenuti della pianificazione alla 
scala comunale rispetto ai temi di interesse e competenza di Provincia e Regione, la quale si esercita 
in forma dialogata e partecipativa, dando così luogo ad un radicale rinnovamento dell’assetto delle 
relazioni tra gli enti. 
Il primo effetto della riforma pare dunque quello del conseguimento della sostanziale autonomia 
comunale nelle principali scelte di governo del territorio, e dunque quello della massima 
responsabilizzazione dell’ente locale nell’esercizio del proprio potere di pianificazione: parrebbe a 
prima vista un salto nel vuoto, senza rete, o, in altri termini, parrebbe la fine della stabilità e della 
certezza delle scelte urbanistiche, data la relativa facilità con la quale l’ente locale potrebbe mutare 
le scelte di piano godendo di procedure più agili che in passato e soprattutto in gran parte 
indipendenti da scelte di competenza di altri enti. 
Se si consolidasse una siffatta lettura riduttiva del nuovo testo di legge, ci troveremmo veramente di 
fronte ad una forte involuzione nel governo del territorio, tuttavia la legge stessa, grazie alla forma 
con cui è stato concepito lo strumento di pianificazione comunale, orienta l’azione dei comuni verso 
presupposti più saldi, che vanno oltre la semplicistica lettura dell’innovazione apportata solamente 
in termini di procedura, sostituendo la stabilità del piano conseguente al regime di controllo con una 
stabilità alternativa, fondata sulla cultura della pianificazione che dovrebbe profondere lo strumento 
di governo. 
La Legge per il Governo del Territorio, per i fini della pianificazione comunale, istituisce il Piano di 
Governo del Territorio, che d’ora in avanti chiameremo anche con la sigla PGT, il quale si compone di 
tre distinti strumenti: 
- Documento di Piano, 
- Piano dei Servizi, 
- Piano delle Regole 
Per poter esaminare compiutamente la forma e i contenuti dei tre strumenti, è necessario notare 
innanzitutto la terminologia impiegata: il legislatore ha infatti voluto assumere una definizione ben 
lungi dai temi della tradizione urbanistica, evitando appunto locuzioni del tipo “piano urbanistico” 
optando per la locuzione “piano di governo”.  
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Ebbene, la differenza non è solamente terminologica e lessicale, bensì rappresenta la sintesi di una 
profonda innovazione del concetto stesso di pianificazione: l’oggetto della pianificazione non è più 
dunque il territorio nella sua accezione fisica, letta e semplificata secondo una visione strettamente 
urbanistica e dunque tendente alla schematizzazione del territorio in base alle sole componenti 
funzionali, bensì diviene il territorio nella sua più ampia accezione, ovverosia quale somma di 
componenti fisiche e non fisiche, umane, economiche, storiche che attribuiscono al piano l’evidente 
caratteristica di atto multitematico e multifattoriale. 
Può non servire altro, a questo livello di lettura, per sottolineare la radicale differenza che intercorre 
tra un piano urbanistico e un piano di governo, per comprendere la natura complessa del processo, 
che si estende ben oltre il limitato campo disciplinare dell’urbanistica: per affinare il ragionamento è 
ora opportuno accennare brevemente ai contenuti dei tre strumenti che compongono il Piano di 
Governo del Territorio, il cui esame sarà completato con i paragrafi seguenti, dedicati all’esame 
critico del testo normativo di riferimento. 
 
DOCUMENTO DI PIANO 
Corrisponde al livello strategico della pianificazione, con il quale si valutano gli elementi strutturali 
del territorio, fisico e non-fisico (si potrebbe meglio dire ultra-fisico), sulla base dei quali valutare lo 
scenario evolutivo di riferimento per lo sviluppo del sistema territoriale. 
La transizione dallo stato rilevato del sistema territoriale verso lo scenario assunto quale scelta 
politica di valenza generale dovrà avvenire mediante l’implementazione di strategie di governo del 
territorio, i cui esiti operativi saranno demandati agli altri livelli della pianificazione generale, ai piani 
attuativi e ai programmi integrati. 
Pur muovendo a partire da fattori conoscitivi principalmente territoriali, il Documento di Piano si 
configura pertanto quale atto politico complesso, giacché investe componenti anche diverse da 
quelle tradizionali della pianificazione territoriale. 
Il Documento di Piano potrà, se correttamente concepito, rappresentare l’atto generale di 
riferimento per ogni politica di settore dell’amministrazione comunale: ad esso si devono riferire il 
Piano delle Regole e il Piano dei Servizi, ad esso rispondono gli strumenti attuativi cui è demandato il 
compito di determinare le trasformazioni urbane più rilevanti. 
Considerato che il Documento di Piano non produce effetti diretti sul regime dei suoli, è 
fondamentale che l’impianto strategico dello strumento sia fondato su solide basi conoscitive e 
culturali, le uniche in grado di garantire la stabilità nel tempo degli orientamenti strategici. 
 
PIANO DEI SERVIZI 
Le strategie definite dal Documento di Piano sui temi attinenti la sfera dell’interesse pubblico o 
generale sono attuate dal Piano dei Servizi: esso consta di due sezioni distinte, una conoscitiva e una 
applicativa. 
La sezione conoscitiva del Piano dei Servizi si dovrà sviluppare a partire dal censimento dei servizi 
esistenti e dalla valutazione della rispondenza degli stessi al fabbisogno determinato dalla 
popolazione e dalle attività insediate; la medesima verifica di rispondenza dovrà poi essere 
effettuata sulla soglia di sviluppo insediativo definita dal Documento di Piano. 
Compete al Piano dei Servizi valutare i servizi privati esistenti che rientrano nella nozione di interesse 
generale: mediante tali valutazioni il Piano dei Servizi assume e declina la nozione di interesse 
generale, definendo strategie attuative tali da consentire la coazione sinergica tra servizi pubblici e 
servizi di interesse pubblico o generale. 
Il Piano dei Servizi, sulla base delle strategie dettate dal Documento di Piano, valuterà l’interazione 
tra il sistema dei servizi e taluni fattori qualitativi del territorio: in particolare sarà compito del Piano 
dei Servizi valutare le relazioni che intercorrono tra il verde pubblico e il verde territoriale, tra i servizi 
urbani (parcheggi, uffici pubblici in particolare) con il sistema commerciale e, più in generale, con 
l’urbanità del territorio. 
In estrema sintesi il Piano dei Servizi, a partire dal riconoscimento di una serie di singoli servizi 
pubblici presenti sul territorio dovrà definire azioni, e per conseguenza scelte operative e 
localizzative, per conferire all’insieme dei servizi esistenti e previsti il rango di sistema dei servizi. 
 
PIANO DELLE REGOLE 
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Il Piano delle Regole, per l’intero territorio urbano (tessuto edilizio consolidato) e per il territorio 
naturale non soggetto a trasformazioni, definisce le scelte operative che attuano le strategie dettate 
dal Documento di Piano per ogni intervento di carattere privato. 
Occorre già da ora precisare che il Piano delle Regole, coerentemente con il Piano dei Servizi, potrà 
trattare taluni temi di interesse generale, quale ad esempio l’urbanizzazione e, più in generale, la 
qualità urbana. 
Il Piano delle Regole ha il compito di produrre effetti reali sul regime dei suoli, dunque dovrà 
imprimere le destinazioni urbanistiche, stabilire le destinazioni d’uso, attribuire i diritti edificatori 
fondiari; unitamente ai suddetti temi, di carattere tradizionalmente urbanistico, lo strumento dovrà 
trattare temi attinenti la qualità delle trasformazioni, dunque dovrà recare in sé una solida 
componente di normazione paesaggistica. 
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IL PIANO DELLE REGOLE: ESAME CRITICO DEL TESTO DI LEGGE 
 
 
 
Allo scopo di stabilire i contenuti del Documento di Piano che dovranno orientare la formazione del 
Piano delle Regole, si rende opportuno esaminare dettagliatamente il dettato dell’art. 10 della Legge 
Regionale 11 marzo 2005 n° 12, che attualmente rappresenta l’unico riferimento con carattere di 
normativa cogente. 

