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Presentacio

Margarida Castafer, editora

En el tombant de segle, des del mén académic i professional cada vegada hi havia més veus
que reclamaven la implementacié del planejament a escala supramunicipal. Una analisi
acurada del territori catala feia evident la dispersié urbana i la dificultat, cada vegada
més notable, que el planejament urbanistic a escala municipal pogués donar resposta
a les necessitats d’extensié de les ciutats, a I'ordenacié de I'espai rural i a I'encaix de les
infraestructures de mobilitat.

Aquesta reclamacié, palesada en multiples articles, seminaris i conferéncies, va estar
molt ben sintetitzada pels urbanistes Font (2001) i Sabaté (2003).! Aquests, en els seus
estudis sobre I'evolucié del planejament urbanistic a Catalunya, feren una sintesi dels reptes
de futur, i tots dos apostaven per:

- Lanecessitat d’'una aproximacié entre les disciplines territorials.

- La integracié de les demandes mediambientals i paisatgistiques en els
continguts, metodologies i propostes dels plans.

- La necessitat que I'escala supramunicipal assolis una ordenacié urbana
adequada, ja que no disposava de directrius territorials per a I'enquadrament de les seves
determinacions en una serie de temes que dificilment podien abordar-se des I'dptica
local. En sintesi, constataven que nombroses qiiestions d’ordenacié del sol agricola, dels
espais d’interes natural, del transport piblici de les xarxes d'infraestructures reclamaven

1. FONT, A. (2001): “ La experiencia reciente de Catalufia. Planeamiento urbanistico para el siglo XXI”, a
Urban, nim. 5, revista del Departament d’Urbanisme i Ordenaci6 del Territori. ETSA UP. Madrid. SABATER,
J (2003): “Balance y perspectivas del planeamiento urbanistico municipal”, a Font, A: Planeamiento
urbanistico. De la controversia a la renovacion . Ed. Diputacié de Barcelona (CUIMPB).



un ambit de decisié i de coordinacié més enlla del municipal. Calien decisions valentes i
precises a escala territorial.

Podem contextualitzar aquestes reclamacions tal com assenyala Josep M. Liop (2008)? a
partir de dues realitats molt singulars.

D’una banda, el boom experimentat pel sector de la construccié i I'habitatge des del
final dels anys noranta. Aquest, impulsat per uns tipus baixos en els crédits hipotecaris i per
un fort creixement demografic, conseqiéncia de la forta immigracio, va generar una forta
pressi6 sobre el territori. Aquesta es va veure agreujada pels impactes derivats de les noves
formes de mobilitat i de les noves pautes de vida i de consum.

De I'altra, I'enfortiment del discurs sobre la Nova Cultura del Territori, aparegut al
final de la década dels noranta. Es va fer evident, entre els professionals i la societat civil,
la reivindicaci6 d’'una planificacié i una gesti6 prudent dels recursos naturals. A més es
reclamava la participaci6 ciutadana com a factor de cohesid social. En definitiva, s’apostava
per un major respecte pels valors del territori.

S’ha de tenir present, pero, que a Catalunya I'interés per la planificacié supramunicipal ja
venia de més lluny i des d’un doble vessant; d’una banda, per la necessitat de donar resposta
a la creixent metropolinitzaci6 de Barcelona i, de I'altra, per la voluntat de formalitzar un
projecte de pafs a escala territorial.

Aquests antecedents s6n els que permeteren que la Llei de politica territorial es
comencés a debatre a I'inici de la democracia i que fos de les primeres lleis aprovades pel
primer Parlament de la Generalitat, el 1983. Els anys transcorreguts entre I'aprovacio de
la Llei de politica territorial, la del Pla territorial general de Catalunya el 1995 i I'aprovacié
del primer Pla territorial de les Terres de I'Ebre (2001) pot tenir moltes interpretacions.
Segurament hi influiren, com han assenyalat molts estudiosos, la confrontacié entre
Barcelona i la seva area metropolitana i la Catalunya interior, el voler plantejar una
metodologia omnicomprensiva, el fet de buscar una coheréncia en totes les actuacions
en el territori i, finalment, la repercussié electoralista a escala local d’algunes deci-
sions territorials.

Al costat d’aquest marc legislatiu que possibilitava la planificacié territorial, hem
d’afegir-hi I'aprovaci6, I'any 2002, de la Llei d’urbanisme de Catalunya i la seva posterior
modificacié I’any 2004, que van configurar la primera legislacié completa de I'urbanisme
a casa nostra. La nova legislacié defineix la figura dels plans directors d’urbanisme (PDU)
com a planejament d’abast supramunicipal, per tal de coordinar I'ordenacié urbanistica de
diferents municipis, que adquireixen un paper complementari a la planificacié territorial. En
teoria, el pla territorial es converteix en el marc de referéncia global, mentre que els PDU han
de serla referéncia urbanisticalocal en els quals es precisen les directrius territorials i es dona
resposta a la complexitat urbanistica cada vegada més important.

