Una reflexio sobre el Pla territorial general de Catalunya

Mantenir la fe
en la planificacié territorial
en una época neoliberal

Vista des de fora, |'aprovacio del Pla territorial general (PTG)
de Catalunya és una fita interessant. Per qué? Perque no
se’n fan tants de plans territorials, ara. Hi ha planificacions
territorials, de diversos tipus, perd sovint no tenen la forma
solida del Pla territorial general. Crec, en tot cas, que el Pla
territorial general té un interés més ampli i val la pena posar-
lo en relacié amb unes quantes diverses tendéncies euro-
pees. Per tant, en aquest article estudiaré primerament aques-
tes tendéncies i, després, intentaré situar-ne alguns aspec-
tes destacats que s'hi relacionen. En una segona secci6 n'a-
nalitzaré les caracteristiques fonamentals, el seu contingut,
el procés de fer-lo, i acabaré amb alguns comentaris mes
personals sobre el seu futur.

Tim Marshall Ja puc subratllar una conclusié general: trobo que el Pla

territorial general és forca “sui generis”, per raons histori-

ques multiples, i que aixd té un interés i una forga especial.
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L'época “classica” de la planificacio territorial va ser, no
cal dir-ho, la dels anys 60 i 70. Anava lligada a la politi-
ca economica keynesiana, amb politiques regionals d'in-
tervencié economica i amb els “pols de desenvolupament”.
Pero fins i tot en aquests anys no hi va haver cap model
generalitzat. Amb |'ofensiva neoliberal dels anys 80, la
situacio va fer-se encara més complicada. Les tendéncies
més generals han estat o I'abandé de la planificacio terri-
torial (el cas extrem d'Anglaterra i Gal.les entre 1979 i
1990) o, més normalment, una diversificacié d'estils que
van, en general, cap a una planificacio més suau i més lli-
gada al mercat.

Gairebé pertota tot arreu la planificacio territorial s'ha
mantingut viva. A Anglaterra i Gal.les s'ha tornat a prac-
ticar, amb un contingut menys concret i en un procés més
concertat amb municipis i comarques i amb el mén empre-

ESPAIS / juliol 1995 29



Pla territorial general

sarial, sense la forca estatal i les inversions publiques que
tenien els plans dels 60 o 70. A Franca la tradicié central
estatal s'ha mantingut potser més que no pas als altres
paisos, perd també amb més debat obert, amb més con-
certacio amb els governs regionals i amb els diversos grups
socials.

El mateix ha passat a Holanda: han fet un gran esforg
de planificaci¢ al final dels 80, en vista del repte de la sos-
tenibilitat, perd I'informe sobre planificacié fisica nacional
és menys determinant que no pas abans, i la planificacio
territorial té instruments més complicats, amb combinacions
de l'estat, les provincies i els grans municipis. A Alemanya
la situaciod ha canviat molt, després de la reunificacié amb
un paper més gran de |'estat federal, sobretot als nous lan-
der de I'est. La forma de la planificacié territorial aleman-
ya ha canviat poc, pero el contingut és, ben segur, sens
dubte, més suau, afectat com a tot arreu pels problemes
de pressupost i els programes de privatitzacio; ambddés pro-
cessos priven la planificacié territorial de poder.

Pla sintesi del nou esquema director de I'llle de France (1993)
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El desenvolupament sostenible

En termes de contingut, un canvi important és el gran interés
pel tema del desenvolupament sostenible. Aixd va comencar
a Alemanya, Escandinavia i Holanda en els anys 80 i va pas-
sar a ser un tema central en les estrategies regionals angle-
ses després de 1992. Perdo mai no és clar si aixd no és més
que retorica. Perque |'altre aspecte més destacat dels plans,
si fa no fa en cada pais, és I'émfasi sobre la competitivitat
entre ciutats, regions i paisos. | és evident que aixo pot entrar
en conflicte amb objectius ecologics: baixar emissions de CO2
contra incrementar la dotacié d'infraestructura viaria, per exem-
ple. En general es pot dir que la planificaci¢ territorial ha
quedat molt més a la banda del desenvolupament que no
pas a la de la sostenibilitat; pero els debats sobre aquells
temes son sovint intensos, potser sobretot als ldnder gover-
nats per coalicions roig-verd, com Niedersachsen (la capital
és Hannover, la seu de I'Expo 2000).