 
1.   Il piano delle regole: 
 

a) definisce, all’interno dell’intero territorio comunale, gli ambiti del tessuto urbano 
consolidato, quali insieme delle parti di territorio su cui è già avvenuta l’edificazione o 
la trasformazione dei suoli, comprendendo in essi le aree libere intercluse o di 
completamento; 

b) indica gli immobili assoggettati a tutela in base alla normativa statale e regionale; 
c) individua le aree e gli edifici a rischio di compromissione o degrado e a rischio di 

incidente rilevante; 
d) contiene, in ordine alla componente geologica, idrogeologica e sismica, quanto 

previsto dall’articolo 57, comma 1, lettera b); 
e) individua: 

1) le aree destinate all’agricoltura;  
2) le aree di valore paesaggistico-ambientale ed ecologiche;  
3) le aree non soggette a trasformazione urbanistica. 

e-bis) individua e quantifica, a mezzo di specifico elaborato denominato Carta del consumo 
di suolo, la superficie agricola, ivi compreso il grado di utilizzo agricolo dei suoli e le loro 
peculiarità pedologiche, naturalistiche e paesaggistiche, le aree dismesse, da bonificare, 
degradate, inutilizzate e sottoutilizzate, i lotti liberi, le superfici oggetto di progetti di 
recupero o di rigenerazione urbana; tale elaborato costituisce parte integrante di ogni 
variante generale o parziale del PGT che preveda nuovo consumo di suolo. L'approvazione 
della Carta del consumo di suolo costituisce presupposto necessario e vincolante per la 
realizzazione di interventi edificatori, sia pubblici sia privati, sia residenziali, sia di servizi sia 
di attività produttive, comportanti, anche solo parzialmente, consumo di nuovo suolo. 

 
La prima evidente caratteristica del Piano delle Regole è il campo di azione dello strumento: esso 
opera sul tessuto edificato consolidato, sul territorio agricolo, sulle aree non assoggettabili a 
trasformazione, ma non opera sulle cosiddette aree di trasformazione, la cui normazione è 
demandata direttamente agli strumenti attuativi nel rispetto degli orientamenti impressi dal 
Documento di Piano. 
Il Piano delle Regole tratta poi di tutela, di vincoli e di rischio, riassumendo in sé alcune componenti 
pianificatorie che spesso nel passato erano trattate settorialmente. 
Appare dunque chiara la natura vincolistica dello strumento, e soprattutto appare chiara la natura 
urbanistica del Piano delle Regole: è tuttavia bene notare che la trattazione dei successivi commi 
dell’articolo introduce chiari compiti di normazione del paesaggio, che tuttavia non risulta neppure 
citato nel comma enunciativo delle finalità dello strumento. L’incongruenza alla quale si è fatto 
cenno potrebbe orientare verso una lettura involuta del Piano delle Regole, tale da determinare una 
forzata similitudine con il vecchio PRG. 
 

2.  Entro gli ambiti del tessuto urbano consolidato, il piano delle regole individua i nuclei di 
antica formazione ed identifica i beni ambientali e storico-artistico-monumentali oggetto di 
tutela ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 (Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, ai sensi dell’articolo 10 della legge 6 luglio 2002, n. 137) o per i quali si intende 
formulare proposta motivata di vincolo. Il piano delle regole definisce altresì, con riferimento 
a quanto stabilito dall’articolo 8, comma 1, lettera b), le caratteristiche fisico-morfologiche 
che connotano l’esistente, da rispettare in caso di eventuali interventi integrativi o sostitutivi, 
nonché le modalità di intervento, anche mediante pianificazione attuativa o permesso di 
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costruire convenzionato, nel rispetto dell’impianto urbano esistente, ed i criteri di 
valorizzazione degli immobili vincolati. 

 
Spetta al Piano delle Regole trattare i temi dei centri storici, mediante un apparato normativo 
finalizzato alla disciplina delle modalità di intervento. L’articolato appare alquanto debole, 
soprattutto se confrontato con la ricca disciplina che fu introdotta con la L.r. 1/2001: non sono infatti 
stabiliti criteri per la catalogazione dei centri storici e soprattutto non si fa alcuna menzione dei temi 
del paesaggio storico e della tutela del patrimonio, citando per contro i termini “integrativi e 
sostitutivi”. Orbene, è certamente importante intendere il paesaggio storico in chiave dinamica, 
evolutiva, ma è pur vero che è necessario affrontare il tema con equilibrio, al fine di garantire la 
trasmissione al futuro dei valori storici e di antichità.  
Per le suddette ragioni si ritiene che il Piano delle Regole debba esercitare sui centri storici un’azione 
maggiormente incisiva rispetto a quanto previsto dalla legge, onde evitare il rischio di affrettati e 
immotivati interventi trasformativi che potrebbero determinare la contrazione dei valori consolidati 
del paesaggio storico. 
Quanto al ruolo di identificazione degli edifici vincolati o vincolabili, pare che il Piano delle Regole 
assuma un significato compilativo, soprattutto se in concomitanza di una prassi applicativa debole 
sui centri storici in generale.  
 

3.   Per gli ambiti di cui al comma 2, inoltre, identifica i seguenti parametri da rispettare negli 
interventi di nuova edificazione o sostituzione: 

 
a) caratteristiche tipologiche, allineamenti, orientamenti e percorsi; 
b) consistenza volumetrica o superfici lorde di pavimento esistenti e previste;  
c) rapporti di copertura esistenti e previsti; 
d) altezze massime e minime; 
e) modi insediativi che consentano continuità di elementi di verde e continuità del reticolo 

idrografico superficiale; 
f) destinazioni d’uso non ammissibili; 
g) interventi di integrazione paesaggistica, per ambiti compresi in zone soggette a vincolo 

paesaggistico ai sensi del d.lgs. 42/2004;  
h) requisiti qualitativi degli interventi previsti e mitigazione delle infrastrutture della 

viabilità con elementi vegetali tipici locali; 
i) requisiti di efficienza energetica. 

 
L’avvio incerto della disciplina del Piano delle Regole trova una buona correzione con il comma in 
esame, in quanto si stabilisce che lo strumento ha il compito di disciplinare l’assetto tipologico e 
morfologico del paesaggio urbano, di tutelare il verde e di elevare i valori ecologici del territorio, di 
tutelare il reticolo idrico quale rete neurale del territorio. Al piano delle Regole competerebbe poi il 
compito di orientare gli interventi edilizi verso standard di qualità più elevati che in passato. 
Spetta poi al Piano delle Regole la definizione dei diritti edificatori, tuttavia dall’articolato non 
appare chiara la relazione che dovrà sussistere tra tali diritti e quanto definito a livello strategico dal 
Documento di Piano. 
Il comma in esame ribadisce dunque la natura urbanistica del Piano delle Regole, ed introduce 
competenze di natura propriamente paesaggistica, pur senza citare mai il termine “paesaggio”: ciò 
rappresenta una evidente lacuna culturale della norma, che potrebbe condurre ad una lettura 
involuta di principi fondamentali per il governo del territorio che per contro si ritengono 
indispensabili per garantire la corretta traduzione operativa degli orientamenti strategici del 
Documento di Piano. 
 
