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After Expo 2015, Milan is attempting to change its global image by combining conventional vertical development with a new 
narrative based on the relationship between urban and peri-urban areas. In this context, the Milan Urban Food Policy (MUFP) 
has raised an important question for the city´s future: how to build new rural-urban linkages that strengthen the interaction at the 
urban and metropolitan scales. 

This paper has two main objectives: to investigate how change is taking place in the food policies in Milan after Expo 2015, and 
to discuss several issues related to the implementation of the MUFP that present potential dialectical tension between the urban 
and the metropolitan areas. A specific focus is the analysis of the interaction between the MUFP and the peri-urban protected 
areas, which are considered as active players in the development of hybrid metropolitan spaces. The research is based on 
a qualitative methodology aimed at understanding the effects of the MUFP beyond the narratives developed by institutional 
documents. Using the MUFP as a framework, this study investigates whether and how policies based on food and agriculture can 
produce a specific territorial effect in the Milan Metropolitan Area. The peri-urban area is of specific interest because many forms 
of land and landscape planning inspired by an integrated vision of human and natural issues have now been experimented with 
there for several decades. 

Milan offers the opportunity to observe many controversial issues associated with governance dynamics, in particular the 
relationships between urban and rural spaces. Here lies the value of a case study that could in the coming years serve as 
an example for other European cities regarding the implementation of food policies on a large scale. This will be possible if 
the framework implemented to date evolves into a long-term policy and the risks and weaknesses described in this paper are 
overcome. 

Keywords: Urban Food Policy, peri-urban areas, protected areas, Milan

Después de la Expo 2015, Milán está intentando cambiar su imagen mundial al combinar el desarrollo vertical convencional con 
una nueva narrativa basada en la relación entre las áreas urbanas y periurbanas. En este contexto, la Política Alimentaria Urbana 
de Milán (PAUM) ha planteado una pregunta importante para el futuro de la ciudad: cómo construir nuevos vínculos rurales-urbanos 
que fortalezcan la interacción a escala urbana y metropolitana.

Este artículo tiene dos objetivos principales: investigar cómo se están cambiando las políticas alimentarias en Milán después de la 
Expo 2015, y discutir varios temas relacionados con la implementación de la PAUM que presentan una posible tensión dialéctica 
entre las áreas urbanas y metropolitanas. Un enfoque específico es el análisis de la interacción entre la PAUM y las zonas 
protegidas periurbanas, que se consideran como actores activos en el desarrollo de los espacios metropolitanos híbridos.
La investigación se basa en una metodología cualitativa que pretende comprender los efectos de la PAUM más allá de las narrativas 
desarrolladas en los documentos institucionales. Utilizando la PAUM como marco, este estudio investiga si y cómo las políticas 
basadas en la alimentación y la agricultura pueden producir un efecto territorial específico en el Área Metropolitana de Milán. El 
área periurbana es de interés específico porque ya hace algunas décadas que se han experimentado allí con muchas formas de 
planificación territorial y del paisaje, inspiradas en una visión integrada de los problemas humanos y naturales.

Milán ofrece la oportunidad de observar muchos temas controvertidos asociados con la dinámica de gobernación, en particular 
las relaciones entre los espacios urbanos y rurales. Aquí radica el valor de un caso de estudio que podría, en los próximos años, 
servir de ejemplo para otras ciudades europeas en relación con la implementación de políticas alimentarias a gran escala. Esto será 
posible si el marco implementado hasta la fecha se convierta en una política de largo plazo y se superen los riesgos y debilidades 
descritos en este manuscrito.

Palabras clave: Política Alimentaria Urbana, áreas periurbanas, áreas protegidas, Milán
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I. INTRODUCCIÓN

En el contexto global de la creciente urbanización, algunos 
estudios científicos se han enfocado en el tema de las políticas 
alimentarias urbanas, y por lo tanto en la interacción entre 
las áreas urbanas y periurbanas (Atkinson 2013). Hasta la 
primera mitad del siglo XX, las conexiones entre las ciudades 
occidentales y la agricultura local eran más evidentes y los 
espacios rurales se consideraban como parte constituyente de 
las áreas urbanas. Con la industrialización y la globalización de 
la agricultura, se empezaron a tratar como espacios separados 
(Calori y Magarini 2015). En las últimas décadas, muchas 
ciudades en todo el mundo han empezado a abordar este 
asunto específicamente y hoy en día el tema de los alimentos se 
está transformando en parte de su agenda política.

En los últimos años, la Municipalidad de Milán ha desarrollado 
una estrategia congruente con el paradigma agrourbano, que 
integra acciones para la agricultura urbana, el suministro local 
de alimentos y la valorización del paisaje urbano (Yacamán 
2017). El presente artículo pretende comprender este proceso 
desde una perspectiva geográfica, destacando algunos puntos 
críticos. Además, este estudio es parte de una gran iniciativa 
de investigación plurianual enfocada en el campo urbano 
(Donadieu 2013). Este proyecto se basa en una idea unificada de 
las áreas rurales y urbanas como elementos complementarios 
en los procesos territoriales (Magnaghi 2010) y en la idea de 
que los espacios periurbanos podrían ser estratégicos en la 
reconstrucción de las sinergias entre las áreas urbanas y el 
campo (Ferraresi 2009).

