
242
Rivista bimestrale
Anno XXXX
Marzo - Aprile
2012
ISSN n. 0392-5005

€ 10,00

In caso di mancato recapito rinviare a ufficio posta Roma – Romanina per la restituzione al mittente previo addebito.
Poste Italiane S.p.A. Spedizione in abbonamento postale – D.L. 353/2003 (conv. in l. 27/2/2004 n. 46) art. 1 comma 1 – DCB – Roma

u r b a n i s t i c a

Edilizia sociale e piano urbanistico, una riflessione
sui temi dell’abitare visto attraverso i profili della pianificazione e del

reperimento delle risorse.  L’Italia delle città è cambiata, è tempo
di nuove politiche per la mobilità: a confronto esperienze,
di casi di successo italiani e europei per ragionare delle scelte per il futuro. La 
costruzione della città metropolitana in Italia. Un
quadro aggiornato sul percorso in atto in ciascun contesto metropolitano. Italia 
in viaggio: Bologna una città “speciale” alla ricerca di una visione del
proprio futuro. Una nuova politica urbanistica a Milano. La
trasformazione e lo sviluppo urbano tornano a essere espressione di una concezione 
della regia pubblica ispirata al conseguimento dell’interesse generale della città. 
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L’amministrazione Pisapia ha deciso 

di concludere l’iter di approvazione 

del Piano di governo del territorio 

(Pgt) di Milano attraverso una 

nuova valutazione delle oltre 5.000 

osservazioni pervenute, che permettesse 

di introdurre alcuni decisivi correttivi 

alla proposta di piano licenziato dalla 

giunta Moratti. 

L’orizzonte politico e culturale entro 

cui si è lavorato (la “città come bene 

comune”), tiene conto della difficile 

condizione economica, cerca di porre 

rimedio alle numerose ferite aperte nel 

corpo della città e avvia una concreta 

risposta ai cinque referendum locali del 

giugno 2011.

63.Una nuova politica 
urbanistica a Milano

Una regia pubblica realistica e non 
ideologica
La trasformazione e lo sviluppo urbano 
tornano a essere espressione di una conce-
zione della regia pubblica non ideologica e 
non di parte, pragmatica, realistica e ispi-
rata al conseguimento dell’interesse gene-
rale della città e di chi la abita. Una regia 
capace di generare e di condividere una 
visione moderna e aperta della città, e al 
contempo, di confrontarsi con i mutamen-
ti già in corso e con le istanze più urgenti, 
sia di piccola che di grande scala.
Proprio per questo, il lavoro sul Pgt è sta-
to accompagnato da una robusta fase di 
ascolto, articolata in una fitta serie di in-
contri pubblici (più di 100 in sei mesi), 
rivolti a istituzioni (comuni contermini, 
Consigli di zona) e associazioni (ambien-
taliste, sindacali, professionali, culturali), 
e nella raccolta delle istanze dei cittadini, 
con i quali il confronto è avvenuto sia di-
rettamente, sia riaprendo un dialogo in-
terrotto da oltre trenta anni con i Consi-
gli di zona. Con l’accoglimento di oltre il 
40% delle osservazioni presentate - la pre-
cedente valutazione ne accoglieva meno 
del 9% - si sono potuti introdurre diversi 
correttivi (alcuni dei quali sono di seguito 
tratteggiati) che restituiscono concretezza 
al disegno della città e aprono nuove pro-
spettive di politica urbana, con particola-
re riferimento ai temi della rigenerazione, 
della residenza sociale e del dialogo con la 
regione urbana milanese, anche attraver-
so una manovra più oculata sulle quantità 
e sulle localizzazioni strategiche.