Finalment, un aspecte absolutament nou del panorama és

O Gt



I"arribada, des de la publicacié d'”Europa 2000" I'any 1991,
de perspectives europees sobre canvis territorials. A Catalunya
s'ha treballat en equips sobre I’Arc Mediterrani (1), i ara, amb
la proxima publicacio de la versio definitiva de “Europa 2000+:
cooperacié per al desenvolupament territorial europeu”, hi
ha molt interés entre els planificadors de molts paisos d'Europa
en les possibilitats de cooperacié transfronterera i |'ajusta-
ment de programes d'inversié en infraestructures.

Context catala i espanyol

Com és ben sabut (si més no dins del pais, perd potser no
fora), Catalunya té una tradicio llarga de planificaci¢ terri-
torial. Sens dubte, aixd va ajudar a impulsar diversos tipus
de planificacio territorial cap a principi dels anys vuitanta.
Evidentment, tot el procés va ser llavors condicionat per |'au-
tonomia guanyada a partir de I’any 1977, que déna una expe-
riencia diferenciada de qualsevol altre pafs europeu. D'altra
banda, I'abséncia de planificacié territorial en I'ambit esta-
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Planificacié del Iinder de Baden-Wiirttemberg (1983)

tal des de la transicié (amb I'excepcio parcial i recent del
“Plan Director de Infraestructuras”) ha fet que les comuni-
tats autonomes hagin decidit, cada una a la seva manera,
com fer les seves planificacions territorials: si per al conjunt
del seu territori o per zones parcials. El resultat ha estat una
practica molt diversa, pero amb una tendéncia a fer una pla-
nificacio orientativa, fent servir directrius més que no pas
plans. Aix0 ha permes avancar més rapidament en temes que
semblen més urgents, perd potser ha comportat també, pos-
siblement, algunes incoherencies.

En qualsevol cas, la meva impressié personal és que la pla-
nificacié urbanistica ha estat emfasitzada bastant més, en la
majoria de comunitats autonomes, que la planificacio estric-
tament territorial. En teoria, sembla que la preséncia de figu-
res estatals com el PDI, el “Plan Hidrolégico Nacional” i el
“Plan Energético Nacional” poden ajudar a vertebrar tot el
territori amb més eficiéncia (ecologica i economica), perd és
evident que sense un estat poderds com a Franca o Anglaterra,
0 sense un mecanisme de cooperacié entre estats federats
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com a Alemanya, aquest procés resulta inevitablement molt
complicat. De totes maneres, el PTG esta fet dins d'un marc
constitucional i politic especial, i és un reflex d'aquest marc.

Un pla no afectat per dubtes intellectuals

Es poden identificar tres aspectes basics del Pla. En alguns
punts es diferencien de la practica recent als altres paisos,
en uns altres hi ha semblances. El primer aspecte és la con-
fianca del Pla, que intenta donar una idea general de la imat-
ge del pais per a molts anys endavant. El Pla no esta gaire
afectat pels dubtes intel.lectuals que sén generals a Europa,
per la depressio postmodernista, per la inseguretat, la sen-
sacié de risc, el sentiment que no podem planificar el futur.
Aquest canvi intel.lectual ha portat nous tipus de “planifi-
caci6 estratégica” en |'ambit urba, a Espanya i altres pai-
sos, i, fins a un cert punt, també en I'ambit territorial. Es
a dir que, a Anglaterra per exemple, els planificadors sén
poc proclius a fer una planificacio forta, perque tenen la
sensacio que no poden controlar els canvis economics, que
no tenen el suport de |'Estat (ara que gairebé tot és en
mans privades, en tot cas). Aixi també en ['ambit territo-
rial angleés hi ha forca tendéncia cap a una planificacié suau,
flexible, poc ambiciosa.