 

4.   Il piano delle regole: 
 

a) per le aree destinate all’agricoltura: 
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1. detta la disciplina d’uso, di valorizzazione e di salvaguardia, in conformità con 
quanto previsto dal titolo terzo della parte seconda; 

2. recepisce i contenuti dei piani di assestamento, di indirizzo forestale e di bonifica, 
ove esistenti; 

3. individua gli edifici esistenti non più adibiti ad usi agricoli, dettandone le normative 
d’uso. 

 
b) per le aree di valore paesaggistico-ambientale ed ecologiche detta ulteriori regole di 

salvaguardia e di valorizzazione in attuazione dei criteri di adeguamento e degli 
obiettivi stabiliti dal piano territoriale regionale, dal piano territoriale paesistico 
regionale e dal piano territoriale di coordinamento provinciale;  

c) per le aree non soggette a trasformazione urbanistica individua gli edifici esistenti, 
dettandone la disciplina d’uso e ammette in ogni caso, previa valutazione di possibili 
alternative, interventi per servizi pubblici, prevedendo eventuali mitigazioni e 
compensazioni agro-forestali e ambientali. 

 
Compete al Piano delle Regole la normazione dell’uso del territorio non urbanizzato e non 
urbanizzabile, mediante l’esercizio della tutela delle aree agricole e delle aree boscate, in armonia 
con le competenze in materia riposte nel PTCP. 
Compete poi al Piano delle Regole stabilire la disciplina per l’uso e la trasformazione degli edifici non 
agricoli in zona agricola. 
In altri termini la legge recepisce senza significative variazioni la disciplina della    L.r. 93/80 e della 
più recente L.r. 27/2004 in materia di boschi e foreste. 
 

5.  Le indicazioni contenute nel piano delle regole hanno carattere vincolante e producono 
effetti diretti sul regime giuridico dei suoli. 

 
6.   Il piano delle regole non ha termini di validità ed è sempre modificabile. 

 
Gli ultimi commi dell’articolato confermano la natura operativa dello strumento, sottolineando 
l’effetto diretto sul regime dei suoli. 
Tale conclusione merita una riflessione: può uno strumento siffatto garantire il corretto equilibrio 
dei diritti edificatori, richiamato espressamente dalla legge nell’articolo dedicato alla perequazione, 
nel caso in cui le tematiche del territorio siano trattate in forma tradizionalmente urbanistica, e 
quindi correlando rigidamente i diritti edificatori alle scelte di piano? 
La risposta al quesito è fondamentale per orientare la pianificazione verso principi di equità: dovrà 
essere il Documento di Piano a stabilire l’equa misura del diritto edificatorio diffuso e omogeneo, 
perché poi il Piano delle Regole, mediante le scelte insediative di carattere operativo, possa definire 
indici e parametri congrui rispetto al diritto di fatto e alle scelte di piano. Affronteremo più 
diffusamente tale tema nel successivo paragrafo. 
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PARTE II 
 

FONDAMENTI 
CONOSCITIVI 
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Lo studio del territorio per i fini della redazione del Piano delle Regole, si fonda su elementi di 
approfondimento dei temi già analizzati allo scopo di definire le politiche e le strategie del 
Documento di Piano, il cui obiettivo consiste nella ricerca di specifici elementi fondativi capaci di 
suffragare e orientare le scelte di pianificazione operativa. 
I fondamenti di conoscenza del territorio assunti quale base del Piano delle Regole sono organizzati 
secondo i seguenti livelli: 
 
a) fattori conoscitivi alla scala generale, derivanti dall’apporto analitico del Documento di Piano 

(al quale si rimanda), riconducibili ai seguenti temi: 
- Mornago e l’area vasta 
- Sistema infrastrutturali 
- Stato delle previsioni insediative 
- lineamenti generali della struttura del paesaggio 
 

b) analisi del sistema insediativo e naturale, articolata nei seguenti documenti: 
- PdR 1.1 Relazione generale 
- PdR 2.0 Repertori applicativi 
- PdR 3.0 Sistema insediativo residenziale. Informazioni puntuali 
- PdR 5.0 Vincoli e limitazioni 
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ANALISI DEL SISTEMA INSEDIATIVO 
 
 
L’analisi puntuale del sistema insediativo è stata effettuata mediante l’utilizzo di informazioni 
contenute nel data base topografico e ricognizioni sul territorio finalizzate all’esame degli edifici 
esistenti e delle relative aree scoperte. 
 
Dall’esame della citata cartografia possono essere desunte le seguenti considerazioni generali e 
specifiche. 
 
TESSUTO EDILIZIO 
Il tessuto edilizio di Mornago presenta caratteri tali da rendere riconoscibili brani territoriali 
maggiormente caratterizzati da: 
- tessuto edilizio storico, corrispondente ai nuclei antichi del centro e delle frazioni; 
- tessuto edilizio consolidato, prevalentemente residenziale, connotato dalla presenza di edifici 

mono e bifamiliari, ovvero ville e villini, con la sporadica presenza di tipi specifici per il terziario; 
- tessuto edilizio specializzato per le attività economiche, caratterizzato dall’assoluta dominanza 

di tipi edilizi specifici per dette attività; 
- tessuto edilizio specializzato per le attività agricole e coltivazioni, caratterizzato dall’assoluta 

dominanza di tipi edilizi specifici per dette attività. 
 
TIPOLOGIA EDILIZIA 
La descrizione, effettuata prendendo come riferimento le tipologie edilizie ordinariamente definite 
dalla letteratura specializzata: 
- tipi edilizi storici, 
- tipi edilizi isolati residenziali, 
- tipo residenziale a schiera, 
- altri tipi edilizi residenziali, 
- tipi edilizi specifici per la produzione, 
- tipi edilizi specifici per il commercio, 
- tipo rurale, 
- tipo rurale accessorio, 
- tipo speciale (con funzioni pubbliche, ricettive, terziarie, ricreative, impianti tecnologici.). 
 
FUNZIONE PREVALENTE  
L’analisi, svolta considerando le destinazioni d’uso ordinariamente definite in letteratura (residenza, 
commercio, attività ricettive e di ristorazione, attività terziarie, attività artigianali di servizio, attività 
produttive, attività agricole e zootecniche, servizi sociali pubblici e privati, impianti tecnologici…), 
evidenzia il carattere prevalentemente residenziale del comune di Mornago dove sono presenti, 
seppur sporadicamente, elementi di distorsione dell’omogeneità funzionale. 
Le attività produttive e terziarie sono concentrate in ambiti specifici. 
 
NUMERO DI PIANI  
Trattandosi di edifici prevalentemente residenziali, l’altezza si attesta mediamente intorno ai 2-3 
piani fuori terra. 
 
 
 
 
 
ANALISI DEL SISTEMA ECONOMICO 
 
 
Si rinvia ai contenuti socioeconomici del Documento di Piano, con particolare riferimento 
all’elaborato DdP10.0 Elementi conoscitivi del territorio. 
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PARTE III 
 

STRATEGIE DI GOVERNO 
DEL TERRITORIO 

ATTUATE DAL PIANO DELLE REGOLE 
 



Comune di Mornago     -     Provincia di Varese   
 

PIANO DI GOVERNO DEL TERRITORIO  |  Piano delle Regole marzo 2022 
 
 
  

 

Alberto Mazzucchelli 
ingegnere 

Roberto Pozzi 
architetto  

Maurizio Mazzucchelli  
architetto 

 
 

Studio Associato MPM Ingegneria Urbanistica Architettura 

ASPETTI GENERALI 
 
 
 
A partire dall’enunciazione delle politiche generali per il governo del territorio, immediatamente 
discendenti dalla lettura dello stato del territorio e dalla interpretazione delle potenzialità, delle 
criticità, e quindi delle invarianti, il Documento di Piano declina le politiche generali in una serie di 
strategie di governo, da mettere in atto mediante gli strumenti con contenuto operativo costituenti 
il Piano di Governo del Territorio e mediante gli strumenti della pianificazione attuativa e della 
programmazione integrata. 
Note le politiche e le strategie di governo enunciate nei paragrafi precedenti, di seguito si 
delineano le specifiche azioni demandate al Piano delle Regole e del Piano dei Servizi. 
 