Ridurre
L’accoglimento delle osservazioni presen-
tate dai cittadini ha permesso di ridurre in 
modo significativo le smisurate previsioni 
insediative del Pgt adottato, incidendo:
- sulle potenzialità edificatorie degli am-
biti del Parco agricolo Sud Milano, che 
avrebbero generato quasi 3,5 milioni di 
mq da trasferire nel Tessuto urbano conso-
lidato (Tuc), ossia nella città esistente;
- sulle potenzialità edificatorie degli ambi-
ti di trasformazione (Atu), ridotte di oltre 
2 milioni di mq.
Il Pgt approvato conferma così una previ-
sione insediativa di circa 3 milioni di mq 
di Slp rispetto ai precedenti 8,5 milioni, 
con un ridimensionamento che supera il 
60% delle previsioni adottate. Un’ulterio-
re e specifica manovra di contenimento 
delle potenzialità edificatorie ha riguar-
dato nello specifico il Tessuto urbano con-
solidato (Tuc), ed è stata condotta sostan-
zialmente attraverso due operazioni: 
- la prima, relativa alla menzionata can-
cellazione dell’impropria e innaturale ge-
nerazione di potenzialità edificatorie che, 
dalle aree marginali e agricole, avrebbero 
avuto come recapito la città esistente, sen-
za alcuna indicazione fisica che “desse for-
ma” a tale densificazione; 
- la seconda, riguardante l’introduzione di 
un indice massimo di utilizzazione terri-
toriale pari a 1,00 mq/mq di Slp, in modo 
da orientare la corretta composizione fisi-
ca e morfologica delle trasformazioni com-
plesse, al contempo spaziali e funzionali.
Un indice massimo, quest’ultimo, che 
consente di non “appiattire” il progetto 
della città esistente e di quella futura, 

Paolo Galuzzi, Stefano Pareglio, Piergiorgio Vitillo
Alcune essenziali e semplici modifiche del Pgt
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ma di valorizzarne gli elementi qualita-
tivi, orientando le quote aggiuntive, rese 
sostenibili, verso un progetto di superiore 
livello morfologico e ambientale per il tes-
suto più denso della regione urbana mila-
nese. Con queste misure e quantità sarà più 
semplice promuovere strategie e politiche 
urbane che abbraccino l’intera area metro-
politana, attraverso un progetto territoria-
le che declini a quella scala il tema della 
densificazione e dei limiti dello sviluppo, 
delle grandi attrezzature e dei servizi ter-
ritoriali, della rete ecologica e dei sistemi 
della mobilità: un progetto ponderato, teso 
a contrastare la generica e solo quantitativa 
tendenza accentratrice del capoluogo mila-
nese.

Sostenere
Mentre opera una riduzione delle potenzia-
lità edificatorie, il Pgt approvato ricerca tut-
tavia una più marcata e concreta presenza 
dell’Edilizia residenziale sociale (Ers), che 
passa - negli Atu - dal 10% delle potenzialità 
edificatorie ammesse (piano adottato) a cir-
ca il 35% (piano approvato). 
In valore assoluto, le quantità regolamenta-
te di Ers aumentano dunque del 25%, nono-
stante il deciso taglio delle potenzialità edi-
ficatorie prima indicato. Ciò grazie anche 
alle nuove regole del Tuc, che disciplinano 
quote obbligatorie di Ers negli interventi di 
riordino urbano, relativi ad aree produttive 
da dismettere superiori a 10.000 mq di su-
perficie territoriale. 
Più di 20.000 alloggi di Ers sono così pro-
dotti dalla nuova manovra: 10.963 alloggi 
previsti negli Atu, 5.385 disciplinati obbli-
gatoriamente nel Tuc, 3.393 prodotti dai 
Piani Attuativi obbligatori, altri 400 deri-
vanti dal Piano dei Servizi. A questi 20.000 
nuovi alloggi sociali si aggiungono ad altri 
4.025 previsti da piani e programmi in cor-
so.