2. Llop, J.M. (2008): “ Lanuari. Un element de futur. Una clara trajectoria en un context singular”, Anuari
Territorial de Catalunya 2007. Ed. Societat Catalana d’Ordenaci6 del Territori . IEC
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En aquest marc tan complex a Catalunya, a partir de 2003, la conjuncié d’un canvi politic
en el govern catala amb les sinergies existents entre técnics i politics porten a una aposta
clara per a la planificacié supramunicipal. Consegiientment es defineix un programa de
planejament territorial que estableix, de manera molt ben articulada, un conjunt de mesures
legislatives que van permetre reorientar les politiques territorials i elaborar un seguit
d’instruments de planejament supramunicipal de gran abast. Tanmateix, aquesta legislacio
i els instruments corresponents van desenvolupar-se sense deixar de banda la preocupa-
ci6 per renovacié de la ciutat construida i per projectar-ne I'extensié.

Amb I'aprovaci6 I'octubre del 2010 del Pla territorial parcial de les Comarques Gironines,
Catalunya disposava ja de tot el conjunt de plans territorials parcials i d’'un conjunt prou
ampli i divers de plans directors urbanistics. Es tancava, aixi, el primer cicle, el de la primera
generacio de plans d’abast supramunicipal.

El mérit d’aquesta generacié de plans rau, més que en la incorporacié d’instruments i
metodologies innovadors, que realment ho sén, en la posada a punt d’'una nova manera de
fer i gestionar el territori. Estem davant d’una generacié de plans amb uns objectius i unes
determinacions molt acotades, amb la Ginica finalitat d’aconseguir que aquests instruments
siguin viables técnicament i assumibles politicament.

El retard en la implantaci6 de la planificaci6 territorial ha comportat que el programa
de planejament territorial anés per darrere del creixement territorial i urbanfstic i, per
tant, ha tingut poca capacitat d’incidir-hi en el curt termini. Els plans territorials parcials
i els plans directors urbanistics apunten linies de futur pero dificilment poden modificar
les incongruéncies dels planejaments locals. Unicament els plans directors urbanistics
han pogut donar respostes més directes per modificar determinats aspectes concrets, no
generalitzables a tot el territori. D’aquesta manera, el programa de planejament territorial
només hauria aconseguit orientar parcialment la dinamica del creixement pero, aixd si,
havent creat un marc positiu per a la millora territorial a mitja termini que hauria de permetre
disposar d’un planejament urbanistic municipal millor.

Arribats a aquest punt no podem deixar de mencionar un seguit de dificultats que
marquen els reptes de futur del planejament supramunicipal:

- Aixi, un cop aprovats els diferents plans, calen els recursos i els mecanismes
per concretar i gestionar els seus objectius i les seves determinacions. A més, és
imprescindible una gestié supramunicipal decidida que vetlli per la coheréncia entre els
diferents instruments a cada nivell de planificaci6 i per I'adequacid, en cada moment, de
I’escala de planejament al problema plantejat.

- S’ha de treballar amb la multiplicitat d’agents implicats en un territori i, partint
d’aquesta mateixa complexitat, intentar aconseguir la seva complicitat i compromis amb
les accions. La lentitud d’aquests processos, lluny dels terminis i els calendaris electorals,
s’ha de convertir en un valor afegit a llarg termini que influira en la solidesa del projecte.

- Considerant que, a partir del 2008, vivim en un context de crisi immobiliaria i
de desacceleracié econdmica de molts altres sectors, caldra vetllar per la fermesa



i 'eficacia del planejament territorial i supramunicipal davant les apostes localistes,
amb previsibles repercussions a curt termini pero faltades d’estratégia en I'horitzé mitja
i llarg. Per aixo, els plans han de ser suficientment flexibles per poder donar respostes
atils davant de situacions imprevistes, de crisi i de canvi, perd la seva ferma vinculacié
amb P'estructura del territori, amb la seva historia i amb les seva capacitat de carrega,
han de marcar clarament les alternatives i les tendéncies a adoptar.

Amb la certesa de que el planejament supramunicipal ha estat un instrument que ens
ha permés una interpretacié i una projeccié renovades del pais i amb la idea que és una eina
de futur i que és necessaria una reflexié continua sobre la seva viabilitat ens hem plantejat
aquesta publicacié.