Después de la Expo 2015, cuya temática fue “Alimentar el 
planeta, Energía para la vida”, la Municipalidad de Milán empezó 
a intentar cambiar la imagen global de la ciudad, combinando 
el desarrollo vertical convencional de los puntos de referencia 
posmodernos con una nueva narrativa “horizontal” basada en la 
relación entre áreas urbanas y periurbanas. El actual alcalde de 
Milán fue el Director Ejecutivo de la Expo 2015, y hoy en día su 
agenda política está estrictamente vinculada al concepto de la 
Ciudad de los Alimentos (Susi Botto y Di Vita, 2016).

El corazón de esta estrategia es el patrón de uso de la tierra de 
Milán: el 50% del área metropolitana se ocupa con actividades 
agrícolas, especialmente en la parte sur de la ciudad. Sin 
embargo, el potencial agrícola se deriva no solamente de la 
cantidad de terreno asignada a la agricultura, sino también de 
la estrategia de las autoridades locales que han desarrollado 
un sistema complejo para proteger la naturaleza, con especial 
atención a la agricultura y las áreas rurales. Por este motivo, 
el vínculo estrecho entre la producción agrícola, los procesos 
naturales y las dinámicas antropogénicas en un contexto urbano 
presenta oportunidades interesantes para la investigación 
en Milán, especialmente en referencia a las áreas protegidas 
periurbanas. Representan un potencial motor de desarrollo que 
satisface las necesidades de las comunidades humanas mientras 

que preserva los valores naturales y culturales. Desde este punto 
de vista, las zonas sur y oeste del área metropolitana ofrecen un 
campo de investigación interesante porque una gran parte de 
los espacios metropolitanos están ocupados por diferentes áreas 
protegidas.

En este contexto, este manuscrito tiene dos objetivos principales. 
El primero es investigar cómo, en el período pos-Expo 2015, se 
están produciendo cambios en las políticas relacionadas con la 
producción y distribución de alimentos en la ciudad de Milán, 
las cuales se están pasando de una etapa espontánea a una más 
estructurada a través del desarrollo de la Política Alimentaria 
Urbana de Milán (PAUM). Un segundo objetivo es discutir una 
serie de temas de escala que han surgido de la implementación 
de la PAUM, incluyendo la tensión dialéctica potencial entre las 
escalas urbana y metropolitana.

Este artículo se enfoca específicamente en un análisis de la 
interacción entre la PAUM y las áreas protegidas periurbanas, 
que se consideran no solamente como elementos 
administrativos contextuales, sino también como actores 
activos y fundamentales en los procesos de desarrollo de 
estos espacios híbridos (urbanos, rurales y naturales). Por esta 
razón, es esencial adoptar un enfoque al tema de las áreas 
protegidas que sea congruente con este nuevo paradigma 
(Phillips, 2003), al proponer una visión integrada de los parques 
como protagonistas activos de los procesos territoriales 
(Depraz, 2008) y considerar estos actores no solamente en sus 
prácticas de conservación, sino también en su capacidad para 
gestionar espacios híbridos y dinámicos (Zimmerer, 2000). 
Desde este punto de vista, los objetivos de las áreas protegidas 
y las necesidades de las poblaciones locales se interpretan 
como elementos de un sistema que integra la regeneración 
medioambiental y el desarrollo socioeconómico (Peano, 2013).

II. MARCO TEÓRICO

Esta investigación se basa en una metodología cualitativa que 
se apunta a comprender los efectos de la PAUM más allá de 
la narrativa desarrollada por documentos institucionales. Con 
este propósito, se realizaron 35 entrevistas en profundidad con 
agricultores, actores institucionales y turistas para investigar la 
relación entre la agricultura, el desarrollo urbano y el surgimiento 
de una red local de alimentos.

El estudio actual es el resultado de proyectos a largo plazo 
sobre relaciones urbano-rurales alrededor de Milán, en el 
Departamento de Beni culturali e ambientali de la Universidad 
de Milán, y políticas alimentarias urbanas y el análisis espacial 
de los sistemas alimentarios en la Universidad de Turín (el 
grupo de investigación Atlante del Cibo). Las etapas anteriores 
de la investigación se publicaron en los libros “Cascine attorno a 
Milano” (Bini, Pirovano, 2008) y “Paesaggi, territori, culture: viaggio 
nei luoghi e nelle memorie del Parco del Ticino” (Scaramellini, 2010), 
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y en otros artículos (Mastropietro, Rainisio, 2011; Mastropietro, 
2012, Zanolin, 2015, Calori et al., 2017, Dansero et al., 2017). 

Esta investigación en curso se inició después de la Exposición 
Universal de 2015, y se enfoca principalmente en comprender 
cómo las autoridades locales han asumido el control del Sistema 
Agroalimentario Local emergente a través de las Directrices 
de la Política Alimentaria Urbana de Milán (PAUM). En esta 
etapa, la investigación se basa en un análisis de las políticas 
implementadas por la Municipalidad en comparación con otras 
autoridades locales de Italia, y en entrevistas en profundidad 
puntuales a actores institucionales locales (p. ej., la Oficina de 
Política Alimentaria de Milán). Los resultados iniciales de esta 
parte de la investigación se publicaron en el manuscrito “Urban 
food planning in Italian cities” (Calori et al., 2017).