Selezionare, orientare e qualificare
Il Pgt approvato segna un’importante di-
scontinuità rispetto al piano adottato, sia 
nell’individuazione che nel trattamento 
delle grandi aree di trasformazione. 
In primo luogo, accogliendo le richieste 
avanzate dai cittadini (in ragione dei ser-
vizi esistenti e generabili), che incontrano 
peraltro analoghe istanze degli operatori 
(in ordine alla praticabilità finanziaria de-

gli interventi più densi, nell’attuale conte-
sto di mercato), il Pgt approvato stabilisce 
una significativa riduzione degli indici 
edificatori, con un tetto massimo di 0,7 mq/
mq, di cui la metà per residenza sociale o 
in accoglimento dei diritti perequati delle 
pertinenze indirette, nel caso di interven-
ti non residenziali. Inoltre, prevede la ces-
sione di una dotazione minima di aree da 
destinare esclusivamente alla realizzazio-
ne dell’edilizia sociale: tale dotazione, da 
reperire all’interno delle previsioni di aree 
per servizi, è declinata in base alle esigen-
ze quantitative e qualitative dei servizi del 
contesto urbano.
In secondo luogo, il Pgt approvato cancella 
alcuni ambiti inopportunamente indicati 
di trasformazione dal piano adottato: il car-
cere di San Vittore (a seguito della rinuncia 
alla realizzazione della nuova Città della 
Giustizia) e Cadorna (per impossibilità di 
realizzare la prevista concentrazione vo-
lumetrica); nonché gli ambiti ricadenti nel 
Parco agricolo Sud Milano (Forlanini, Ca-
scina Monluè, una parte di Porto di Mare), 
ri-perimetrando altresì l’ambito della Piaz-
za d’Armi, con l’esclusione dell’area dell’o-
spedale esistente.
Infine, il Pgt approvato opera una selezio-
ne funzionale negli ambiti di Stephenson 
e Toffetti, escludendovi la residenza, men-
tre per Expo e Cascina Merlata vale quanto 
previsto dai relativi Accordi di Programma.
Per il sistema degli scali ferroviari (cui 
fanno riferimento 7 Atu: Farini-Lugano, 
Greco-Breda; Lambrate; Romana; Rogore-
do; Porta Genova; San Cristoforo), il Pgt 
approvato sostiene la scelta di procedere 
con un Accordo di Programma tra Comu-
ne, Regione e Rfi, che, anche attraverso un 
processo di ascolto e partecipazione e un 
percorso autonomo di negoziazione, con-
senta di assicurare un contenimento delle 
previsioni insediative e la garanzia di un 
interesse pubblico rilevante, in via priori-
taria finalizzato al miglioramento dell’ef-
ficienza trasportistica su ferro di livello 
metropolitano.

Consolidare, valorizzare, tutelare
La città esistente è interamente disciplina-
ta attraverso il Piano delle regole (PdR). Il 
Pgt adottato prevedeva un unico indice di 
edificabilità di base (0,5 mq/mq), indipen-
dente dai caratteri urbanistici del contesto 

urbano. Indice peraltro incrementabile, 
senza alcun limite superiore, attraverso il 
trasferimento di potenzialità edificatorie da 
altri ambiti, la localizzazione di incentivi 
diversamente maturati o, ancora, il pieno 
recupero della Slp esistente, sempre possibi-
le e non oggetto di alcun condizionamento. 
Il trasferimento delle potenzialità edifica-
torie, così come la localizzazione delle fun-
zioni (indifferenza funzionale), venivano 
interamente delegati al mercato, senza al-
cuna cura e governo degli effetti indotti in 
termini di carichi insediativi, fabbisogno di 
servizi o di implicazioni infrastrutturali. 
Il Pgt approvato opera in funzione di una 
maggiore valorizzazione e qualificazione 
della città esistente, promuovendo un in-
sieme articolato di azioni tese a ridurre i 
rischi di una densificazione impropria (per 
quanto astratta e teorica) senza deprimere 
le (spesso necessarie) azioni di riqualifica-
zione e rigenerazione sostenibili, che pos-
sono così essere sintetizzate:
• la Slp esistente può essere mantenuta,

anche se superiore all’indice massimo,
a condizione di parità di destinazione
d’uso: di fatto, tale principio rappre-
senta il limite quantitativo per tutti gli 
interventi edilizi sul patrimonio edili-
zio esistente. Detto presupposto viene
meno solo nel caso dei cambi d’uso da
funzioni produttive a funzioni urbane
(per le aree al di sopra dei 5.000 mq),
per le quali è prevista una specifica di-
sciplina, differenziata in riferimento
alla dimensione dell’intervento;

