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1. LR 12/2005: la riforma urbanistica lombarda

UPEL  - Varese – 23 marzo 2019Marco D. Engel 30 maggio 2023

La parola d'ordine lanciata dall'Assessore regionale dell'epoca, Alessandro 
Moneta, è "tutto il potere ai comuni". La maggiore attenzione è dedicata 
al nuovo modello di piano comunale: il Piano di Governo del Territorio 
articolato in tre distinte componenti:

A 30 anni esatti dall'entrata in vigore della prima legge urbanistica regionale 
viene pubblicata la "Legge per il governo del territorio" 11 marzo 2005 
n. 12. 

• Documento di Piano: destinato a contenere le scelte di valore strategico 
per lo sviluppo del territorio, rimane in vigore per 5 anni;

• Piano delle Regole: contenente la disciplina degli interventi ordinari di 
trasformazione, non ha termini di scadenza;

• Piano dei Servizi: destinato a valutare i fabbisogni, riservare le aree e 
programmare la realizzazione degli interventi , non ha termini di 
scadenza.  

La nuova legge ha l'ambizione di governare la complessità dei fenomeni e 
dei soggetti che intervengono nella trasformazione del territorio e pertanto 
si compone di 104 articoli, quando la LR 51/75 ne contava 52.



2. La prima stagione dei PGT: 2005 - 2012
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In Lombardia si è compiuto uno dei più straordinari sforzi di pianificazione che il nostro paese abbia mai 
conosciuto.
• La Regione ha approvato il proprio PTR (2010) col Piano Paesaggistico (2001 e 2008), 5 Piani Territoriali 

Regionali d’Area ed un gran numero di altri provvedimenti con effetto territoriale (Accordi quadro di sviluppo 
territoriale, Contratti di fiume, Accordi di programma, ecc.).

• Le 12 Provincie hanno tutte approvato il proprio PTCP e alcune sono già pervenute alla seconda quando 
non alla terza edizione.

• I 1500 Comuni hanno approvato i propri PGT, che stanno ora giungendo alla terza  revisione generalale a 
seguito delle nuove disposizioni sul consumo di suolo e sulla rigenerazione urbana.

Dopo il 2005 i nuovi strumenti di pianificazione danno impulso alla 
crescita urbana in una situazione particolarmente vivace del mercato 
immobiliare che inizia a rallentare la sua pressione dopo il 2010.
Con la sola eccezione della città di Milano, si assiste ad un 
progressivo calo della domanda di nuovi alloggi che rende 
rapidamente obsolete le previsioni di sviluppo dei nuovi piani.

anno n° PdC Volume mc n° alloggi
2011 4.621 9.584.000 22.800 
2012 3.766 7.268.000 17.600 
2013 2.518 4.277.000 10.200 
2014 2.360 3.929.000 9.400 
2015 2.279 3.514.000 8.200 

Andamento delle nuove costruzioni di 
edilizia residenziale in Lombardia 2011 - 15



3. Il Documento di Piano e la "conformatività" delle previsioni
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I tempi di elaborazione e discussione del Documento tendono ad occupare l’intero arco della legislatura sicché le 
strategie elaborate da una Amministrazione sono destinate ad essere gestite da quella successiva.

Il Documento di Piano rappresenta la più importante innovazione introdotta dalla LR 12/2005: è la componente 
che definisce le linee della politica urbanistica della Pubblica Amministrazione e descrive le modalità che intende 
adottare per applicarla.
 È l'unica delle tre componenti ad essere soggetta a verifica di compatibilità con le disposizioni della 
pianificazione sovracomunale, provinciale e regionale, ed alla Valutazione Ambientale Strategica.
I primi PGT entrano in vigore nel 2008 e da quella data inizia la fase attuativa con la quale vengono 
drammaticamente in luce, anche a causa dell'eccessivo entusiasmo della fase pionieristica di elaborazione dei 
nuovi piani, le fragilità dell'apparato normativo:
• la duplice natura del Documento: statutaria, in quanto definisce le invarianti del territorio, e programmatica, 

in quanto individua le opzioni di trasformazione per il breve periodo; 
• la non “confomatività” a fini edificatori delle previsioni relative agli Ambiti di Trasformazione, presto 

contraddetta dall'andamento delle compravendite, dalla  disciplina fiscale e dalla legislazione regionale;
• la difficoltà del percorso negoziale, che dovrebbe portare alla conformazione a fini edificatori degli Ambiti di 

Trasformazione individuati dal Documento di Piano, ed in particolare la fragilità della figura del negoziatore 
pubblico.
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4. L'allarme consumo di suolo
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Nonostante le cautele introdotte dai piani provinciali i PGT della prima stagione hanno destinato all’espansione 
urbana oltre 40.000 ettari.

400 milioni di mq di terreno edificabile sono un lascito 
ingombrate e pericoloso perché:
- non è destinato a trovare riscontro nel mercato;
- intralcia la messa a punto di nuove politiche 

urbanistiche;
- produce effetti incontrollabili sul sistema finanziario. 

Regione Lombardia
Analisi delle aree di potenziale trasformazione 
previste dai PGT - gennaio 2014

A partire da queste valutazioni viene promulgata nel 
dicembre del 2014 la legge n° 31 recante 
"Disposizioni per la riduzione del consumo di suolo e 
per la riqualificazione del suolo degradato"



5. L'evoluzione della cultura sociale
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Contemporaneamente inizia a cambiare la natura del piano urbanistico insieme alle aspettative degli 
amministratori e dei cittadini: perde  centralità la rivendicazione di nuovi servizi, dei quali la città  
appare sufficientemente dotata, e prevalgono temi generali quali:
• la facilità e la sicurezza degli spostamenti;
• la qualità della città, degli spazi e degli edifici; 
• la qualità dellʼambiente e lʼadattamento ai cambiamenti climatici;
con attenzione crescente alle ricadute globali delle trasformazioni locali.   
In questo contesto cresce l’attenzione per il “consumo di suolo”  a fini 
edificatori, dando luogo a innovazioni legislative ed a campagne di 
sensibilizzazione sia in sede europea che nazionale e regionale.