 
 

STRATEGIA A 
ARRESTO DELLA CRESCITA URBANA PER NUOVA RESIDENZA SU AREE VERGINI 

 

Azione 1A Contenimento dello sviluppo dell’area urbana 

Obiettivi 

Privilegiare l’impiego di suoli già compresi nell’area urbana al fine di 
garantire la necessaria riserva di zone edificabili per la residenza, 
necessarie per sostenere il target demografico assunto dal Documento di 
Piano, limitando l’uso insediativo dei suoli vergini ai soli casi in cui tali usi 
siano direttamente correlati ad effetti di interesse pubblico o generale 
altrimenti non ottenibili. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Perimetrazione dell’area urbana in misura sostanzialmente 
coincidente con l’attuale condizione dei suoli urbanizzati e con le 
previsioni insediative dell’ultimo PRG 

- Conferma delle aree urbane idonee per l’insediamento di nuove 
quote di residenza 

- Completamento dei margini dell’area urbana mediante edificazione 
di minima entità tipologicamente coerente con le condizioni 
esistenti 

Azione 2A Tutela dei centri storici 

Obiettivi 

Favorire il completamento dei processi di recupero dei centri storici, 
intesi quali giacimenti di valori storici e culturali e quali irrinunciabili 
luoghi per l’offerta di opportunità di fruizione per i cittadini. Consentire, 
mediante il riuso degli spazi residenziali storici, l’assorbimento di parte 
della domanda di residenza attesa nel decennio. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Istituire una specifica disciplina finalizzata a consentire interventi di 
riuso degli edifici storici anche su singole unità immobiliari 

- Graduare la normativa per il recupero dei centri storici in funzione 
della presenza e della concentrazione dei valori storici 

- Consentire, in presenza di valori storici ordinari o deboli (riconducibili 
esclusivamente alla morfologia e alla tipologia edilizia), il recupero 
anche mediante demolizione e ricostruzione 

- Favorire la realizzazione di posti auto pertinenziali, in particolare in 
spazi interrati, anche mediante l’applicazione di strumenti premiali 
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- Esercitare massima tutela sugli edifici portatori di valori monumentali 
o artistici 

- Consentire l’insediamento di qualsivoglia destinazione d’uso 
propriamente urbana, ferma restando la compatibilità ambientale 

Azione 3A Recupero delle superfici esistenti 

Obiettivi 

Consentire il riuso abitativo di aree urbane, mediante trasformazione 
delle destinazioni d’uso inopportune e mediante la rigenerazione dei 
tessuti edificati. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Istituzione di una specifica disciplina atta a consentire il riuso per fini 
residenziali delle aree per attività produttive esistenti in ambito 
urbano, efficace per i fini delle attenuazioni delle negatività indotte 
da tali attività, 

- Incentivazione degli interventi di sostituzione degli edifici esistenti. 

Azione 4A 
Riduzione del consumo di suolo e conservazione dell’equilibrio 
tipologico 

Obiettivi 

Massimo contenimento delle previsioni insediative oltre i margini urbani 
consolidati. Miglioramento delle urbanizzazioni esistenti nelle zone 
periferiche, laddove il processo insediativo ha determinato deficit 
qualitativi e funzionali delle urbanizzazioni primarie. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Limitazione degli ambiti territoriali dotati di capacità edificatoria alle 
aree già sostanzialmente urbanizzate; 

- Definizione di criteri premiali da applicarsi nel caso di piani attuativi o 
permessi di costruire convenzionati, allo scopo di attribuire a tali 
procedimenti edilizi il compito di completare le urbanizzazioni, 
fondati sul criterio della compensazione dei maggiori costi sostenuti 

- Definizione di specifiche norme per il governo dei rapporti 
morfologici tra edifici e spazio aperto, diversificati per ambito di 
paesaggio, con particolare attenzione per le zone pericentrali del 
tessuto edilizio, 

- Definizione di norme per la regolazione delle distanze dalle strade in 
modo tale da tener conto delle condizioni determinatesi nei decenni 
trascorsi, che favoriscano, dove necessario, il mantenimento e lo 
sviluppo di rapporti di cortina tra edifici e spazi pubblici 

 
 
 

STRATEGIA  B 
SOSTEGNO ALL’ECONOMIA LOCALE 

 

Azione 1B Consolidamento dei sistemi specializzati secondari e terziari 

Obiettivi 

Mantenimento dei caratteri omogenei di aree per attività economiche 
per tutte le porzioni di territorio specificamente strutturate per l’esercizio 
di tali attività. 
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Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Definizione di gamme funzionali articolate al fine di consentire 
l’insediamento di attività economiche in genere nelle zone 
specificamente strutturate. 

Azione 2B 
De-normazione e incentivazione per la rigenerazione del sistema 
insediativo per l’economia locale 

Obiettivi 

Facilitare quanto più possibile i processi di rinnovo del patrimonio edilizio 
a disposizione delle attività economiche, in particolare nei casi di 
dismissione o probabile dismissione, nonché introdurre sistemi di 
incentivazione finalizzati all’uso virtuoso delle aree e degli edifici esistenti 
tali da determinare effetti di sviluppo dell’economia locale. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Definizione di procedure semplici ed essenziali per l’attuazione di 
interventi di sostituzione o trasformazione edilizia 

- Istituzione di strumenti di incentivazione per l’insediamento di 
attività di rilevante valore per l’economia locale. 

- Incentivazione degli interventi di sostituzione edilizia volti a 
confermare o reinsediare attività economiche, operanti sul diritto 
edificatorio e sull’onerosità concessoria 

 
 
 

STRATEGIA  C 
RAFFORZAMENTO DELLA RETE DEL VERDE E TUTELA DELLE CONNESSIONI 

 

Azione 1C Intensificazione delle azioni di tutela delle aree di maggior pregio  

Obiettivi 
Propagazione degli effetti di tutela delle aree esterne al tessuto urbano 
consolidato, con particolare riferimento ai territori fluviali. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Pieno recepimento degli strumenti di tutela provinciali e 
sovraordinati relativamente ad ambiti agricoli, boschi, rete ecologica 

- Salvaguardia del territorio naturale, limitando le nuove edificazioni ai 
soli scopi agricoli, di presidio del territorio, di utilizzazione per 
interesse generale 

- Individuazione degli elementi rilevanti sotto i profili storici, 
paesaggistici, monumentali, segnici, etc., al fine dell’istituzione di 
specifiche azioni di tutela diretta 
 

Azione 2C Rafforzamento dei valori identitari quali nodi del sistema 
paesaggistico 

Obiettivi 
Tutelare e consentire la fruizione dei maggiori valori storici e naturali 
esistenti, ritenuti fondamentali risorse per il rafforzamento dell’identità 
locale. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Tutela assoluta dei siti e dei beni monumentali, storici e identitari, 
dai quali dipende il rafforzamento dell’identità locale.  
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Azione 3C Conservazione dell’equilibrio morfotipologico 

Obiettivi 

Conferma dei caratteri morfotipologici del paesaggio urbano, a partire 
dagli elementi tipologici e morfologici di maggiore omogeneità, 
preservando la qualità e la continuità delle aree urbane esistenti, 
ancorché residenziali, ed in generale tutelando la qualità del paesaggio 
residenziale. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Disciplina dei sistemi edificati omogenei sotto il profilo 
morfotipologico, finalizzata alla conservazione dei caratteri identitari 
urbani 

- Conservazione della continuità delle aree verdi urbane laddove 
ancora esistente, anche mediante indirizzi pre-progettuali per l’uso 
dei suoli e la limitazione delle superfici copribili 

Azione 4C Tutela delle connessioni verdi urbane 

Obiettivi 

Conservazione delle aree urbane con valenze verdi al fine di consentire la 
penetrazione in ambito urbano dei valori ecologici del verde territoriale; 
consentire la migliore continuità possibile della percezione degli spazi 
verdi urbani. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Definizione di strumenti normativi per favorire la continuità del 
verde pertinenziale in contesti con edificazione rada. 