EI PTG, perod, presenta un imatge-objectiu per a l'any 2026
per a la distribucio de poblacio. Es normal que els plans en
uns altres paisos mirin cap al 2005 o 2011, per parlar de les
necessitats d’'habitatge o per a algunes infraestructures. A
Alemanya els plans dels ldander a vegades no tenen terminis
fixos i hi ha objectius que son, en un cert sentit, indefinits
per sempre. Amb la viva consciéncia ecologica és més nor-
mal parlar d’“una generaci¢” -el termini per a arribar a un
desenvolupament sostenible per al Pla nacional del medi ambient
d'Holanda (de 1989-90, revisat el 1994). Perd és estrany que
un pla miri 30 anys endavant, fixant alguns objectius tan clars.
Aixd no vol dir que el Pla ho decideixi tot; al revés, deixa
moltissimes decisions per al futur per a altres tipus de plans.
Només en vull destacar la confianca general, les aspiracions
de control. Aixd és potser més similar a I'actitud d'Alemanya,
especialment als nous lander perd també, en la tradicié enca-
ra forta de planificacié territorial, als antics. Segurament aquest
primer aspecte es basa sobretot en el sentiment de pais que
viu Catalunya durant I'época de la redacci6 del Pla.

Influéncia de la tradicio geogrdfica

El segon aspecte que vull emfasitzar és la base molt territo-
rial, quasi fisica, del Pla. Es nota potser la tradici6 geografi-
ca de Catalunya i la base de |'urbanisme mediterrani en |'ar-
quitectura i I’enginyeria civil. Aixd déna un enteniment solid
dels limits imposats pel territori, en alguns aspectes, i del
funcionament dels sistemes urbans dins d’aquest territori. El
Pla té similituds amb la tradicio planificadora alemanya, amb
I’émfasi sobre zones de congestio i zones rurals débils, amb
el mateix paper important per a xarxes d'infraestructures i
per a sistemes urbans.

Aquest eémfasi sobre I'estructura fisica del pafs potencia
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sens dubte la confianca abans esmentada. Té també una altra
cara. A moltes regions europees, i també entre ciutats a Catalunya,
hi ha un gran accent sobre la competitivitat. A Anglaterra
les associacions que treballen sobre temes territorials dedi-
quen, en molts casos, més temps a la promocié economica
que no pas a la planificacié estrictament territorial. Aixo és
més evident a les regions amb problemes economics més greus,
i no tan acusat, per exemple, al sud-est angles. El PTG si que
fa esment de la competitivitat i la promocié economica, pero,
clarament, no és un tema central. Aixd és un reflex de la
menor émfasi econdomica del Pla en la seva totalitat; també
en aquest sentit és similar a la tradicié classica de la plani-
ficacio territorial alemanya. Es clar que el Pla parla, indirec-
tament, de temes molt econdmics i, directament, quan trac-
ta de les zones de regeneracid, de zones amb problemes;
perd aixd no és el mateix que els plans més obertament de
competitivitat regional.

Influéncia en uns altres nivells de planificacio

Un tercer aspecte rellevant, que pot semblar contradictori
amb els dos ultims, és la tendéncia a no concretar, a deixar
el contingut del Pla a uns altres nivells o per a uns altres tipus
de planificacio. Amb I'excepci6 d'alguns temes (especialment
pel que fa als tracats generals de carreteres), aixo és gene-
ral en el PTG. En una bona part és el resultat ldgic de la
manera de conceptualitzar els sistemes urbans, en una série
de mesures, perd també és un reflex dels problemes classics
i comuns de la planificaci6 territorial, que sén a) com rela-
cionar plans territorials generals amb plans territorials més
locals, i b) com relacionar els mateixos plans amb planifica-
cions o politiques sectorials. Aixd és un problema evident a
tot arreu. Es molt clar a Anglaterra on els grans ministeris
defensen les seves competeéncies aferrissadament (com en el
cas de Transports), cosa que ha afectat la “Regional Planning
Guidance” de les regions angleses dels anys 90. A Holanda
la planificacio territorial nacional i provincial esta continua-
ment fent esforcos enormes per coordinar els 6 o 7 tipus de
planificaci6 sectorial que tenen incidencia en la planificacié
territorial -no sempre amb éxit-. | el mateix passa a Alemanya,
on coexisteixen dos tipus de planificaci¢ territorial -urbanis-
tica i de paisatge- sense parlar de la planificaci6 econdmica
regional, del medi ambient i dels ‘altres sectors.