Peolple4soil è stata una campagna per la protezione del suolo finalizzata a 
promuovere iniziative legislative a livello europeo, avviata nel 2015 da istituti 
di ricerca, associazioni dei coltivatori, gruppi e associazioni ambientaliste, 
riuniti in un coordinamento sovranazionale.



6. La legge per la riduzione del consumo di suolo
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La “riduzione del consumo di suolo” si attua attraverso la successione degli atti di pianificazione alle diverse scale:
• Il Piano Territoriale Regionale (PTR approvato il 19 dicembre 2018) che stabilisce i criteri generali e le quote e, 

dettando le modalità di costruzione della carta del consumo di suolo fondata sulla ripartizione del territorio 
comunale in: urbanizzato, urbanizzabile, agricolo e naturale. 

• Il Piano Territoriale Metropolitano (PTM) e i PTCP, che articolano le quote di riduzione per ciascun comune e 
introducono nuove regole e quantità;

• I PGT comunali che applicano le disposizioni cancellando le aree edificabili corrispondenti a suoli liberi, salvo 
che non riescano a dimostrarne il "fabbisogno".

A 9 anni dalla pubblicazione della LR 12/2005 la Regione promulga la LR 31/2014 contenente "Disposizioni per 
la riduzione del consumo di suolo e la riqualificazione del suolo degradato”.
La legge definisce il consumo di suolo come  “la trasformazione per la prima volta di una superficie agricola 
da parte di uno strumento di governo del territorio ...” ove la superficie agricola corrisponde a “... i terreni qualificati 
dagli strumenti di governo del territorio come agro-silvo-pastorali.” (art. 2, comma 1, lettere “c” ed “a”).
Nella legge è contenuta una norma transitoria che per un ungo periodo ha impedito ai Comuni di cancellare di 
propria iniziativa le aree edificabili individuate dai piani comunali.



7. Il Piano Territoriale Mteropolitano di Milano
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In applicazione dei Criteri dettati dal Piano Territoriale Regionale, 
il PTM articola per singoli comuni la quota di riduzione del 
consumo di suolo applicando una serie di coefficienti di 
correzione.
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PARTE II - CONTENUTI DEL PIANO TERRITORIALE METROPOLITANO

COMUNE

Applicaz. 
criteri 

guida 1 e  2 

(c.2, 
lett.a,b e 
c.3 lett.a)

Applicazione criteri differenziali (c.3, lett.b)

Criterio 
guida 3 

controllo 
finale 

(c.3,lett.c)

Obiettivo 
di riduz.
di suolo

Parchi 
regionali 
o PLIS > 

60%

(lett.b1)

Polarità 
urbana 

o 
intersc. 

(lett.
b2)

increm. 
annuo 

imprese 
>1% 

(lett.b3)

Indice 
urbanizz. 

+10% 

(lett.b4)

Sup.
residua 
in AdT 
+4% 

(lett.
b5)

Riduzione della soglia base Incremento della 
soglia base

CERRO AL LAMBRO -20% x x -20%

CERRO MAGGIORE -20% x x -32%

CESANO BOSCONE 0% 0

CESATE -20% x x -20%

CINISELLO BALSAMO 0% 0

CISLIANO 0% 0

COLOGNO MONZESE -40% x -40%

COLTURANO 0% 0

CORBETTA -20% x -14%

CORMANO -40% x x -40%

CORNAREDO -20% -20%

CORSICO 0% 0

CUGGIONO -20% x -14%

CUSAGO 0% 0

CUSANO MILANINO 0% 0

DAIRAGO 0% 0

DRESANO -20% x x -20%

GAGGIANO 0% 0

GARBAGNATE MILANESE 0% 0

GESSATE -20% x -14%

GORGONZOLA -20% x x -20%

GREZZAGO -20% x -14%

GUDO VISCONTI -20% x x -8%

INVERUNO -20% x -26%

INZAGO -20% x x -20%

LACCHIARELLA -20% x x x x -19%

LAINATE -40% x -40%

LEGNANO -40% x -40%

LISCATE -20% x x -8%

LOCATE DI TRIULZI -20% x x -8%

MAGENTA -20% x -14%

MAGNAGO -20% x x -20%

MARCALLO CON CASONE -20% x -26%

MASATE -20% x -26%

MEDIGLIA -20% x -14%

MELEGNANO -40% x x -40%

MELZO -20% x -14%

MESERO 0% 0

MILANO 0% 0

MORIMONDO -20% x -14%

MOTTA VISCONTI 0% 0

NERVIANO -20% x -14%

NOSATE -40% x -40%

NOVATE MILANESE -40% -40%

NOVIGLIO -20% x x x -14%

OPERA -20% -20%

OSSONA -20% x -14%

OZZERO -20% x x -20%

PADERNO DUGNANO 0% 0

PANTIGLIATE -20% x -14%

PARABIAGO 0% 0
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PARTE II - CONTENUTI DEL PIANO TERRITORIALE METROPOLITANO

Il grafico che segue riporta la distribuzione delle soglie di riduzione indicative rappresentate 
nella tabella precedente nei comuni. Complessivamente 108 comuni su 133 totali hanno una 
soglia di riduzione inferiore a quella regionale del 25%, tra questi 38 comuni risultano esonerati 
dall’applicazione della riduzione del consumo di suolo. Sono invece 25 i comuni, meno del 20% 
del totale, che contribuiscono maggiormente, con una soglia di riduzione superiore al 25%, al 
raggiungimento dell’obiettivo complessivo assegnato dal PTR alla Città metropolitana. 