- Tutela diretta delle aree di maggiore rilevanza ambientale 

 
 
 

STRATEGIA  D 
TUTELA DELLE AREE PERIURBANE E DEFINIZIONE DEL MARGINE DEL TESSUTO EDIFICATO 

 

Azione 1D Definizione della rete ecologica comunale  

Obiettivi 
Definire e tutelare la rete ecologica comunale, quale parte del sistema 
della rete ecologica provinciale, ed esercitare sulle aree così definite 
forme di tutela attive e azioni di miglioramento dei valori della naturalità. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Disciplina del territorio naturale orientata alla conservazione ed 
elevazione della biodiversità, anche mediante specifiche prescrizioni 
volte alla riduzione delle discontinuità (ecodotti e opere similari) 

- Riconoscere e salvaguardare quanto più possibile la continuità delle 
aree verdi urbane, pubbliche e private pertinenziali, al fine di 
tutelarne il significato ecologico 
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Azione 2D Riduzione delle emissioni inquinanti in ambiente 

Obiettivi 

Completare e rinnovare il patrimonio edilizio ponendo la massima 
attenzione ai temi dell’energia e delle emissioni in ambiente di sostanze 
inquinanti, utilizzando strumenti premiali volti allo sviluppo di buone 
pratiche del costruire e della realizzazione di impianti 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Istituzione di strumenti premiali, operanti sui diritti edificatori, 
finalizzati ad orientare le trasformazioni urbane verso esiti di 
maggiore sostenibilità ambientale mediante riduzione dei consumi 
energetici 

- Istituzione di specifici strumenti premiali, applicabili agli edifici 
destinati ad attività economiche ed operanti sui diritti edificatori, 
finalizzati all’impiego delle superfici delle coperture per la 
produzione di energia elettrica mediante pannelli fotovoltaici 

Azione 3D Riduzione dei consumi energetici 

Obiettivi 

Completare e rinnovare il patrimonio edilizio ponendo la massima 
attenzione ai temi dei consumi energetici, utilizzando strumenti premiali 
volti a favorire il ricorso a fonti di energia rinnovabili e ad impianti di 
produzione calore che minimizzino le emissioni in ambiente 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Istituzione di strumenti premiali, operanti sui diritti edificatori, 
finalizzati allo sviluppo di soluzioni impiantistiche per la produzione 
di energia elettrica da fonti rinnovabili 

- Istituzione di strumenti premiali, operanti sui diritti edificatori, 
finalizzati alla realizzazione di impianti di produzione di calore che 
minimizzino le emissioni in ambiente 

Azione 4D Riduzione dei consumi idrici 

Obiettivi 

Completare e rinnovare il patrimonio edilizio ponendo la massima 
attenzione al temi del consumo della risorsa idrica, utilizzando strumenti 
premiali volti allo sviluppo di buone pratiche nella realizzazione di 
impianti finalizzati alla razionalizzazione dell’uso e del consumo 
dell’acqua. 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Istituzione di strumenti premiali, operanti sui diritti edificatori, 
finalizzati allo sviluppo di soluzioni impiantistiche per il recupero delle 
acque per usi non sanitari 

- Istituzione di strumenti premiali, operanti sui diritti edificatori, 
finalizzati alla realizzazione di reti acquedottistiche, pertinenziali o 
pubbliche, alimentate da acque di prima falda per usi industriali o non 
sanitari in genere 

Azione 5D Tutela del reticolo idrico 

Obiettivi 
Conservazione delle aree inedificate lungo i corsi d’acqua e 
valorizzazione delle stesse per finalità di interesse generale. 
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Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Esclusione delle aree libere facenti parte dei corridoi fluviali 
dall’attuazione di processi insediativi 

- Definizione di strumenti normativi per favorire la continuità tra verde 
pertinenziale e verde pubblico o di interesse generale 

 
 
 

STRATEGIA  E 
CONFERMA DEL SISTEMA STRADALE ESISTENTE 

 
Azione 1E Risoluzione delle problematiche puntuali della rete comunale 

Obiettivi 
Definire il quadro della viabilità comunale, prevedendo i necessari 
interventi per il corretto funzionamento della rete stradale 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Indicare, ove necessario, puntuali interventi sulla rete stradale 
comunale esistente, al fine di migliorare la circolazione dei veicoli e 
innalzare la sicurezza di pedoni e ciclisti 

- Identificazione dei tratti per i quali si rende necessario un 
adeguamento del calibro 

 
 
 

STRATEGIA  F 
CONSOLIDAMENTO DEL SISTEMA DEI SERVIZI E MIGLIORAMENTO DELLE CONNESSIONI 

 

Azione 1F Qualificazione dei servizi esistenti 

Obiettivi 

Migliorare la qualità dei servizi esistenti, generando sinergie tra le 
localizzazioni di interesse pubblico o generale al fine di conseguire effetti 
diffusi derivanti dalla connessione (percorsi, qualità degli spazi pubblici) 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Nessuna 

Azione 2F Fruizione del territorio naturale 

Obiettivi 

Attuare il principio di fruizione integrata del territorio, mediante un 
sistema di percorsi che consentano il godimento delle aree naturali e del 
verde territoriale quale fattore di innalzamento della qualità del sito e 
quale manifestazione diffusa dell’interesse generale 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Tutela generale del territorio in prevalente stato di naturalità 

 
 

 
 



Comune di Mornago     -     Provincia di Varese   
 

PIANO DI GOVERNO DEL TERRITORIO  |  Piano delle Regole marzo 2022 
 
 
  

 

Alberto Mazzucchelli 
ingegnere 

Roberto Pozzi 
architetto  

Maurizio Mazzucchelli  
architetto 

 
 

Studio Associato MPM Ingegneria Urbanistica Architettura 

 
STRATEGIA  G 

EQUITÀ ED EFFICACIA DEL PIANO 
 

Azione 1G Governo dei diritti edificatori 

Obiettivi 

Attribuire ad ogni punto geografico del territorio un equo diritto 
edificatorio, commisurato alla reale condizione di fatto dell’ambito 
territoriale di appartenenza, confermando le determinazioni del 
Documento di Piano previgente 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Sostanziale conferma dei diritti edificatori e degli indici di 
edificabilità definiti dal Documento di Piano previgente 

Azione 2G Perequazione generalizzata 

Obiettivi 

Definizione di meccanismi per la perequazione delle disomogeneità che 
le scelte di piano determinano nell’utilizzazione dei diritti di edificazione 
(limitazioni all’uso dei diritti derivanti dalla previsione di destinazioni 
d’uso che non consentono il godimento privato quali le localizzazioni del 
Piano dei Servizi) 

Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Definizione delle modalità di trasferimento dei diritti edificatori 
attribuiti dal piano 

- Definizione degli effetti conseguenti al trasferimento dei diritti 
edificatori in termini di cessione di aree per l’attuazione del Piano dei 
Servizi 

Azione 3H Premialità dell’azione di interesse generale 

Obiettivi 

Definizione di meccanismi premiali in grado di orientare i processi 
insediativi e di trasformazione urbanistica verso obiettivi di interesse 
generale, in linea di principio riguardanti i seguenti temi: 
- diffusione di destinazioni d’uso complementari alla residenza in 

grado di innalzare il livello di urbanità del territorio, 
- completamento delle urbanizzazioni primarie nelle zone laddove 

risultano carenti, 
- azioni di tutela ambientale volte a favorire l’impiego di energie 

rinnovabili e il reimpiego delle acque, in misura più incisiva rispetto 
alla mera applicazione degli obblighi di legge vigenti, 