El resultat de tots aquests problemes és que hi ha una
gran tendéncia a mantenir obertes les opcions. En el PTG
també es nota aquesta tendéncia, dins del marc de la con-
fianca general i la forma geografica i fisica tan clara. En aquest
sentit el PTG si que té flexibilitat, de manera que la seva influen-
cia futura dependra molt de la seva capacitat de dirigir o
influir en els altres tipus de planificacié.

Aquest problema queda reflectit també en la dificul-
tat de presentar programes financers. Probablement el
PTG té més d'aquest element que la majoria de plans
territorials, encara que sigui només un resum dels pro-
grames territorials de la Generalitat. La incapacitat dels
governs “normals” per a planificar més de 2 o 3 anys
endavant presenta problemes per aquest aspecte de con-



crecié. Potser el cas recent més destacat d'un intent de
complir en aquest sentit és ['esforc del govern holandes
per calcular el cost del Pla nacional del medi ambient,
fins a I'any 2010. Es clar que un pla sectorial d'aquest
tipus és diferent d'un pla territorial, pero I'esfor¢ és, en
tot cas, impressionant. El Parlament holandés va decidir
l"any 1994 que acceptaria pagar aquest cost, per tal d'a-
conseguir els objectius mediambientals (quadre 1).

Creixement i descentralitzacio

D'entre molts temes possibles, en comentaré dos. El primer
és I'objectiu d'acollir dins del territori forca més “canals” (per
fluxos de tot tipus) i sostre (per activitats), que els que hi
ha ara. Aixo pot semblar un objectiu evident, indiscutible.
Es veritat que és normal que els plans territorials busquin
terrenys per a molts tipus d'actuacions. Perd hi ha paisos
que no miren el futur d'aquesta manera. A Alemanya, abans
de 1989, per exemple, molts plans territorials planifica-
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Planificacio territorial de I'area regional de Londres

ven per a una poblacié en declivi i volien deixar de con-
sumir sol fora de les zones urbanes existents. A Anglaterra
hi ha, en algunes regions, la mateixa actitud, encara que
hi hagi un creixement de families o persones que han de
tenir cases, i una demanda de terrenys per a diversos tipus
d'instal.lacions o d'equipaments. El PTG veu essencial dotar
el pafis amb sistemes urbans molt més extensius i amb infra-
estructures més desenvolupades per a la poblacié existent
i per al 25% extra de la prevista per a I'any 2026. Aixo
representa un model més amb consonancia amb el de la
"“nova Alemanya” o amb la Franca de sempre. A Alemanya,
per exemple, amb la gran immigracié esdevinguda després
de 1989, els planificadors han revisat els plans a l'alca. El
repte per a ells és com ajustar aquest canvi a la consciéncia
ecologica del pafs.

Un segon aspecte important del Pla és que intenta anar de
bracet amb les tendéncies descentralitzadores actuals, i accen-
tuar-les. Vol potenciar la descentralitzacié a tot el conjunt del
pais i dins de cada ambit funcional territorial. Aixd és una

o
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estrategia similar a la del govern frances, que continua bus-
cant pols d'equilibri per a Paris, dins del seu ambit proper i
dins de Franca globalment (després del “gran debat nacional”
sobre el territori de 1991-94). Perd a Anglaterra, Holanda i
Alemanya no hi ha cap consens sobre una estratégia per a
donar suport a aquestes tendéncies descentralitzadores, que
han estat molt fortes en aquests paisos durant tres décades.
A Anglaterra I'estratégia més popular a quasi totes les regions
ha estat reforcar el paper dels centres existents, amb |'Us més
intensiu dels espais ja urbanitzats. Aixo no vol dir que sigui
clar que els centres existents realment puguin acollir la gent
que hi ha, pero la planificacio territorial no és un exercici pura-
ment racional, o de xifres...

La redaccio del Pla

Es evident que el procés de redaccio del Pla va ser deter-
minat, en gran mesura, pel marc constitucional i pel carac-
ter del govern de la Generalitat. Fins al moment d’obrir
el procés a la consulta institucional, el Pla va ser redactat
essencialment dins de I"Administracié autonomica, per un
equip bastant petit.