Considerazioni conclusive e prospettive future, dallo scenario 2020 al 2025

Nello scenario al 2020 sono stati assunti, in accordo con le indicazioni della Regione Lombardia, 
obiettivi di riduzione della superficie degli ambiti di trasformazione pari al 25-30% per la funzione 
residenziale e 20% per le altre funzioni. Facendo la media pesata si ottiene che l’obiettivo 
di riduzione relativo al complesso degli ambiti di trasformazione, indipendentemente dalle 
funzioni, deve rientrare nella forbice 22,3% - 24,5% La tabella precedente evidenzia il sostanziale 
raggiungimento dell’obiettivo.

Nello scenario al 2025 gli obiettivi assegnati dalla Regione sono di riduzione del 45% per la 
funzione residenziale, mentre non vi sono indicazioni differenti rispetto al 20% per le altre 
funzioni. Considerando le molte incertezze sull’evoluzione produttiva, anche a livello nazionale 
e internazionale, si ritiene di mantenere per il momento tale valore invariato. Facendo la 
media pesata si ottiene un obiettivo al 2025 pari al -31,5% considerando il complesso degli 
ambiti di trasformazione, indipendentemente dalle funzioni. Il calcolo è riferito alle riduzioni 
applicabili agli ambiti di trasformazione presenti nei PGT alla data del 2 dicembre 2014, come 
previsto dall’attuale PTR. Bisogna tuttavia non dimenticare che a seguito del monitoraggio delle 
informazioni sul consumo di suolo nei PGT (”offerta PGT”) attivato ai sensi dell’art. 5 comma 
4 della LR 31/2014 con le modalità definite nella DGR n. X//1372 del 11/03/2019, la Regione 
Lombardia potrebbe modificare il PTR e i riferimenti per il calcolo degli obiettivi. 

Tenendo conto che diversi comuni stanno perseguendo già oggi obiettivi di riduzione del consumo 
di suolo anche superiori a quelli strettamente richiesti dal PTR, il PTM fornisce alcune indicazioni 
di indirizzo per quei comuni che desiderano impostare la loro pianificazione secondo prospettive 
di medio-lungo periodo. Tenuto inoltre conto che il PTM è stato approvato successivamente alla 
soglia temporale del 2020, si è ritenuto opportuno prevedere il passaggio allo scenario 2025 per 
i PGT che vengono adottati dopo 12 mesi dalla data di entrata in vigore del PTM.

A tale fine l’articolo 18 comma 4 della normativa di attuazione evidenzia le modifiche da portare 

RIDUZIONI DI CONSUMO DI SUOLO - Scenario PTR 2020
Numero di Comuni per classi di riduzione
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Il grafico riporta la 
distribuzione dei Comuni 
della Città Metropolitana 
per soglie di riduzione 
significative. 
Complessivamente 108 
comuni hanno una soglia 
inferiore a quella regionale 
del 25%, tra questi 38 
comuni risultano esonerati 
dalla riduzione. Sono 
invece 25 i comuni che 
contribuiscono con una 
soglia di riduzione superiore 
al 25%.



8. La carta del consumo di suolo: un esempio - Comune di Nerviano 2020
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PGTDocumento di Piano 2020

5 dicembre 2019

Carta del consumo di suolo

scala 1/12.000

Professionisti incaricati: Marco Engel
Massimo Bianchi, Giorgio Graj
Marco Perletti e Raffaele Pisani

Città Metropolitana di Milano
COMUNE DI NERVIANO

Ufficio di Piano:
Pietro Loddo

Il Sindaco Massimo Cozzi
L'Assessore all'Urbanistica Laura Rodolfi

Il Segretario Elena Bello

Tav. DP.02

A - Consumo di suolo 2010 B - Consumo di suolo 2020 C - Riduzione del consumo di suolo

BOZZA
Ambiti di recupero e rigenerazione

Cave attive

Piani attuativi vigenti non esauriti

Piani attuativi e lotti liberi >5.000 mq

Aree per servizi >5.000 mq

Parchi urbani

Ambiti di trasformazione

Suolo libero o naturale (comprese le superfici urbanizzabili)

Superficie urbanizzabile del PGT2010 confermate dal PGT 2020

Superficie urbanizzabile del PGT2010 non confermate dal PGT 2020

Nuova superficie urbanizzabile individuata dal PGT2020

Suolo agricolo o naturaleSuperficie urbanizzata

Superficie urbanizzabile

Superficie agricola o naturale

Parchi urbani

Superficie urbanizzabile

Superficie urbanizzata

PGTDocumento di Piano 2020

5 dicembre 2019

Carta del consumo di suolo

scala 1/12.000

Professionisti incaricati: Marco Engel
Massimo Bianchi, Giorgio Graj
Marco Perletti e Raffaele Pisani

Città Metropolitana di Milano
COMUNE DI NERVIANO

Ufficio di Piano:
Pietro Loddo

Il Sindaco Massimo Cozzi
L'Assessore all'Urbanistica Laura Rodolfi

Il Segretario Elena Bello

Tav. DP.02

A - Consumo di suolo 2010 B - Consumo di suolo 2020 C - Riduzione del consumo di suolo

BOZZA
Ambiti di recupero e rigenerazione

Cave attive

Piani attuativi vigenti non esauriti

Piani attuativi e lotti liberi >5.000 mq

Aree per servizi >5.000 mq

Parchi urbani

Ambiti di trasformazione

Suolo libero o naturale (comprese le superfici urbanizzabili)