- azioni di miglioramento della funzionalità delle aree con carenza di 
posti auto privati mediante realizzazione di sistemi di parcheggi ad 
alta densità (meccanizzati e privi di rampa), anche con concessione 
del sottosuolo pubblico. 
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Azioni demandate al Piano 
delle Regole 

- Definizione di fattori di premialità per l’elevazione dei diritti 
edificatori equi entro il limite massimo dell’indice di edificabilità nei 
casi in cui gli interventi con natura insediativa siano tali da generare 
effetti di miglioramento dell’urbanità e, più in generale, di 
innalzamento del target di opportunità offerte ai cittadini, 

- Definizione di fattori di premialità per l’elevazione dei diritti 
edificatori equi entro il limite massimo dell’indice di edificabilità nei 
casi in cui gli interventi con natura insediativa abbiano caratteristiche 
tali da determinare il miglioramento delle condizioni di 
urbanizzazione, e quindi di funzionalità, del territorio, 

- Definizione di fattori di premialità per l’elevazione dei diritti 
edificatori equi entro il limite massimo dell’indice di edificabilità nei 
casi in cui gli interventi con natura insediativa nel caso in cui 
conseguissero evidenti effetti di miglioramento delle condizioni 
ambientali, ad esempio in termini di inquinamento e di risparmio 
delle risorse energetiche, 

- Definizione di fattori di premialità per l’elevazione dei diritti 
edificatori equi entro il limite massimo dell’indice di edificabilità nei 
casi in cui gli interventi edilizi sul patrimonio edilizio esistente 
determinino il pieno soddisfacimento del fabbisogno di posti auto 
mediante sistemi di parcheggio meccanizzati (privi di rampe a cielo 
aperto), onde garantire i necessari standard funzionali generando la 
minore occupazione possibile di suolo. 
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APPLICAZIONE DEL PRINCIPIO DI INVARIANZA IDRAULICA      
 
Le scelte politiche e gli strumenti di governo delle trasformazioni territoriali sono oggi chiamati ad 
una maggiore consapevolezza nella considerazione degli impatti sulle risorse non rigenerabili, quali 
in primo luogo l’acqua, essenziali a garantire la qualità della vita dell’uomo e dell’ecosistema di cui è 
parte.  
L’organizzazione del territorio e la gestione dei processi di costruzione e trasformazione, oggetto 
specifico del PGT, rappresentano i fattori di maggior impatto sul ciclo idrologico, ovverosia, lo 
ricordiamo, sui continui scambi di massa idrica tra l'atmosfera, la terra, le acque superficiali, le acque 
sotterranee e gli organismi.  
La normativa regionale in materia di invarianza idrologica ed idraulica (R.L. 4/2016 e r.r. n. 7/2017 e 
s.m.i., più avanti denominato “R.R. Invarianza”) fonda la propria ratio proprio sull’assunto anzidetto, 
chiedendo altresì che gli strumenti di governo del territorio recepiscano, a livello strategico 
(Documento di Piano) ed operativo (Piano delle Regole e dei Servizi), nelle modalità più adeguate, 
gli obiettivi e le disposizioni enunciate. 
Nello specifico il regolamento è finalizzato a garantire la sostenibilità idraulica dell’uso del territorio 
mediante la riduzione dei deflussi meteorici e del rischio idraulico ad essi correlato grazie alla 
implementazione di disposizioni regolamentari e interventi di dispersione, filtrazione e laminazione 
delle acque alla scala dell’intero bacino di riferimento. 
 
Al fine di individuare la più corretta applicazione di tali principi al caso specifico del territorio 
comunale di Mornago, le strategie operative sono declinate in due differenti categorie, a seconda 
che si consideri il territorio prevalentemente costruito, quale ad esempio quello comunemente 
inteso come tessuto urbano consolidato – detto nel presente PGT area urbana –  o quello a minor 
pressione antropica in cui la matrice naturale risulta ancora prevalente (ad esempio le aree agricole, 
verdi o boscate). 
 
Negli ambiti caratterizzati da una bassa presenza d’insediamenti, ove è ragionevole pensare che le 
trasformazioni più significative possano essere legate alla realizzazione di interventi di tipo 
infrastrutturale quali strade, piste ciclabili, impianti di collettamento e depurazione, impianti di 
laminazione e riduzione dei rischi idraulici, aree per lo sport ed il tempo libero o di servizi di interesse 
generale, è necessario prestare particolare attenzione agli aspetti inerenti alla conservazione dei 
sistemi di drenaggio naturale; sarà pertanto fondamentale conservare o ripristinare i fossi, i rivi e i 
colatori esistenti, avendo cura di non alterare i regimi di deflusso delle acque, i naturali tempi di 
corrivazione e favorendo i processi di laminazione. Particolare attenzione dovrà essere posta in 
presenza di zone di tutela della risorsa idrica (pozzi ad uso idropotabile) al fine di rispettare le 
esigenze di protezione delle acque di falda. 
 
All’interno delle aree maggiormente edificate, invece, l’interazione con il sistema di drenaggio 
artificiale (fognature, reti di collettamento e scarico) rappresenta il principale fattore che determina 
i caratteri del ciclo idrologico: in questi ambiti è indispensabile garantire che le trasformazioni 
puntuali prevedano interventi specifici per rallentare i tempi di corrivazione, tali da non 
sovraccaricare le fognature urbane e da ridurre i rischi di allagamento. 
 

Assunto che la gestione delle acque meteoriche svolge un ruolo fondamentale nei processi di 
trasformazione e rigenerazione degli ambiti urbani, nel perseguire le condizioni per una corretta 
implementazione dei sistemi di drenaggio, il PGT assume le seguenti pubblicazioni quali validi 
riferimenti teorici e applicativi: 
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- “A regola d’acqua. Guida per la gestione delle acque nella pianificazione e regolamentazione 
comunale” 
a cura di Regione Lombardia Direzione generale Ambiente, energia e sviluppo sostenibile, ERSAF, Contratti di Fiume 

 

- “Gestione sostenibile delle acque urbane. Manuale di drenaggio urbano. Perché, cosa, come.” 
a cura di Regione Lombardia Direzione generale Ambiente, energia e sviluppo sostenibile, ERSAF, Gibelli G., Gelmini A., Pagnoni E., 
Natalucci F. 
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PARTE IV 
 

DIRITTI EDIFICATORI E  
POTENZIALITA’ INSEDIATIVE DEL  

PIANO DI GOVERNO DEL TERRITORIO 
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STIMA DEL DIRITTO EDIFICATORIO  
 
 
 
In attuazione della “Strategia generale G: Equità ed efficacia del piano”, il Piano delle Regole 
assume a fondamento dell’azione di governo i diritti edificatori stimati dal Documento di Piano. 
Di seguito si richiamano i passaggi fondamentali del processo di stima adottato, e si enunciano 
pertanto i criteri di attribuzione dei diritti edificatori ai diversi ambiti territoriali del Piano delle 
Regole. 
 
 
Coerentemente con quanto determinato dal Documento di Piano, confermata l’organizzazione 
territoriale per ambiti, si assumono i seguenti parametri a misura del Diritto Edificatorio: 
 

- Ambito T1: DE = SL esistente 

- Ambito T2: DE = 0,25 mq/mq 

- Ambito T3: DE = 0,16 mq/mq 

- Ambito T4: DE = 0,50 mq/mq 

- Ambito T5: DE = 0,01 mq/mq 
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PARTE V 
 

STRUTTURA DEL PIANO DELLE REGOLE 
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DISCIPLINA GENERALE 
 
 
Rappresenta la base disciplinare del Piano delle Regole e consente la circostanziata e corretta 
applicazione dello strumento.  
La disciplina generale del Piano delle Regole si appoggia sull’insieme delle cartografie che 
costituiscono lo strumento ed è strutturata in un quadro di disposizioni di seguito commentate. 
 