III. METODOLOGÍA

El papel de la interfaz urbano-rural como espacio para la 
producción de alimentos es parte de un debate internacional 
interdisciplinario. Abarca desde conocimientos específicos 
sobre la agricultura urbana y periurbana (Mougeot, 2005; Simon, 
2008; Aubry y Kebir, 2013; Opitz et al., 2016) hasta discusiones 
más amplias sobre la planificación del paisaje rural urbano 
y periurbano (Hidding et al., 2000; De Zeeuw et al., 2009; 
Cohen, 2012; La Rosa et al., 2014; Rega, 2014;). Además, incluye 
conceptos como “el paisaje urbano productivo continuo” (Viljoen 
y Bohn, 2014) y urbanismo agrario (o agrourbanismo) (Vidal y 
Fleury, 2009; Gottero, 2019).

La multifuncionalidad de la agricultura periurbana juega un 
papel central en este debate (Van Leeuwen et al., 2010; Zasada, 
2011). A menudo se destaca su papel como infraestructura 
verde, que vincula la producción de alimentos con los 
servicios ecosistémicos, sociales, de tiempo libre y de paisaje 
(Rega, 2019). En las últimas dos décadas, el debate sobre 
los sistemas alimentarios urbanos (Pothukuchi y Kaufman, 
1999), la planificación alimentaria urbana (Morgan, 2009) y 
las políticas alimentarias urbanas (Moragues-Faus y Morgan, 
2015) se ha emergido como un nuevo marco teórico para el 
pensamiento y la planificación de la agricultura periurbana y los 
vínculos urbano-rurales. Inicialmente desarrolladas en ciudades 
norteamericanas y británicas (Blay-Palmer, 2009; Morgan y 
Sonnino, 2010; Calori y Magarini, 2015), las políticas alimentarias 
urbanas (PAU) se pueden definir como políticas voluntarias que 
pretenden cambiar los sistemas alimentarios urbanos (Moragues 
et al., 2013) e influyen en la manera en que los habitantes 
urbanos producen, distribuyen, compran, consumen y desechan 
los alimentos.

Uno de los propósitos principales de las PAU es ir más allá de 
la separación conceptual y práctica entre los consumidores 
urbanos y los productores rurales de alimentos al considerarlos 
como parte del mismo “sistema alimentario comunitario” 

(Feenstra, 1997) a escala del sistema alimentario de la ciudad-
región (Dansero et al., 2017). Esta meta frecuentemente se 
traduce en el objetivo de una relocalización parcial de los flujos 
de provisión de alimentos, a través del apoyo a las iniciativas 
locales de producción y provisión de alimentos, que en la 
mayoría de los casos se basan en políticas que fomentan la 
agricultura urbana y periurbana (Morgan, 2015).

Una revisión de las PAU más relevantes (Pettenati, 2019) muestra 
cómo consideran la agricultura urbana (y periurbana) profesional 
(AU) desde dos perspectivas principales. La primera se centra 
en la conexión entre la creación de una economía local de 
producción de alimentos y la sustentabilidad, y la justicia del 
sistema alimentario local, mientras que la segunda se relaciona 
con la planificación espacial y el papel que puede desempeñar 
la AU en contrastar la expansión urbana y ayudar con la gestión 
sustentable de los espacios verdes alrededor de la ciudad.

Al concentrarse en lo último, las PAU se distinguen de las 
políticas sectoriales de AU y de planificación espacial anteriores, 
debido a la conciencia de la necesidad de desarrollar un nuevo 
enfoque de planificación y gestión para la agricultura urbana 
y periurbana que aborde todo el sistema alimentario y en el 
que la AU y los paisajes productivos urbanos y periurbanos 
son elementos cruciales conectados a todos los demás. Así, 
las tierras agrícolas urbanas y periurbanas se consideran una 
infraestructura clave (Bristol City Council, 2013) en las cadenas 
locales de suministro de alimentos, junto con instalaciones 
logísticas, mercados y similares. 

Desde esta perspectiva, no se considera que la protección de 
la naturaleza y el paisaje en las áreas periurbanas se opone a la 
producción de alimentos, sino que es una herramienta crucial 
de política alimentaria regional/urbana, dirigida a desarrollar 
sistemas alimentarios resilientes y sustentables, y regiones 
rurales vinculadas a las ciudades (Olsson et al. Al., 2016; Europarc 
Federation, 2018). Sin embargo, hasta el momento las PAU 
existentes no enfatizan el papel de los parques agrícolas y las 
áreas protegidas, con la excepción de las ciudades donde ya 
existen, como es el caso de Milán (Comune di Milano, 2015) que 
se explorará más adelante.