Superficie urbanizzabile del PGT2010 confermate dal PGT 2020

Superficie urbanizzabile del PGT2010 non confermate dal PGT 2020

Nuova superficie urbanizzabile individuata dal PGT2020

Suolo agricolo o naturaleSuperficie urbanizzata

Superficie urbanizzabile

Superficie agricola o naturale

Parchi urbani

Superficie urbanizzabile

Superficie urbanizzata

PGTDocumento di Piano 2020

5 dicembre 2019

Carta del consumo di suolo

scala 1/12.000

Professionisti incaricati: Marco Engel
Massimo Bianchi, Giorgio Graj
Marco Perletti e Raffaele Pisani

Città Metropolitana di Milano
COMUNE DI NERVIANO

Ufficio di Piano:
Pietro Loddo

Il Sindaco Massimo Cozzi
L'Assessore all'Urbanistica Laura Rodolfi

Il Segretario Elena Bello

Tav. DP.02

A - Consumo di suolo 2010 B - Consumo di suolo 2020 C - Riduzione del consumo di suolo

BOZZA
Ambiti di recupero e rigenerazione

Cave attive

Piani attuativi vigenti non esauriti

Piani attuativi e lotti liberi >5.000 mq

Aree per servizi >5.000 mq

Parchi urbani

Ambiti di trasformazione

Suolo libero o naturale (comprese le superfici urbanizzabili)

Superficie urbanizzabile del PGT2010 confermate dal PGT 2020

Superficie urbanizzabile del PGT2010 non confermate dal PGT 2020

Nuova superficie urbanizzabile individuata dal PGT2020

Suolo agricolo o naturaleSuperficie urbanizzata

Superficie urbanizzabile

Superficie agricola o naturale

Parchi urbani

Superficie urbanizzabile

Superficie urbanizzata

Consumo di suolo nel PGT 2010
Superficie urbanizzabile (rosso)
= mq 266.874

Consumo di suolo nel PGT 2020
Superficie urbanizzabile (viola)
= mq 196.042

Riduzione del consumo di suolo
Riduzione della sup. urbanizzabile 
= 71.000 mq (27% circa sul 2010)



9. Consumo di suolo in Emilia Romagna
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2. Strategie generali: consumo di suolo e rigenerazione urbana 
 

Il consumo di suolo 
La riduzione del consumo di suolo, o meglio la riduzione delle previsioni insediative che comportano il consumo di terreno 
inedificato, costituisce un obiettivo comune a tutta la legislazione che si occupa del governo del territorio: a partire dalle 
Direttive europee fino alle leggi di quasi tutte le regioni d’Italia. 
Nello stesso solco si muove la legge regionale 24/2017 che pone il contenimento del consumo di suolo al primo posto fra le 
“Disposizioni per la tutela e l’uso del territorio”. 
In applicazione delle disposizioni di legge viene individuato il perimetro del territorio urbanizzato esistente alla data di entrata 
in vigore della LR 24/2017 e l’aggiornamento dello stesso perimetro con l’inserimento dei comparti di piano attuativo entrati in 
vigore successivamente al 1° gennaio 2018 ed attualmente in fase di esecuzione, come rappresentato nel prospetto che segue. 
 

  

Urbanizzato al 1° gennaio 2018 Urbanizzato al 2022 
 
In estrema sintesi, alla data di entrata in vigore della legge regionale il territorio urbanizzato rappresentava il 30% circa del 
territorio comunale. L’aggiunta dei comparti in corso di edificazione sposta il valore dell’urbanizzato di circa un punto 
percentuale. 

 2018 2023 
Superficie urbanizzata (Ha) 1.205,34 1.241,47 
Superficie non urbanizzata 2.666,51 2.630,38 
Superficie comunale 3.871,85  3.871,85 

 
I numeri così esposto possono apparire stupefacenti rapportati alla percezione che comunemente si ha di Sassuolo come 
territorio altamente urbanizzato e densamente edificato ma bisogna considerare che nei 2/3 di territorio non urbanizzato si 
trovano aree per loro natura non urbanizzabili: la collina e l’ampio alveo del fiume. 
Il PUG è chiamato a dettare i criteri per valutare le proposte di localizzazione delle aree edificabili avanzate dai privati, fermo 
restando il limite massimo sopra indicato. 

 
La rigenerazione urbana 

La legge regionale dispone che gli strumenti di pianificazione “... privilegiano il riuso dei suoli urbani e la loro rigenerazione ...”. 
Questa indicazione rappresenta la cifra dell’approccio generale alla qualificazione urbana, che è compito specifico del piano, ma 
si applica anche a singole situazioni, in presenza di aree ed edifici da riqualificare, da riedificare o comunque da valorizzare e 
reimmettere nel ciclo della vita urbana. 
Nel territorio comunale di Sassuolo l’elevata competizione per l’utilizzazione dei suoli disponibili, in particolare per attività 
manifatturiere, non lascia molti margini alle politiche di rigenerazione poiché, con rare eccezioni, gli immobili appena liberati 
vengono velocemente rioccupati da nuove attività. 
 
La riqualificazione dei tessuti edificati è tema diffusamente presente nel PSC 2009 ove sono individuate come “Ambiti di 
riqualificazione” (AR), oltre alle aree dismesse o in corso di trasformazione, anche le parti più “povere” della città, alcune delle 
quali assai prossime al centro. In realtà i quartieri in tal modo individuati dal PSC appaiono oggi in stato più che decoroso e gli 
episodi di degrado e dismissione costituiscono una rara eccezione che riguarda un numero limitato di singoli fabbricati, mentre 
rimangono da migliorare le condizioni degli spazi pubblici, in particolare di quelli più prossimi ai molti servizi collettivi dei quali 
è dotato ciascun quartiere. 
Un solo complesso industriale non più in attività rimane ancora in attesa di una prospettiva credibile di riuso: si tratta dell’area 
“ex Cisa Cerdisa“, già individuata dal PSC 2009 (Ambito AR - SF, sub comparto A), per la quale l’obiettivo strategico della 
realizzazione di una “... nuova centralità principale del sistema urbano complesso da costruire fra Sassuolo e Fiorano” appare 
non più attuale. 
 