 
 
Parte I 
DISPOSIZIONI GENERALI  ________________________________________________________________ 
 
A questa sezione della disciplina generale compete di definire i fondamenti generali del processo di 
pianificazione, di esplicitare i principi e i concetti di base ai quali si riferiscono le azioni del piano. La 
sezione in esame ha poi il compito di correlare il quadro disciplinare del Piano delle Regole con i 
riferimenti normativi sovraordinati (leggi in materia di governo del territorio). 
La parte in esame è poi strutturata nei seguenti Titoli: 
 

Titolo I 
FONDAMENTI, PRINCIPI, CONCETTI 
In questa sede sono elencati i documenti che costituiscono il Piano delle Regole, al fine di chiarire i 
rimandi ad essi all’interno del quadro disciplinare. 
 
Titolo II 
DISPOSIZIONI GENERALI  
Il titolo in esame contiene tutte le disposizioni necessarie per correlare l’azione del piano con il quadro 
legislativo di riferimento, richiamando tutti i riferimenti di legge necessari per consentire il corretto 
esercizio del ruolo urbanistico dello strumento. Si precisano in questa sezione dello strumento i rapporti 
con altri strumenti, le questioni fondamentali alla base dei procedimenti edilizi (titoli abilitativi, aree di 
pertinenza), nonché i canoni interpretativi di base entro i quali si esercita la potestà del piano. 

 
Titolo III 
CRITERI DI PREMIALITA’ E DI PEREQUAZIONE 
I criteri di premialità e perequazione rappresentano il vero “motore” del Piano delle Regole, in quanto 
permettono di correlare gli interessi di tipo privato con l’interesse generale che sta alla base del governo 
del territorio. La formulazione dei criteri di premialità e perequazione permette di produrre effetti di 
incentivazione o meno di taluni esiti del processo di trasformazione del territorio che risultano coerenti 
con le politiche e le strategie alla base dello strumento. 
La gran parte del corretto esercizio del piano dipende dalla puntualità dei criteri premiali e perequativi 
adottati. Nel caso specifico il Piano delle Regole introduce i seguenti tipi di fattori premiali, ai quali si è 
fatto già riferimento in altra parte del testo, ciascuno rivolto all’ottenimento di particolari esiti coerenti 
con il quadro generale delle strategie: 
- Criterio di premialità ambientale, finalizzato all’innalzamento qualitativo del prodotto edilizio, in 

particolar modo sotto il profilo ambientale. 
- Criterio di premialità funzionale-paesaggistica, orientato a favorire lo sviluppo di un mix di 

destinazioni d’uso equilibrato e capace di offrire al cittadino un corretto sistema di opportunità di 
fruizione del territorio e a determinare il miglioramento dello stato di urbanizzazione primaria 
delle zone periferiche della città, 
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Parte II 
QUADRO URBANISTICO _____________________________________________________________ 
 
Corrisponde alla disciplina urbanistica e paesaggistica del Piano delle Regole, ed è strutturata in 
titoli, ciascuno dei quali dedicato ad una delle componenti di base della disciplina richiamate dai 
seguenti articoli introduttivi, destinati alla trattazione dei temi normativi che trovano applicazione 
indipendentemente dall’organizzazione territoriale di seguito illustrata. 
La parte in esame è poi strutturata nei seguenti Titoli: 
 

Titolo I 
DISCIPLINA GENERALE  
Istituisce i fondamenti della disciplina, ovverosia stabilisce le forme di articolazione territoriale per 
ambiti e aree monofunzionali; il presente titolo disciplina inoltre le destinazioni d’uso e norma le fasce 
di rispetto applicate in ossequio a discipline normative sovraordinate. 

 
Titolo II 
DISCIPLINA DEGLI AMBITI TERRITORIALI  
Il titolo in esame tratta della suddivisione del territorio comunale in ambiti al fine di determinare il 

diritto edificatorio territoriale e fondiario.  
Per ciascun ambito territoriale, cui corrisponde uno specifico Capo, il Piano delle Regole tratta i 
seguenti temi: 
- Definizione, affinché ogni interpretazione normativa sia riferita ad un’unica descrizione del 

contesto applicativo di riferimento,  
- Obiettivi urbanistici, mediante l’enunciazione dei quali si rende esplicita la finalità dell’insieme 

delle previsioni del piano, affinché ogni azione puntuale possa essere correttamente esercitata, 
dando al tempo stesso una chiave di lettura generale per orientare ogni possibile interpretazione 
del piano riducendo così il campo di discrezionalità nell’applicazione delle norme, 

- Indice di edificabilità territoriale, ovverosia il diritto equo e garantito in capo ad ogni punto 
geografico del territorio compreso nell’ambito. 
La disciplina è poi estesa, con specificità per ciascun ambito territoriale, ai temi del paesaggio, 
mediante norme di tipo qualitativo e prestazionale attinenti gli elementi strutturali ritenuti più 
sensibili. 
 

Titolo III 
AREE MONOFUNZIONALI 
In questa sezione della disciplina generale si trattano tutte le parti del territorio che per loro specificità 
funzionale esulano dal modello organizzativo del territorio per ambiti; si tratta in linea generale delle 
aree destinate a impianti tecnologici, attività produttive, attività commerciali (medie strutture di 
vendita) e ad altre funzioni di carattere specialistico che non trovano riscontro nella generale 
elencazione delle destinazioni d’uso predisposta dall’apposito articolo 

 
Titolo IV 
AREE SPECIALI 
In questa sezione della disciplina generale si trattano tutte le aree urbane che per via della specifica 
localizzazione e dimensione, possono determinare sensibili effetti in termini del raggiungimento degli 
obiettivi di pianificazione, pur non avendo caratteristiche tali da assumere il rango di “aree di 
trasformazione” da attuarsi mediante procedimenti negoziali nel quadro delle direttive del Documento 
di Piano. 

 
Titolo V 
INFRASTRUTTURE 
In ossequio alla struttura generale del piano, organizzata secondo livelli d’azione sovrapposti e 
indipendenti così da superare il tradizionale concetto di zoning, il tema delle infrastrutture e dei 
conseguenti effetti in campo urbanistico è trattato specificamente dal titolo in esame, trasversalmente 
alla suddivisione del territorio in ambiti. 
In questa sede le infrastrutture sono individuate per specifiche caratteristiche, in funzione degli effetti 
che inducono su aspetti di natura meramente urbanistica quali le distanze e il regime delle aree 
interposte tra le infrastrutture e gli edifici. 
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Parte III 
QUADRO DEL PAESAGGIO __________________________________________________________ 
 

Titolo I 
DISPOSIZIONI SPECIFICHE IN MATERIA DI PAESAGGIO  
Trattasi di un insieme di norme, strutturate per capi, operanti su temi specifici che travalicano la 
nozione di ambito territoriale. 
Si tratta di norme avente finalità principalmente legate a peculiarità puntuali o locali o a specifici temi di 
settore. 