La segunda perspectiva está relacionada con la escala. Pensar, 
planificar y gestionar sistemas alimentarios a escala regional 
(periurbana) significa imaginar y practicar nuevas escalas de 
acción y política (Dansero et al. 2017), donde las relaciones 
centro-periféricas entre las zonas urbanas y rurales se pueden 
subvertir. Una nueva escala producida políticamente que es 
útil para pensar, planificar y gestionar dichas relaciones es el 
sistema alimentario ciudad-región que “abarca la compleja red de 
actores, procesos y relaciones involucrados en la producción, el 
procesamiento, la comercialización y el consumo de alimentos 
que existe en un determinado interior periurbano y rural 
circundante; un paisaje regional a través del cual se gestionan los 
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flujos de personas, bienes y servicios ecosistémicos” (FAO, 2017). 
Tal concepto se basa en la dimensión relacional de los sistemas 
alimentarios, con especial atención a su gobernanza y a un 
enfoque multidimensional dirigido a mejorar la sustentabilidad 
local del sistema alimentario empezando con la consideración 
integrada de los aspectos ecológicos y socioeconómicos (Tecco 
et al., 2017).

IV. RESULTADOS Y DISCUSIONES

La escala urbana

La estrategia de la Municipalidad de Milán para las áreas rurales 
ha cambiado en las últimas décadas, de una visión dualista en 
la que se consideraban en su mayoría espacios residuales, a 
una nueva narrativa de integración rural-urbana. El interés por 
el patrimonio rural dentro de los límites de la ciudad comenzó 
en la década de los 70s, cuando la Municipalidad desarrolló un 
plan para la rehabilitación de granjas tradicionales (Comune di 
Milano, 1977). En la década siguiente, la especulación en las 
áreas periurbanas alcanzó su punto máximo, provocando una 
reacción de los ciudadanos, lo que llevó al establecimiento del 
Parque Agrícola del Sur de Milán (PASM) en 1990. Este evento 
se puede ver como una especie de punto de partida en una 
nueva fase de cooperación entre los espacios rurales y urbanos. 
Sin embargo, pasaron veinte años antes de que esta idea se 
tradujera en políticas y proyectos. Mientras tanto, unos grupos 
de ciudadanos desarrollaron proyectos a pequeña escala 
que introdujeron la producción local de alimentos como una 
estrategia para un consumo más responsable; algunas de las 
iniciativas se integraron a la política integral promovida por el 
gobierno local.

Alrededor del año 2010, algunos proyectos basados en esta 
visión comenzaron a recibir atención. Aunque el dosier que 
ganó el concurso para la Expo 2015 en 2008 mayormente 
ignoró el tema del patrimonio rural en la ciudad, el Plan 
Maestro de la Expo en 2010 se basó en gran parte en esta 
nueva narrativa. En 2011, se fundó el primer Distrito Agrícola 
de Milán (DAM), y en el mismo año, una coalición de 
izquierda ganó las elecciones locales, haciendo campaña a 
favor de este mismo tema: el programa político del alcalde 
nuevo incluía compromisos específicos para apoyar la 
agricultura local y la integración de los espacios rurales y 
urbanos.

Sobre esta base, en 2015 la nueva administración aprobó 
las Directrices de la PAUM (Comune di Milano 2015) con el 
propósito de abordar de manera integral todos los aspectos 
de los alimentos que normalmente están bajo la jurisdicción 
de órganos administrativos separados. Este documento 
concibe explícitamente la integración de la planificación 
rural y urbana (Prioridad 2, Principio 5), así como el enfoque 
estratégico en la agricultura local (Prioridad 2, Principio 2).

En particular, las Directrices de la PAUM destacan cinco 
prioridades para la acción municipal. Si bien todos se 
interconectan, tres se centran más directamente en el 
sistema alimentario en sus diferentes etapas: el consumo de 
alimentos (1. “Proporcionar alimentos saludables para todos”), 
la producción y distribución (2. “Promover la sustentabilidad 
del sistema alimentario”), y la gestión de residuos (4. “Luchar 
contra los residuos”). Las dos últimas prioridades se refieren más 
directamente al sector educativo (3. “Entender los alimentos” 
y 5. “Apoyar y promover la investigación científica en el sector 
agroalimentario”).

Debido a su naturaleza transversal, la PAUM no es administrada 
por un departamento específico y no tiene un presupuesto 
específico. Por lo tanto, la Oficina de la PAUM, establecida en 
2017, toma acciones en tres áreas: la reorientación de actividades 
ya en curso, incentivos y proyectos cofinanciados (en particular 
con fondos de fundaciones privadas y de la Unión Europea). 
Hasta ahora, la primera prioridad, la comida saludable, se ha 
abordado principalmente a través de la reorientación de las 
acciones habituales (p. ej., la distribución de fruta en escuelas), 
y los incentivos se han dirigido en su mayoría a la reducción del 
desperdicio de alimentos (p. ej., reducción de impuestos para las 
instituciones activas en la donación de alimentos), mientras que 
los proyectos cofinanciados se han concentrado en el tema de 
la producción sustentable de alimentos (p. ej., el proyecto RDP 
“Mater Alimenta Urbes”).