Els processos de planificacié territorial sén molt diver-
sos a Europa. A Anglaterra tota la feina basica és feta per
una mena d'associacié de comarques i municipis, amb un
equip permanent molt reduit (normalment unes dues o tres
persones); la feina d'investigacio és feta per grups de tre-
ball dels urbanistes de les administracions locals. Un cop
aprovada pels politics de I'associacio, és el ministeri de |'Estat
el que ha de decidir com seran les directrius finalment, des-
prés de tenir en compte el consell de I'associacié. A Alemanya
hi ha, a molts lander, una estructura similar per regions
més petites que el land; el Pla per al land es fa, en gene-
ral, al ministeri, amb la consulta de les institucions publi-
ques i privades del pafs.

Perd a tot arreu es reconeix-que hi ha un problema quan
s'ha de consultar aquest nivell en cas de zones molt grans i
de molta gent; per aixd les consultes es queden normalment
al nivell institucional (d'un tipus poc o molt extensiu i en eta-
pes diferents de la redaccio). A Catalunya el problema de quin
contacte s'hauria de tenir amb la societat en general sorgira
més clarament amb el comencament del procés d'elaboracié
dels plans territorials parcials. A Anglaterra, amb les estrate-
gies regionals més recents, s'ha fet algun intent d’obrir més
el procés al public mitjancant articles periodistics i conferén-
cies. Pero el procés s'ha quedat encara bastant dins del mén
professional/politic, fins ara.

Un aspecte clarament diferenciat del PTG és que ha
tardat més anys del compte per a arribar a ser apro-
vat. Pero és pot notar que el procés de planificacié terri-
torial és sempre bastant llarg. A Anglaterra el termini
tipic oscil.la Ultimament en 4 o 5 anys. A Alemanya,
durant els anys 89, la redaccié dels plans per als lan-
der de Nordrhein Westfalen i Baden-Wirttemberg va
durar també 5 anys; en ambddés casos eren revisions de
plans anteriors. A la regi¢ de Dusseldorf (equivalent a
34
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un AFT a Catalunya) el procés va tardar 10 anys. A
Alemanya i Holanda dediquen, en tot cas, més recur-
sos als equips de redactors. De fet, s"acostaria proba-
blement a la veritat dir que en la majoria de paisos la
planificacio territorial queda com una prioritat bastant
baixa dins de les actuacions dels governs o, com a minim,
una prioritat sense urgéncia.

Perspectives per al PTG

Resumint aquestes comparacions, com he dit al principi, el
PTG és diferent. Té algunes caracteristiques en comd amb els
altres plans territorials europeus, pero la combinacié és uni-
ca, resultat d’una situacio politica i ideoldgica Unica, i de la
seva expressié tecnica i professional.

Potser puc acabar aquestes reflexions amb alguns comen-
taris més personals sobre les necessitats futures per a la
planificacio territorial catalana.

Es dificil comprovar els efectes de la planificacio terri-
torial als paisos europeus en les Ultimes decades. Perd qual-
sevol éxit que hagin tingut, en el sentit de fer paisos més
civilitzats i agradables, ha estat gracies a dos factors:

1.- Que hagin durat molts anys i que els plans hagin estat
seguits i revisats quan cal. Es evident que els canvis terri-
torials son molt lents, encara que algunes decisions estrate-
giques puguin ser adoptades i posades en practica molt
rapidament.

2.- Que el sistema de planificacié sigui ben estructu-
rat, sobretot verticalment. Als paisos com Holanda i Alemanya
que tenen, com a minim, bona fama en el camp de la
planificacié territorial, és probable que |'exit depengui
de la connexi6 entre els diferents nivells
(estat/land/regié/comarca/municipi a Alemanya; estat/pro-
vincia/municipi a Holanda). A Anglaterra la comarca ha
tingut molta importancia (potser per aixo el govern en
busca ara 'abolicid).