• anche nel Tuc, l’indice di base viene ri-
dotto a 0,35 mq/mq di Slp. Per le perti-
nenze indirette, tale indice rappresenta 
la potenzialità edificatoria trasferibile
in cambio della cessione gratuita dell’a-
rea per la realizzazione degli standard
urbanistici e di altre dotazioni urbane;
per le pertinenze dirette non edificate
(o parzialmente edificate), rappresenta
invece la potenzialità edificatoria mi-
nima per interventi privati, incremen-
tabile fino a 1,00 mq/mq attraverso il
recupero della Slp esistente, l’accogli-
mento delle potenzialità trasferite dal-
le pertinenze indirette, l’accoglimento
delle potenzialità incentivate derivan-
ti dal risanamento energetico del patri-
monio edilizio esistente e dal restauro
architettonico degli edifici storici di
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valore, nonché attraverso la realizza-
zione di interventi di edilizia residen-
ziale sociale (0,35 mq/mq); 

• la nuova disciplina per i cambi d’uso da 
funzioni produttive a funzioni urbane, 
che costituiva uno degli automatismi
più delicati e critici introdotti dal pia-
no adottato, approfondisce gli aspetti di 
valutazione delle qualità dei suoli e dei
relativi interventi di bonifica, introdu-
cendo regole per la trasformazione ur-
banistica che consentono l’applicazio-
ne dell’indice di base o il recupero della 
Slp esistente fino a un massimo di 0,65
mq/mq, incrementabile fino a 1,00 mq
con meccanismi simili a quelli previsti 
per gli interventi ordinari, funzionali
alla pubblicizzazione delle pertinen-
ze indirette, alla concretizzazione dei
risanamenti energetici e degli edifici
storici di valore, alla realizzazione di
quote di edilizia residenziale sociale,
anche in questo caso obbligatoria solo
per la trasformazione di aree superiori
a 1 ettaro;

• l’incremento della classe di sensibilità
paesaggistica per ampie parti del Tuc,
attraverso un maggior riconoscimento
del valore di impianto dei tessuti del
Piano Beruto (1884–1889) e dei quartie-
ri moderni, così da estendere la tutela
morfologica e architettonica di ampie
porzioni del tessuto storico della città;

• l’introduzione di semplici regole mor-
fologiche per la realizzazione degli in-
terventi in cortina nei tessuti storici,
diversificate per gli interventi sull’e-
sistente e per quelli di nuova edifica-
zione e ristrutturazione urbanistica;
unitamente all’eliminazione delle
costruzioni in altezza nei cortili, che
negli anni recenti hanno snaturato di-
versi isolati della città consolidata, cre-
ando al contempo problemi di sosteni-
bilità insediativa e ambientale.

Tutto ciò consente, da una parte, di ricon-
durre le trasformazioni edilizie e urbani-
stiche nel tessuto urbano entro limiti di 
sostenibilità e di accettabilità e, dall’altra, 
di facilitare l’attuazione degli standard ur-
banistici attraverso la perequazione: preve-
dendo una concreta e regolamentata dispo-
nibilità di accoglimento delle potenzialità 
edificatorie generate attraverso la pubbli-
cizzazione delle pertinenze indirette (che il 

Pgt adottato non assicurava), e consentendo 
al contempo la più conveniente autonomia 
di ogni intervento.

Non si tratta certamente del miglior piano 
possibile, né dello strumento urbanistico 
che la nuova Amministrazione comuna-
le avrebbe costruito se non avesse avuto 
il campo di azione delimitato dal riesame 
delle osservazioni; ma della riforma prag-
matica di un piano ereditato, che però mar-
ca una profonda discontinuità nelle poli-
tiche urbanistiche milanesi degli ultimi 
trenta anni.