Esta tercera área es particularmente importante para el 
propósito de esta investigación, ya que moviliza nuevos recursos 
financieros para implementar las estrategias de la PAUM y 
porque se relaciona más directamente con el tema rural-urbano. 
Dos acciones demuestran específicamente el esfuerzo realizado 
en el desarrollo de un sistema alimentario local: la creación de 
una incubadora de empresas emergentes para la agricultura 
urbana y el desarrollo de una cadena de suministro local para 
casinos escolares.

La primera acción se desarrolló a través de la iniciativa “Openagri. 
Nuevas habilidades para nuevos empleos en la agricultura 
periurbana” (“New Skills for New Jobs in Peri-urban Agriculture”), 
un proyecto de €6 millones cofinanciado por el Fondo Europeo 
de Desarrollo Regional, en el programa de Acciones Urbanas 
Innovadoras. Diferentes actores han estado involucrados a escala 
urbana, incluyendo instituciones (la Municipalidad de Milán, 
universidades, la Cámara de Comercio de Milán), organizaciones 
sin fines de lucro (p. ej., la Asociación Sunugal) y empresas (p. ej., la 
consultora Avanzi). El proyecto de 3 años apunta a la regeneración 
de una granja tradicional (Cascina Nosedo) ubicada dentro de los 
límites administrativos de la ciudad, con el fin de crear un punto 
focal para el desarrollo de empresas innovadoras que actúan en la 
agricultura.

Desde esta perspectiva, la agricultura urbana se convierte en el pilar 
de la regeneración social y urbana: por el lado social, las nuevas 
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Figura 1. Mapa de urbanización y áreas protegidas en el Área Metropolitana de Milán. El mapa representa los límites de la Ciudad Metropolitana 
de Milán y la Ciudad de Milán, mostrando las principales áreas protegidas ubicadas en el territorio en relación con la urbanización. Emerge una 
clara diferencia entre la región altamente urbanizada del norte y la región del sur en la que la urbanización es menos continua. Esto se debe a 
la acción de un sistema contiguo de áreas protegidas: el Parque Regional del Valle de Ticino, el Parque Agrícola del Sur de Milán, y el Parque 
Regional de Adda. El resultado es un paisaje híbrido en el que la agricultura, la naturaleza y la urbanización se entrelazan a menudo. Fuente: 
Giacomo Zanolin, datos de http://www.geoportale.regione.lombardia.it

actividades en este campo representan una oportunidad para 
nuevos empleos, especialmente para los sectores marginados de 
la población urbana; por el lado arquitectónico, estas actividades 
redefinen un espacio que había perdido su papel con la expansión 
urbana - avances que son innovadores y que tienen continuidad 
con la historia del lugar. El proyecto propone un nuevo modelo para 
las relaciones rurales-urbanas que supera el “sistema de expansión” 
convencional que ha degradado las áreas periurbanas, al proponer 
una estrategia de cooperación basada en una dinámica entre los 
espacios rurales y urbanos en la que todos ganan.

La segunda acción es más compleja y tiene como objetivo el 
desarrollo de vínculos rurales-urbanos para el abastecimiento 
público local de los casinos escolares. Dos actores están en 
el centro de esta acción: el DAM y la empresa de servicios de 
alimentos “Milano Ristorazione”, cuya capital es 99% propiedad de la 
Municipalidad. Esta estrategia comenzó en 2016 cuando se pidió a 
los miembros del DAM que suministraran el arroz necesario en los 
casinos de las escuelas locales (180 toneladas/año por un valor total 

de €300,000). Ahora la Municipalidad está extendiendo este modelo 
a otros productos (particularmente hortícolas) para mejorar la base 
local del sistema de servicio de alimentos y estimular una transición 
del monocultivo de cereales a la producción agrícola periurbana 
diversificada. Para guiar a los agricultores locales en este cambio 
difícil, la Oficina de la PAUM ha apoyado al DAM en la presentación 
de un proyecto RDP (“Mater Alimenta Urbes”) con dos líneas distintas: 
“Proyectos de cadena de suministro integrada” (Acción 16.10.01) 
y “Proyectos de Área Integrada” (Acción 16.10.02). En este caso, la 
integración entre actores rurales y urbanos se busca explícitamente 
y constituye el núcleo de la estrategia de la PAUM.

Un ejemplo emblemático, aunque único, de una acción sinérgica 
entre las políticas alimentarias urbanas y la protección agrícola y 
medioambiental local es el caso de “Cascina Campazzo”, una granja 
urbana amenazada de desalojo por parte de una inmobiliaria (2005-
2011), que fue preservada por el gobierno a través de la creación de 
un parque agrícola urbano en 2014 y, finalmente, se convirtió en la 
oficina central del DAM.
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La escala metropolitana

El desarrollo de la PAUM resultó en un análisis a escala geográfica 
donde se implementan las políticas relacionadas con los alimentos, 
así como al nivel de gobernanza donde se desarrollan. El tamaño 
del área metropolitana se cuestionó inmediatamente porque 
la mayoría de los actores/productores que pudieron contribuir 
a la creación de la PAU operan en el contexto de la Ciudad 
Metropolitana de Milán (CMM), a pesar del hecho de que la 
autoridad que apoya esta acción es solamente la Municipalidad de 
Milán.