 
 
 
 
Parte IV 
DISPOSIZIONI IN MATERIA DI GEOLOGIA, IDROGEOLOGIA, IDRAULICA 
_____________________ 

 
Rinvia alla disciplina specialistica in materia di geologia, idrogeologia, idraulica, finalizzata 
all’applicazione delle disposizioni di legge vigenti in materia. 
La classificazione della fattibilità geologica determina esiti sia di tipo procedurale (tipi di indagini da 
effettuare per le diverse zone nelle quali è ripartito il territorio, sia di tipo conformativo, in quanto in 
talune circostanze la norma si spinge fino a definire le caratteristiche dell’edificabilità. 
La struttura della disciplina è interamente rinviata alla “Componente geologica” del PGT. 
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LA DISCIPLINA DEI NUCLEI STORICI. SPECIFICHE 
 
 
 
PRESUPPOSTI 
A partire da specifiche analisi puntuali di ciascun elemento proprio del nucleo storico, il Piano delle 
Regole giunge ad una disciplina articolata, capace di operare individualmente su ogni componente 
del tessuto storico. 
Per poter introdurre l’approccio teorico e metodologico adottato, occorre considerare i seguenti 
presupposti: 
- le zone omogenee A, contrariamente a quanto deriverebbe dalla mera applicazione del D.M. 

1444/1968, non sono zone omogenee, in quanto ciascun elemento in esse presenti è portatore 
di un frammento di storia propria, e soprattutto è il risultato di numerose e continue 
trasformazioni (stratificazioni); 

- il centro storico è la somma di elementi ed episodi non sincronici, il cui significato dipende tanto 
dal singolo elemento, tanto dalle relazioni tra il suddetto elemento e le altre componenti del 
nucleo; 

- ciascun edificio è giunto fino al nostro tempo grazie al succedersi di continue modificazioni ed 
adattamenti a diverse condizioni d’uso, modificatesi con l’evolvere della struttura economica e 
sociale del territorio; 

- tutelare il centro storico, se se ne riconosce la sostanziale disomogeneità e non sincronicità, non 
significa esclusivamente conservare tout-court la fisicità degli edifici (certo può significare 
anche ciò), bensì significa garantire la prosecuzione dell’evoluzione del nucleo, definendone i 
canoni e gli scenari verso cui tendere, cosicché anche la nostra generazione possa aggiungere 
una ulteriore stratificazione nella storia dell’insediamento; 

- operare una mera conservazione del nucleo storico significa negare la sua stessa natura, 
significa porre il piano urbanistico in posizione antistorica; 

- il valore storico, o meglio la sua “naturale concentrazione” non è costante in ogni parte 
costituente del nucleo storico: esso varia al variare delle condizioni specifiche dei singoli edifici, 
varia al variare della frequenza e dell’intensità delle trasformazioni che hanno determinato la 
natura odierna degli edifici; 

- il valore storico risiede in molteplici componenti: risiede nel singolo edificio in quanto entità 
intelligibile, risiede nel rapporto che intercorre tra tale singolo edificio e gli altri, tra l’edificio e 
gli spazi aperti, risiede nella matericità di ciascuna componente; 

- la componente materica del valore storico è rinvenibile negli elementi eccezionali, rilevanti 
rispetto allo stato generale del nucleo: essa si tutela operando la conservazione fisica 
dell’oggetto portatore di tale componente del valore; 

- la componente del valore storico derivante dal rapporto tra edifici e dalle relazioni tra edifici e 
spazi aperti risiede nei rapporti morfologici che intercorrono tra le diverse parti costituenti il 
nucleo storico, che rappresentano l’elemento strutturale della percezione del paesaggio storico; 

- la componente del valore propria di un singolo edificio, indipendentemente dalla sua 
matericità, risiede nei suoi caratteri tipologici, che lo rendono identificabile, e dai suoi caratteri 
architettonici che, se esistono, lo rendono distinguibile; 

- fisicità, morfologia e tipologia corrispondono dunque agli elementi sensibili del paesaggio 
storico, e costituiscono i principali argomenti di normazione; 

- l’architettura, se esiste, diviene il tema di normazione fine, di perfezionamento dell’atto di 
pianificazione per ciò che nel contesto storico è eccezionale;  

- esistono situazioni per le quali le componenti del valore storico appena tratteggiate risultano 
assai deboli, confuse, artefatte da accadimenti che ne hanno minato la leggibilità, per le quali il 
problema della tutela quale evoluzione non si può più porre, per le quali occorrono 
trasformazioni capaci, quantomeno, di rigenerare la componente morfologica del valore 
storico. 

 
I presupposti precedenti tratteggiano per sommi capi la “teoria della tutela dei centri storici” messa 
in atto dal Piano delle Regole, affinché possano essere definiti orizzonti e scenari evolutivi calibrati 
sull’effettiva sensibilità di ciascuna componente, orientati a consentire le trasformazioni sostenibili 
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dalla struttura del nucleo che furono tarpate da precedenti modalità di normazione, affinché possa 
essere superato il gap che separa il centro storico così come ci è giunto dal modello d’uso generato 
(e desiderato) dalla nostra generazione. 
 
 
FONDAMENTI OPERATIVI 
Operare secondo questo approccio teorico significa orientare la risposta del piano affinché: 
- sia consentito l’intervento su singole proprietà immobiliari nel rispetto di un sistema di norme 

fondate, in via generale, su contenuti morfologici e tipologici; 
- sia consentito sempre e comunque il riuso dei volumi esistenti; 
- risulti possibile operare trasformazioni integrali di ciò che, per effetto di mutazioni avvenute, 

non risulta più congruente con i valori del nucleo; 
- siano consentite, laddove sostenibile in base all’analisi storica, tipologica e morfologica del 

nucleo, modifiche di sagome e volumi capaci di agevolare il riuso e l’ottimizzazione delle 
superfici esistenti, per consentire la naturale evoluzione degli edifici esistenti al pari delle 
contemporanee esigenze dell’abitare; 

- sia istituita una normativa di tutela della tipologia e dei caratteri morfologici, tale da non 
presupporre in via assoluta la conservazione materica; 

- siano tutelati gli elementi architettonici rilevanti, portatori di quote di valore residente nella 
materia degli edifici e degli elementi edilizi e architettonici. 

Pare evidente che tali fondamenti operativi del piano, tratti dalla lettura integrata dei presupposti 
teorici e metodologici, diano luogo ad una “modulazione” della norma, alla costruzione di un 
sistema di normazione articolato per “livelli di intensità crescenti”, che al diminuire del valore storico 
nelle sue diverse manifestazioni, consentano incrementi di trasformabilità via via crescenti, 
prediligendo dunque il riassetto tipologico e morfologico alla pura e semplice conservazione fisica. 
 
 
STRUTTURA GENERALE DELLA NORMAZIONE 
La normazione specifica dei nuclei storici è stata strutturata secondo il modello di seguito 
tratteggiato: 
- classificazione generale degli edifici in base alla rilevanza specifica con suddivisione in tre 

distinte categorie (classe III, classe II, classe I); 
- definizione di un modello di normazione per gli edifici e le aree con minore sensibilità storica 

(Classe III) finalizzato alla conservazione dei caratteri tipologici e morfologici del nucleo, tale da 
consentire anche la sostituzione edilizia nei casi in cui ciò si rivelasse utile per il corretto riuso 
degli edifici e per la ridefinizione dell’assetto urbano nel caso in cui fossero occorse pesanti 
trasformazioni tali da sfigurare l’originario nucleo; 

- definizione di un modello di normazione specifico per edifici con maggiore sensibilità storica 
rispetto ai precedenti (Classe II), che pur avendo subito trasformazioni incongrue nel passato, 
pur non assolvendo in modo corretto alla propria funzione, conservano ancora taluni valori 
parziali, riposti nella morfologia urbana o nella tipologia edilizia, tale da consentire modeste 
variazioni di sagome e volumi – tollerabili rispetto ai caratteri pervenuti – tuttavia di grande 
utilità per favorire il riuso degli edifici. 

- definizione di un modello di normazione specifico per gli edifici con maggiore sensibilità storica 
(Classe I), fondato su una specifica classificazione ed identificazione per classi di sensibilità, 
discretizzata per elementi tipologici e morfologici, spinta finanche agli elementi edilizi ed 
architettonici qualora siano riscontrati particolari valori emergenti da tutelare. 

 
 
 
 
 
 