Les conclusions per a Catalunya sén evidents, i els
redactors de la Llei d’1 de marc de 1995 en van ser cons-
cients: la clau del futur del PTG és (o ho sembla aixi des
de fora) el desenvolupament d’estructures vitals en I'am-
bit regional, als AFT i més cap avall. Per aixo cal que la
planificacié territorial a Catalunya tingui recursos i suport
dels politics en molts ambits. Potser caldria també, enca-
minar una série d'estudis sobre temes “nous”, per tal
de complementar les revisions parcials del Pla. Aixd pot
afectar no solament |'aigua, com proposa la llei d'1 de
marg, siné també altres temes estretament lligats a la
sostenibilitat ecologica, com els transports i el tracta-
ment a llarg termini de les terres (per I'agricultura i la
silvicultura). Aixo és potser una llico de les experien-
cies angleses (i gal.leses) i alemanyes: s'"ha de continuar
treballant, amb constancia, perqué hi ha temes que esca-
pen dels esquemes anteriors. Aixo és també un avan-
tatge de les estructures que incorporen administracions
locals, perqué aquestes aporten energies i idees al pro-
cés -quan uns altres potser ja n'estan cansats!



Risc d’bipermobilitat

Probablement en un futur sera també important estruc-
turar les relacions amb la planificacio territorial/sectorial
de I'Estat i de la Unié Europea. Com ja hi ha estructures
concertades entre el Govern central i les comunitats auto-
nomes per a tractar del medi ambient i dels fons de cohe-
sio (entre alguns altres temes), potser seria oportu que
els politics i técnics que tracten de la planificacio terri-
torial a les diverses comunitats autdnomes tinguessin una
relacié més formalitzada que fins ara. Les interrelacions
ecoldgiques, com a minim, indicarien el valor d'aquell
contacte més intensiu, i segurament Catalunya hi podria
aportar molta experiéncia.

El gran tema de debat actual a Europa és el de la
mobilitat. Jo personalment veig problematic el model
de Catalunya-ciutat, amb una hipermobilitat creixent,
durant tota la setmana i tot I'any, de mercaderies i de
persones, entre families i amics que potser seran escam-

COST ADDICIONAL

1995 2000 2010
Agricultura 1 4 115
Mineria 0 5 6
Industria 4 84 218
Industries del petroli 0 4 77
Serveis publics 0 18 31
Construcccio 0 0 0
Comerg i serveis 4 122 147
Sector Transport 0 14 1.453
Immobiliari 0 292 355
Govern 18 49 52
Total 27 599 2.286

Percentatge del PIB

pats per tot el pais. Aixo és un perill possible del model
d'una descentralitzacié gradual: que tot sigui com a
Alemanya i Anglaterra, on hi ha una mobilitat extraor-
dinaria, tothom viatjant continuament, tothom porta carre-
gues petites d’'un lloc a I'altre. Com evitar aixo i asse-
gurar, com a minim, que la mobilitat futura pugui basar-
se més en trens i autobusos i vaixells, seria un repte
molt dificil, que podria ser objecte d'estudi en la revi-
si6 del PTG dins dels proxims 10 anys. =

1.- Estudio Prospectivo de las Regiones del Mediterraneo Qeste. Informe Final, Institul
de Formation aux Kesponsibilités Nationales (Paris) / EU DG XVI, jfuny 1993.

2.- Ciudad y Territorio y Estudios Territoriales, 95/96, 1993, nitmero especial sobre
planificacia territorial a Espanyd.

COST TOTAL 1,2

Pla territorial general

1990 1995 2000 2010
2608 H076. - LBEE 245
222 212 212 200

17965 #3:938 = 855153 5.769
244 572 728 689
464 7385 S066 1.200
431 727 786 866
808 1372 1.844 1.884
5D RS 1038 Sl S058S 79,9

2.570 4497 6.344 7.406

22020 3913 4072 381

9.460 17.513 22.748 26.512

1.9% 2,7% 3.1% 2,7%

1 Totes les quantitais estan expressades en preus constants referits al 1994; a excepcio dels costos totals del 1990,

en els quals s'utilitzen preus corrents.

Estimacio per part del govern bolandés del cost addicional produit pels factors mediambientals en la planificacio del territori

ESPAIS / juliol 1995 35