Desde que la Ciudad de Milán produjo los documentos de la PAUM 
y el Consejo Municipal lo aprobó en 2015, la relación estrecha 
entre la ciudad, los alimentos y el área metropolitana se ha hecho 
evidente. Las “Directrices para una política alimentaria urbana” 
(“Guidelines for an Urban Food Policy”)(2015) destacan cómo el Área 
Metropolitana de Milán “tiene más de 3.600 granjas, cultivando 
alrededor de 67.000 hectáreas de tierras agrícolas, con 60 granjas 
orgánicas (13 de las cuales están en Milán) cultivando un total de 
1.440 hectáreas, así como 19 productos certificados (5 DOP, 1 IGP, 13 
Productos Tradicionales y 1 Presidio Slow Food)”.

En este contexto, el sistema de gobernanza para el desarrollo 
de una PAU es un punto crítico. El papel de la Municipalidad 
de Milán como actor institucional que funciona como líder 
debe equilibrarse con la existencia de actores que emergen de 
contextos institucionales y no institucionales. Considerando el 
marco institucional de la CMM, otras agencias también tienen 
competencias en áreas de políticas relacionadas con el tema de 
este artículo. La entidad principal es la Città Metropolitana di Milano, 
una agencia especializada en la gestión del territorio en la zona 
metropolitana. Hasta ahora, la CMM no se ha posicionado con 
respecto al desarrollo de una PAU.

En el territorio de la CMM, también hay un sistema de parques que 
tiene un papel muy importante en el desarrollo de la PAU. De hecho, 
Milán está rodeada por una especie de cinturón verde compuesto 
de varios parques, cada uno de los cuales está relacionado a un 
organismo público específico con competencias en la planificación 
territorial. El parque principal al oeste es el Parque Regional del 
Valle de Ticino, al este los Parques Adda (divididos en Adda Norte y 
Adda Sur), y al sur el PASM. Los primeros dos son parques regionales 
que preservan los territorios de los Ríos Ticino y Adda, mientras 
que el PASM podría considerarse un elemento sobresaliente en 
el paisaje de Lombardía, ya que tiene como objetivo proteger los 
territorios con una vocación agrícola específica. Los tres parques 
ejercen su papel de protección medioambiental en zonas en 
varias municipalidades donde se encuentran un gran número de 
empresas agrícolas. En los últimos años, los parques han operado no 
solo en virtud de su papel institucional en la planificación territorial, 
sino también al desarrollar proyectos para fomentar el desarrollo 
local, en particular la agricultura. Un ejemplo relevante es la creación 
de la marca de la zona para las producciones agrícolas locales 
(Véase Figura n. 1).

También hay actores no institucionales que están activos en la PAU. 
Entre ellos, uno de los más importantes es el DAM mencionado 
anteriormente. Establecido en 2011, el DAM reúne a 34 granjas que 
operan dentro de los límites municipales de Milán. Formaron un 
consorcio especial (una cooperativa) para fomentar las actividades 
agrícolas y apoyar a las empresas de la industria, siempre y cuando 
estén ubicadas dentro de los límites de la Municipalidad de Milán. 
El DAM, además de juntar un gran número de productores activos 
en el área de Milán, ha inspirado el desarrollo de nuevas formas 
de coordinación a escala metropolitana. El DAM no tiene un 
papel institucional, sino que es un actor operativo, que trabaja de 
abajo hacia arriba, tanto en la promoción de negocios como en la 
puesta en marcha de proyectos territoriales en los ámbitos de las 
competencias del distrito.

Además del DAM, al mismo tiempo se establecieron otros tres 
distritos agrícolas: el Distrito Agrícola “Valle Olona”, el “Distretto 
Neururale delle tre acque di Milano” y el Distrito Rural “Riso e rane”. 
Cada una opera en una zona específica y está especializado según 
las cualidades únicas de cada territorio. Los distritos rurales, aunque 
son agencias privadas, han asumido un papel de liderazgo en 
los procesos locales y en las negociaciones con la administración 
pública.

A partir de la experiencia de los distritos rurales, en 2013, la Región 
de Lombardía propuso el “Acuerdo [oficial] para el Desarrollo Local” 
(Acuerdo Marco AQST), que luego pasó a denominarse “Milano 
Metropoli Rurale”. El objetivo del AQST es fomentar las matrices 
rurales del Área Metropolitana de Milán, promoviendo la economía 
y la calidad del contexto medioambiental y territorial, con un énfasis 
especial en la sustentabilidad. El AQST reúne a los cuatro distritos 
agrícolas del Área Metropolitana de Milán, más dos consorcios 
de irrigación, así como la Municipalidad de Milán, la Ciudad 
Metropolitana de Milán, y el gobierno regional. El AQST constituye 
una herramienta híbrida disponible tanto para actores públicos 
como privados. En este marco, los actores involucrados han 
producido una serie de proyectos relacionados con la planificación 
territorial y acciones para promover y desarrollar negocios. Se han 
iniciado proyectos en las áreas de sistemas de riego, rehabilitación 
medioambiental, patrimonio arquitectónico y turismo sustentable, 
con 102 acciones planificadas por un valor total de 144 millones de 
euros, de los cuales 22 ya se han asignado.