Alla luce delle ricognizioni operate per la redazione del PUG rimangono 7 aree alle quali attribuire la specifica categoria di 
intervento della “rigenerazione urbana”: 5 di queste corrispondono a comparti già disciplinati dal PSC e dai POC. Tra queste si 
trova anche l’area delle stazioni ferroviarie che rimane un problema irrisolto da oltre un secolo. 

 
 
 

La misura dell’ulteriore consumo di suolo ammissibile 
ai sensi di legge, stabilita nel limite del 3% 
dell’urbanizzato misurato al 1° gennaio 2018 risulta: 

Ha 1.205,34 x 3% = Ha 36,16 

Aree di rigenerazione individuate dal PUG 
 
1. Borgo Venezia: gruppo di edifici in disuso e diroccati in 

prossimità della Chiesa dell’Ancora. 

2. Aree occupate da attività produttive minori lungo il 
Canale di Modena delle quali promuovere la 
rinaturalizzazione. 

3. “Ex Cisa Cerdisa”, settore meridionale, ancora 
interamente occupato dai fabbricati dismessi. 

4. Lotto di grande estensione, già individuato come ambito 
di riqualificazione (AR.2b) dal PSC, largamente 
sottoutilizzato, occupato da attività di rivendita di 
prodotti ceramici. 

5. Lotto ex FINCIBEC, sottoutilizzato a seguito della 
realizzazione delle nuove sedi aziendali, già individuato 
come ambito di riqualificazione (AR.2d) dal PSC. 

6. Area già inserita nell’Ambito di Riqualificazione ex Cisa 
Cerdisa come comparto “Mezzavia”: i motivi 
dell’individuazione permangono quasi inalterati. 

7. Aree attorno alla linea ferroviaria per Modena, già 
individuato come ambito di riqualificazione (AR.2g) dal 
PSC, riproposto fra i progetti prioritari del PUG. 

8. Aree occupate da attività produttive (logistica), già 
comparto “Y”. 

 
Alle aree così individuate sarà possibile aggiungere ulteriori, 
da gestire attraverso Accordi Operativi, in risposta a esigenze 
che dovessero presentarsi nel corso della gestione del PUG. 
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2. Strategie generali: consumo di suolo e rigenerazione urbana 
 

Il consumo di suolo 
La riduzione del consumo di suolo, o meglio la riduzione delle previsioni insediative che comportano il consumo di terreno 
inedificato, costituisce un obiettivo comune a tutta la legislazione che si occupa del governo del territorio: a partire dalle 
Direttive europee fino alle leggi di quasi tutte le regioni d’Italia. 
Nello stesso solco si muove la legge regionale 24/2017 che pone il contenimento del consumo di suolo al primo posto fra le 
“Disposizioni per la tutela e l’uso del territorio”. 
In applicazione delle disposizioni di legge viene individuato il perimetro del territorio urbanizzato esistente alla data di entrata 
in vigore della LR 24/2017 e l’aggiornamento dello stesso perimetro con l’inserimento dei comparti di piano attuativo entrati in 
vigore successivamente al 1° gennaio 2018 ed attualmente in fase di esecuzione, come rappresentato nel prospetto che segue. 
 

  

Urbanizzato al 1° gennaio 2018 Urbanizzato al 2022 
 
In estrema sintesi, alla data di entrata in vigore della legge regionale il territorio urbanizzato rappresentava il 30% circa del 
territorio comunale. L’aggiunta dei comparti in corso di edificazione sposta il valore dell’urbanizzato di circa un punto 
percentuale. 

 2018 2023 
Superficie urbanizzata (Ha) 1.205,34 1.241,47 
Superficie non urbanizzata 2.666,51 2.630,38 
Superficie comunale 3.871,85  3.871,85 

 
I numeri così esposto possono apparire stupefacenti rapportati alla percezione che comunemente si ha di Sassuolo come 
territorio altamente urbanizzato e densamente edificato ma bisogna considerare che nei 2/3 di territorio non urbanizzato si 
trovano aree per loro natura non urbanizzabili: la collina e l’ampio alveo del fiume. 
Il PUG è chiamato a dettare i criteri per valutare le proposte di localizzazione delle aree edificabili avanzate dai privati, fermo 
restando il limite massimo sopra indicato. 

 
La rigenerazione urbana 

La legge regionale dispone che gli strumenti di pianificazione “... privilegiano il riuso dei suoli urbani e la loro rigenerazione ...”. 
Questa indicazione rappresenta la cifra dell’approccio generale alla qualificazione urbana, che è compito specifico del piano, ma 
si applica anche a singole situazioni, in presenza di aree ed edifici da riqualificare, da riedificare o comunque da valorizzare e 
reimmettere nel ciclo della vita urbana. 
Nel territorio comunale di Sassuolo l’elevata competizione per l’utilizzazione dei suoli disponibili, in particolare per attività 
manifatturiere, non lascia molti margini alle politiche di rigenerazione poiché, con rare eccezioni, gli immobili appena liberati 
vengono velocemente rioccupati da nuove attività. 
 