Como la nueva administración municipal tomó posesión en 
2016, la aprobación de la PAUM demuestra cómo el gobierno 
ha reflexionado sobre el tema de la gobernanza y la escala de 
implementación de las políticas. Respecto a la gobernabilidad, la 
meta de la Municipalidad de Milán es superar una organización 
vertical de procesos, donde las prácticas son jerárquicas 
y organizadas por niveles institucionales. El objetivo de la 
Municipalidad es favorecer un modelo innovador de gobierno 
basado estrictamente en la variedad de actores y procesos 
ya existentes en el área, tales como aquellos mencionados 
anteriormente. En este contexto, la Municipalidad reconoce que 
es casi imposible establecer una jerarquía institucional rígida 
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basándose solamente en la acción de la municipalidad y, por lo 
tanto, ha propuesto su papel como facilitador de procesos, en lugar 
de como líder de una organización.

El próximo objetivo declarado por la Municipalidad es la creación 
de un Consejo Metropolitano de la Alimentación que, inspirado en 
ejemplos internacionales, debería reunir a actores institucionales, 
operadores económicos e interesados en el área metropolitana, 
así estableciendo un grupo capaz de trabajar a nivel del área. 
El Consejo Metropolitano de la Alimentación debe apoyarse 
en el legado del AQST y estructurar una forma de gobernanza 
innovadora en la que los actores públicos, privados e institucionales 
puedan cooperar de manera efectiva.

Integración rural-urbana, protección del medioambien-
te y políticas alimentarias urbanas

El objetivo principal de esta investigación fue reflexionar sobre 
la transformación de las relaciones entre los espacios urbanos y 
periurbanos en Milán y su área metropolitana. Utilizando la PAUM 
como marco, se examinó la evolución de la relación entre una 
ciudad que se parece cada vez más a un suburbio, y espacios 
rurales que en gran parte han sido urbanizados (Mininni 2012). 
En un contexto de creciente hibridación de las relaciones entre la 
ciudad y el campo periurbano, se estudió cómo definir las formas 
innovadoras de territorialidad que probablemente se deriven de 
la creación de nuevos sistemas de relaciones entre los actores y 
el territorio (Dematteis 2001). Estas territorialidades introducen 
nuevas formas de organización en áreas rurales y urbanas y son 
procesos caracterizados por la necesidad de conectar la ciudad y 
el campo a través de la creación de sistemas locales y territoriales 
(Dematteis y Governa, 2005). En este contexto, se investigó si 
y cómo las políticas basadas en la alimentación y la agricultura 
pueden tener un efecto territorial en Milán, como en muchas otras 
ciudades de Europa (Calori y Sanvito, 2013). 

En esta línea, el contexto periurbano de Milán es de interés 
específico porque ya hace algunas décadas se han experimentado 
con muchas formas de planificación de territorio y del paisaje, 
inspiradas en una visión integrada de los problemas humanos 
y naturales (Giacomini y Romani) (aunque no siempre de 
una manera totalmente efectiva). Desde principios de los 90, 
especialmente en la parte sur del área metropolitana, se han 
implementado estrategias para combinar la protección de la 
naturaleza y el paisaje con la mejora del sector primario, y con 
acciones para mejorar el uso social de las áreas naturales y rurales 
(Ferraresi 1993). En resumen, este es un intento de superar una 
idea residual de los espacios periféricos otorgándoles un papel 
estratégico desde el punto de vista productivo y social, mejorando 
la agricultura y la ruralidad como oportunidades para incentivar 
prácticas dirigidas a habitar el territorio y planificar el paisaje 
(Mininni, 2013).

De especial interés es el vínculo entre las áreas protegidas y la 
integración rural-urbana en el marco diseñado por la PAUM. En 
los documentos citados, la protección del medioambiente parece 

ser un elemento fundamental, aunque el lugar para los parques 
en este proceso es menos evidente. Aunque la conservación de 
la biodiversidad se menciona en todos estos documentos, no se 
puede encontrar ninguna referencia sobre el papel específico de 
las áreas protegidas. En las actividades prácticas, no hay oposición 
alguna entre la PAUM y las áreas protegidas, a pesar del hecho de 
que las dos estrategias parecen responder a diferentes patrones 
espaciales. La PAU se basa en una estrategia de integración entre 
los espacios rurales y urbanos. Sin embargo, aunque se ha hecho 
mucho para adoptar una visión más flexible de la protección del 
medioambiente, los parques naturales todavía se asocian más con 
una visión dualista de la relación entre la ciudad y la naturaleza.

La tensión entre estos dos patrones espaciales distintos se 
confirmó en entrevistas con agricultores periurbanos. En el 
PASM, los agricultores parecen estar más enfocados en una 
estrategia de integración rural-urbana (Bini, Pirovano, 2008), 
mientras que en el Parque Regional del Valle de Ticino, varios 
agricultores mencionaron explícitamente preocupación por el 
medioambiente, y a menudo la agricultura se presentó como 
una alternativa a la estructura espacial dominante centrada en lo 
urbano.

La PAUM puede ser una oportunidad fundamental para dar 
nueva fuerza a una estrategia a largo plazo que comenzó con 
la experimentación del Parque Agrícola. Al dar un lugar central 
a las políticas alimentarias locales en una ciudad que en otros 
aspectos se proyecta hacia la globalización, la Municipalidad 
restaura el valor de las relaciones entre el centro y la periferia, 
basándose en los valores locales. Entonces, la PAUM se convierte 
en una oportunidad para expandir el horizonte de la ciudad, 
renovando los procesos iniciados en el pasado reciente que, 
desafortunadamente, no se han madurado plenamente aún.

V. CONCLUSIONES

Este artículo demostró que en el caso de la PAU de Milán, la 
interacción entre las dimensiones urbana y metropolitana 
presenta algunos potencialidades y desafíos, y la reconciliación 
entre las dos escalas es un punto crucial para el futuro de la 
PAUM. El análisis se centró en las dos escalas para entender 
si y cómo la PAUM puede considerarse parte de un proyecto 
territorial amplio iniciado en los años 90 con la fundación del 
PASM. De hecho, la idea original del parque era promover la 
agricultura como un activo estratégico para la reconstrucción 
de un territorio degradado por la expansión urbana. Ahora, esta 
estrategia es el fondo de las acciones implementadas por la 
PAUM y es una herramienta poderosa para unir las necesidades 
urbanas y los valores sociales y medioambientales periurbanos. 
Por consiguiente, es un instrumento mediante el cual se puede 
implementar un proyecto territorial a largo plazo para cerrar la 
brecha entre las áreas urbanas y periurbanas, que se caracteriza 
por la presencia de valores relevantes en términos de paisaje, 
medioambiente natural y agricultura.
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La Expo 2015 representó un punto de inflexión para las políticas 
relacionadas con los alimentos en Milán: la construcción de la 
PAU es en realidad el signo de una transición hacia una relación 
más estructurada entre la producción, las cadenas de distribución 
y el consumo, con efectos tanto en la escala urbana como en la 
metropolitana. La Municipalidad de Milán intenta dar valor al legado 
cultural y científico de la Expo al proponer a la ciudad como el 
punto focal de una red de alimentos urbana global y multiescalar 
(Susi Botto y Di Vita, 2016). Esto es relevante porque a través de 
la PAUM la Municipalidad trata de crear valor agregado territorial 
(Dematteis y Governa, 2005) al movilizar valores culturales, sociales 
y medioambientales para fortalecer la agricultura local y crear 
cadenas de suministro de alimentos locales. Este objetivo también 
debe considerarse e integrarse en la misión del PASM y otras áreas 
protegidas metropolitanas.

Desafortunadamente, actualmente los parques metropolitanos y la 
PAUM actúan de manera independiente sin ninguna cooperación 
real, así arriesgando un potencial parcialmente sin explotar para el 
Área Metropolitana de Milán. Algunos factores son fundamentales 
para este tema: primero, desde 2015, una reforma política ha 
transformado la Provincia de Milán en una ciudad metropolitana, 
lo cual ha cambiado radicalmente los procedimientos de gestión 
del territorio. Sin embargo, este organismo nuevo que también 
está a cargo del PASM, carece de los recursos políticos y financieros 
mínimos para ser efectivo (todavía 2018 era un período de 
transición); segundo, la PAU involucra a los agricultores locales en las 
áreas protegidas metropolitanas sin coordinar estas actividades con 
los parques mismos, que pueden considerarse entidades externas, 
incapaces de actuar debido a su precariedad política y económica 
(¿temporal?).

La dialéctica entre las escalas urbana y metropolitana tiene un 
gran potencial para fortalecer los vínculos entre las áreas urbanas y 
periurbanas, pero en ausencia de una institución efectiva a escala 
metropolitana, replicar una relación jerárquica entre los actores 
involucrados también presenta un riesgo. Otro punto crítico surge 
del hecho de que la PAUM se basa en una asociación sólida entre 
los sectores público y privado: constituye una acción estratégica 
en el proyecto político del alcalde, pero se basa en gran parte 
en fondos privados. Este hecho está en línea con la dinámica 
socioeconómica de la ciudad, pero a la larga expone la estructura 
de la PAUM al riesgo de quedar atrapada en intereses privados 
que no son necesariamente congruentes con los de la gente de la 
ciudad y del área metropolitana.

En conclusión, el caso de Milán representa un laboratorio en el que 
es posible observar los aspectos controvertidos de la dinámica de 
gobernanza. Las debilidades del Área Metropolitana de Milán se 
han interpretados por la Municipalidad como una oportunidad 
para probar nuevas relaciones entre el núcleo y la periferia, y entre 
actores públicos y privados. En los próximos años, el caso de 
Milán podría ser un ejemplo para otras ciudades con respecto a la 
implementación de una política alimentaria a gran escala. Este será 
el caso si el marco ejecutado hasta el momento se convierta en una 

política a largo plazo, superando los riesgos y las debilidades que 
amenazan su éxito, incluyendo la falta de institucionalización dentro 
de la Municipalidad, la ausencia de un marco político operativo 
a escala metropolitana, y la dependencia en fondos privados 
provenientes de un pequeño número de actores.
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