La riqualificazione dei tessuti edificati è tema diffusamente presente nel PSC 2009 ove sono individuate come “Ambiti di 
riqualificazione” (AR), oltre alle aree dismesse o in corso di trasformazione, anche le parti più “povere” della città, alcune delle 
quali assai prossime al centro. In realtà i quartieri in tal modo individuati dal PSC appaiono oggi in stato più che decoroso e gli 
episodi di degrado e dismissione costituiscono una rara eccezione che riguarda un numero limitato di singoli fabbricati, mentre 
rimangono da migliorare le condizioni degli spazi pubblici, in particolare di quelli più prossimi ai molti servizi collettivi dei quali 
è dotato ciascun quartiere. 
Un solo complesso industriale non più in attività rimane ancora in attesa di una prospettiva credibile di riuso: si tratta dell’area 
“ex Cisa Cerdisa“, già individuata dal PSC 2009 (Ambito AR - SF, sub comparto A), per la quale l’obiettivo strategico della 
realizzazione di una “... nuova centralità principale del sistema urbano complesso da costruire fra Sassuolo e Fiorano” appare 
non più attuale. 
 
Alla luce delle ricognizioni operate per la redazione del PUG rimangono 7 aree alle quali attribuire la specifica categoria di 
intervento della “rigenerazione urbana”: 5 di queste corrispondono a comparti già disciplinati dal PSC e dai POC. Tra queste si 
trova anche l’area delle stazioni ferroviarie che rimane un problema irrisolto da oltre un secolo. 

 
 
 

La misura dell’ulteriore consumo di suolo ammissibile 
ai sensi di legge, stabilita nel limite del 3% 
dell’urbanizzato misurato al 1° gennaio 2018 risulta: 

Ha 1.205,34 x 3% = Ha 36,16 

Aree di rigenerazione individuate dal PUG 
 
1. Borgo Venezia: gruppo di edifici in disuso e diroccati in 

prossimità della Chiesa dell’Ancora. 

2. Aree occupate da attività produttive minori lungo il 
Canale di Modena delle quali promuovere la 
rinaturalizzazione. 

3. “Ex Cisa Cerdisa”, settore meridionale, ancora 
interamente occupato dai fabbricati dismessi. 

4. Lotto di grande estensione, già individuato come ambito 
di riqualificazione (AR.2b) dal PSC, largamente 
sottoutilizzato, occupato da attività di rivendita di 
prodotti ceramici. 

5. Lotto ex FINCIBEC, sottoutilizzato a seguito della 
realizzazione delle nuove sedi aziendali, già individuato 
come ambito di riqualificazione (AR.2d) dal PSC. 

6. Area già inserita nell’Ambito di Riqualificazione ex Cisa 
Cerdisa come comparto “Mezzavia”: i motivi 
dell’individuazione permangono quasi inalterati. 

7. Aree attorno alla linea ferroviaria per Modena, già 
individuato come ambito di riqualificazione (AR.2g) dal 
PSC, riproposto fra i progetti prioritari del PUG. 

8. Aree occupate da attività produttive (logistica), già 
comparto “Y”. 

 
Alle aree così individuate sarà possibile aggiungere ulteriori, 
da gestire attraverso Accordi Operativi, in risposta a esigenze 
che dovessero presentarsi nel corso della gestione del PUG. 

La LR 24/2017  "... assume l'obbligo del 
consumo di suolo a saldo zero da raggiungere 
entro il 2050." (art. 5).
Il Piano Urbanistico Comunale "... individua il 
perimetro del territorio urbanizzato ..." che 
comprende le aree edificate con continuità 
all'entrata in vigore della nuova legge (art. 32).
All'interno del perimetro ricadono le aree 
ancora inedificate per le quali siano state già 
sottoscritte le convenzioni dei relativi piani 
attuativi.
All'esterno del perimetro potrà essere 
consumata una superficie non superiore al 3% 
dell'area perimetrata ma non potranno esservi 
realizzati nuovi interventi residenziali se non 
per soddisfare il fabbisogno di edilizia sociale.
Una speciale disciplina è dettata per le opere 
pubbliche e per l'ampliamento degli 
insediamenti industriali.

Comune di Sassuolo PUG 2023
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10. Un po' di storia: dal recupero alla rigenerazione
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Tre diverse stagioni nell'approccio alle politiche di rigenerazione urbana:

1. Il "recupero del patrimonio edilizio esistente" come componente della pianificazione comunale: i Piani 
Particolareggiati e i Piani di Recupero dei centri storici (LR 51/75 e legge 457/78).

2. Riuso delle aree ex industriali superando le inadeguatezze e le rigidità del piano comunale. Si apre la 
stagione delle leggi scorciatoia: in Lombardia dalla LR 22/1986 (legge Verga) alla LR 9/1999 passando per 
la legge 179/92 (PRU); nel Comune di Milano dal Documento Direttore delle Aree Industriali dismesse (1989) 
a "Ricostruire la Grande Milano" (2001).

3. La rigenerazione interpretata come strumento per il contenimento del consumo di suolo e poi come 
contenuto specifico della pianificazione (dalla LR 31/2014 alla LR 18/2019).

   
Il tema della "rigenerazione" diviene capitolo centrale di tutti i livelli di pianificazione (PTR, PTM, PGT): le leggi 
nazionale e regionali scelgono la strada della deroga per promuovere l'intervento sull'esistente.

Nella prassi il tema della rigenerazione "territoriale" passa progressivamente in secondo piano lasciando lo spazio 
quasi esclusivamente alla rigenerazione "urbana".



11. La legge lombarda per la rigenerazione urbana e territoriale
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Parte I - Pianificazione del territorio
• le disposizioni relative al consumo di suolo e modifica i 

contenuti della relativa carta (artt. 3, 10.1.ebis, 10,2,ebis);
• l'individuazione delle aree di rigenerazione fra i compiti del 

Documento di Piano (artt. 8.2.equinqiues; 8bis);.
• la disciplina delle attività commerciali (art. 10.1.eter);
• la "perequazione territoriale intercomunale" ed una nuova 

disciplina delle modalità di gestione dei diritti edificatori di 
perequazione (Artt. 11.2ter; 11.4);

• l'attribuzione della capacità edificatoria attraverso il 
complesso meccanismo delle premialità e delle deroghe 
(art. 11.5);

• le procedure per la formazione dei Piani Attuativi che non 
abbiano raccolto l'adesione di tutte le proprietà (art. 12.4);

• la facoltà per i Comuni di partecipare direttamente alle 
iniziative di rigenerazione (art. 23bis).

La legge 26 novembre 2019, n.18, perseguendo l'obiettivo di promuovere la rigenerazione urbana riforma 
sostanzialmente la LR 12/2005 con un complesso di innovazioni che riguardano in sintesi:

Parte II - Gestione del territorio
• le procedure per l'ottenimento dei titoli abilitativi (artt. 33, 34);

• l'obbligo per i Comuni di individuare gli immobili dismessi 
da più di 5 anni che creano criticità (art. 40bis);.

• il recupero degli edifici rurali dismessi o (art. 40ter);
• i contributi di costruzione per la rigenerazione e per gli 

interventi di ristrutturazione, con sconti e maggiorazioni 
(Artt. 43.2quater; 44.8; 48);

• le opere di urbanizzazione aggiungendo gli interventi di 
bonifica e altro (gestione acque meteoriche)  (art. 44.4);

• la disciplina delle destinazioni d'uso e delle relative 
dotazioni urbanistiche (art. 51);

• gli usi temporanei degli immobili da recuperare (art. 51bis);
• la riscrittura della disciplina dei Programmi Integrati di 

Intervento (artt. 87, 88, 90);



12. Gli incentivi per la rigenerazione nella LR 18/2019 
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In sintesi la legge regionale e i provvedimenti conseguenti operano sostanzialmente su tre fattori:

• innovazioni legislative con introduzione nel testo della LR 12/2005 delle nuove disposizioni relative 
all'individuazione delle aree di rigenerazione (artt. 8 e 8bis), all'individuazione degli immobili dismessi con 
criticità (art. 40bis), all'individuazione degli edifici agricoli dismessi  (art. 40ter), alla disciplina delle 
destinazioni d'uso (art. 51) e degli usi temporanei (art. 51bis); 

• il premio volumetrico (art. 11, comma 5 della LR 12/05);

• lo sconto sui contributi di costruzione (art. 43 della LR 12/05).

L'attribuzione degli incentivi volumetrici e la scontistica sui contributi di costruzione sono disciplinate nelle DGR 
3508 e 3509 pubblicate sul BURL del 17 agosto 202 e destinate ad entrare in vigore a metà novembre dello 
stesso anno.

Inoltre i Comuni potrebbero usufruire del fondo regionale "Incentivi per la rigenerazione urbana" per la 
realizzazione di opere e per studi di fattibilità "... funzionali all'avvio di processi di rigenerazione ..." (artt. 12 e 13, 
LR 18/19).



13. Criteri regionali per l'attribuzione dell'incentivo volumetrico 
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La DGR 3508/2020 "modula" l'incentivo volumetrico in rapporto alle 13 finalità elencate all'art. 11, comma 5, della 
LR 12/05 introducendo ulteriori fattispecie: 

Bollettino Ufficiale – 31 –

Serie Ordinaria n. 34 - Lunedì 17 agosto 2020
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Edifici  dismessi sottoposti a 

vincoli architettonici/culturali,  
in aree a rischio R4 nelle 

mappe del Piano di Gestione 
del Rischio di Alluvione 

(PGRA) e pericolosità H4 in 
base a studio di dettaglio 

Allegato 4 d.g.r. 2616/2011 e 
s.m.i. 

Demolizione e ricostruzione compatibile in situ, con 
possibilità di creare zone di allagamento guidato (edificio 
“trasparente alle esondazioni”) 

15% 

c) demolizione o 
delocalizzazione di 

edifici in aree a 
rischio idraulico e 

idrogeologico, 
anche comportanti 
la riqualificazione 

degli ambiti fluviali; 

Aree a rischio R4 nelle mappe 
del Piano di Gestione del 
Rischio di Alluvione (PGRA)  

c.1: Demolizione 
e 

delocalizzazione 
di edifici posti in 

zone a rischio 
idraulico  

Demolizione senza ricostruzione o con ricostruzione 
compatibile in zone P1 (PGRA) o non allagabili 

15% 

Aree in dissesto idrogeologico 
soggette alle norme del Piano 
di Assetto Idrogeologico (PAI) 
- art. 9 (commi 2, 3, 10, 11) e 
51. 

c.IE.2: 
Demolizione e 

delocalizzazione 
di edifici posti in 

zone a rischio 
idrogeologico 

Demolizione senza ricostruzione o con ricostruzione in zone 
non esposte a dissesto idrogeologico 

15% 

d) rispetto del 
principio di 

invarianza idraulica 
e idrologica, 

gestione sostenibile 
delle acque 
meteoriche, 

risparmio idrico, 
conseguimento del 
drenaggio urbano 

sostenibile; 

Interventi per i quali è 
prevista l'attribuzione di 

incentivi ai sensi del 
Regolamento Regionale n. 

7/2017 e s.m.i. 

d.1 Invarianza 
idraulica e 
idrologica, 
drenaggio 

urbano 
sostenibile e 

gestione acque 
meteoriche* 

Sistemi che gestiscono le acque pluviali ai sensi del r.r. 
7/2017 e s.m.i. unicamente mediante l'infiltrazione 
attraverso interventi "verdi" di tipo naturale (es. 
avvallamenti, rimodellazioni morfologiche, depressioni del 
terreno, trincee drenanti) senza alcuno scarico in corpo idrico 
superficiale naturale o artificiale o rete fognaria 

15% 

Altri sistemi che gestiscono le acque pluviali ai sensi del r.r. 
7/2017 s.m.i. unicamente mediante l'infiltrazione (es. pozzi 
perdenti) senza alcuno scarico in corpo idrico superficiale 
naturale o artificiale o rete fognaria  

10% 



14. Nel frattempo cambia la definizione dell'intervento di ristrutturazione
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"... Nell’ambito degli interventi di ristrutturazione edilizia sono ricompresi altresì gli inter- venti di demolizione e 
ricostruzione di edifici esistenti con diversi sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e 
tipologiche, con le innovazioni necessarie per l’adeguamento alla normativa antisismica, per l’applicazione della 
normativa sull’accessibilità, per l’istallazione di impianti tecnologici e per l’efficientamento energetico. L’intervento 
può prevedere altresì, nei soli casi espressamente previsti dalla legislazione vigente o dagli strumenti urbanistici 
comunali, incrementi di volumetria anche per promuovere interventi di rigenera- zione urbana ..." (DPR 
380/2001, art. 3, comma 1, lett. "d", come modificato dalla legge 120/2020, art. 10, comma 1, lett. "b").

inoltre

"... In ogni caso di intervento che preveda la demolizione e ricostruzione di edifici, anche qualora le dimensioni 
del lotto di pertinenza non consentano la modifica dell’area di sedime ai fini del rispetto delle distanze minime tra 
gli edifici e dai confini, la ricostruzione è comunque consentita nei limiti delle distanze legittimamente preesistenti 
..." (legge 120/2020, art. 10, comma 1, lett "a")

Nel luglio del 2020 esce il "Decreto Semplificazioni", convertito in settembre nella legge 120/2020, che mette fine 
alle diatribe sull'interpretazione dell'intervento di "ristrutturazione edilizia" estendendolo pacificamente al caso di 
demolizione e ricostruzione siu altro perimetro e con altra sagoma.



15. La strategia della rigenerazione nel PGT di Milano
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Il PGT di Milano sceglie di individuare come Ambiti di Rinnovamento Urbano (ARU), ossia di rigenerazione, non 
singoli comparti ma la quasi totalità dei quartieri periferici: questi rappresentano oltre un terzo del tessuto 
edificato ed al loro interno si verificheranno le trasformazioni più rilevanti.

9/1 RIGENERARE LA CITTÀ. 

LE PERIFERIE AL CENTRO

L͛ idea di ciƚƚà Ɖeƌ MilanŽ ϮϬϯϬ Ɛi cŽƐƚƌƵiƐce 
attraverso una nuova forma di piano, un Piano 

rigenerativo. Un Piano urbanistico che 
riconosce articolati ambiti urbani poco 
consolidati, posti ai margini della città, entro 
cui ricomporre gli spazi di frattura con gli 

ambiti più centrali ed istituire nuove relazioni 

con la scala metropolitana, sostenendo
modalità di riuso, riciclo e rinnovamento 
urbano. Un Piano che promuove in maniera 
estensiva interventi di rigenerazione urbana e 

ambientale ripetibili, di complessità limitata, 
in una prospettiva evolutiva incrementale, 
capaci di fare rete, profondamente incisivi sulla 
qualità urbana anche con minime 

modificazioni degli involucri edilizi.

Una città che si rigenera

La complessità della condizione urbana e la pluralità degli obiettivi portano alla costruzione di un  apparato 
normativo molto articolato, rivolto a promuovere la rigenerazione urbana (artt. 15 e 23), a garantire migliori 
condizioni di sostenibilità ambientale (art. 10), a incrementare le dotazioni ed a migliorare la qualità delle aree e 
di servizi pubblici. 
Misure di incentivazione comuni a tutti gli ARU:
• riduzione del 50% dei contributi di costruzione (art. 23.8);
• riduzione del 40% delle dotazioni urbanistiche (art. 11, comma 3 Piano dei Servizi); 
• disposizioni per l'applicazione della perequazione (art. 7.11) e il trasferimento 

delle volumetrie, salvo gli ambiti di rigenerazione ambientale;
• facoltà di monetizzare l'intera quota della capacità edificatoria da riservare 

all'edilizia sociale (40% della SL, art. 9.4) destinando ad altro uso il volume 
corrispondente; 

• facoltà di realizzare attività commerciali ai piedi dei fabbricato senza calcolarle in 
volumetria.

Ulteriori misure sono dettate  per "Piazze" e "Nodi"



16. Ambiti di rigenerazione nel PGT di Legnano: la Franco Tosi

Marco D. Engel 30 maggio 2023

Nel pieno centro di Legnano una storica area industriale, la Franco Tosi, che sommata alle altre aree industriali 
dismesse nelle vicinanze arriva a circa 300.000 mq di estensione: la sua rigenerazione è forse una impresa 
troppo grande per un solo Comune.

Il Documento di Piano, in 
vigore dal 2017, individua un 
Ambito di Trasformazione 
con lo scopo di favorire il 
mantenimento parziale delle 
attività produttive e 
migliorare la qualità degli 
spazi urbani.
La norma del piano contiene 
prescrizioni per le 
destinazioni d'uso e la 
capacità edificatoria che 
risulteranno sicuramente 
inadeguate nella fase 
attuativa, ancorché 
condivise a suo tempo con 
la proprietà.



17. Ambiti di rigenerazione nel PGT di Legnano: la Manifattura
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Un gioiello di archeologia industriale in pieno centro. Ma lo strumento di pianificazione generale appare del tutto 
inadeguato a promuoverne il riuso.

La scheda dell'Ambito di Trasformazione 
consente la nuova edificazione di parte 
dell'area e introduce la pressoché totale 
indifferenza funzionale ponendo come unica 
condizione il recupero del fabbricato storico.

Ma la rigenerazione necessità di 
strumenti specifici (società miste di 
promozione e sviluppo) e di 
elaborazioni di dettaglio coerenti 
con le disponibilità degli investitori.
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