Hem estructurat el llibre en un conjunt d’articles que volen aprofundir en el coneixement
del que ha suposat aquesta darrera década de planificaci territorial i urbanistica. Al mateix
temps, s’ha volgut deixar clar en quin context historic, econdmic, social i politic s’ha fet
aquesta planificaci6 i s’ha volgut aprofundir en la metodologia i els instruments emprats i
amb les tensions que ha generat aquesta planificaci6.



El Programa de Planejament
Territorial: perspectiva
historica i expectatives

de futur

Joan Vicente Rufi,
Departament de Geografia, Universitat de Girona

Resum

El present text ens emmarca el Programa de Planejament Territorial (PPT) en el si de I'evolucié
historica recent de I'urbanisme i la planificacié territorial a Catalunya. Després de fer un breu repas
de la legislacié i dels instruments que han precedit el PPT, el text se centra a remarcar la important
innovacid que aquest ha suposat. Es fa especial émfasi en la voluntat del PPT de planificar el territori
catala a partir d’una nova lectura de les seves potencialitats i problematiques que deixava enrere
conceptes que havien marcat I'analisi i la planificacié territorial duta a terme fins al moment.
Finalment, s’exposen les principals limitacions del PPT i les circumstancies que actualment posen
en dubte la seva continuitat.

Resumen

El presente texto nos enmarca el Programa de Planificacién Territorial (PPT) en el seno de la evolucidn histdrica
reciente del urbanismo y la planificacién territorial en Catalufia. Después de hacer un breve repaso a la legislacidn
e instrumentos que han precedido el PPT, el texto resalta la importante innovacidn que éste ha supuesto. Se hace
especial hincapié en la voluntad del PPT de planificar el territorio cataldn a partir de una nueva lectura de sus
potencialidades y problemdticas que deja atrds conceptos que habfan marcado el andlisis y la planificacién
territorial hasta el momento. Finalmente, se exponen las principales limitaciones del PPT y las circunstancias
que actualmente ponen en duda su continuidad.

Résumé

Le texte si présent fait un bilan du Programme de Planification Territorial au sien de 'évolution historique récente
de P'urbanisme et Paménagement du Territoire en Catalogne. Apres avoir révisé la législation et les instruments
existants avant le PPT, le texte remarque 'importante innovation que le PPT a représentée. Notamment le texte
souligne le fait que le PPT a voulu planifier le territoire catalan d partir d’une nouvelle conception des ses
potentialités et problématiques qui permettent d’abandonner concepts qui avaient été d la base de analyse et
la planification territoriale jusqu’a ce moment ld. Finalement le texte indique quelles sont les limitations que le
PPT a eu, et les éuenements présents qui peuvent empécher leur continuité.



Abstract

This article talks about the role of the Territorial Planning Program in the recent history of the urban and
territorial planning of Catalonia. After a brief review of the legislation and instruments that preceded the PPT
the text focus on the important innovation that the PPT has resulted. Then the article goes on saying that the
PPT deal with the potentialities and problematic of the Catalan territory from a new point of view and this fact
has let leave the concepts used since the establishment of the PPT. Finally the text talks about the limitations of
the PPT and the nowadays events that avoid the continuity of the PPT.

Catalunya és un pais i un territori amb tradici6 de planejament. Aquesta frase tan simple
d'escriure, i fins i tot amb resso d’obvietat, conté amb tots els matisos que calguin una
afirmacié rellevant. Ho és perqué no tots els paisos del nostre entorn en tenen; perqué
podria semblar que aquesta tradicié no existeix; perqué, per tant, planejar avui a Catalunya
significa no fer-ho sobre un full en blanc d’inércies, de traces i intencions; i finalment, ho és
també, de rellevant, perqué aquesta tradicié seria convenient d’anar fent que creixés en la
mesura que amb unalogica de retroalimentacié genera legitimitat per continuar planificant.

Aquesta frase de partida també és una premissa de les pagines que segueixen. El text
pretén posar en relleu alguns dels aspectes que I'autor considera destacables del periode 2003-
2010 del planejament a Catalunya, concretament del planejament territorial i supramunicipal,
comengant precisament per la seva dimensié historica en el marc d’aquesta tradici6
esmentada.

D’altra banda, en el text també es plantegen tot un seguit de consideracions sobre
virtuts i limitacions d’aquest planejament, tot i tenir en compte el context, o més ben dit
els contextos, en que s’ha originat i desenvolupat, que van des de I'euforia econdmica fins
a la profunda crisi conjuntural i estructural contemporania, passant, evidentment, per la
circumstancia politica de dos canvis de govern a Catalunya: el de 2003 i el de 2010.

1. Un programa de planejament amb dimensi6 historica

1.1. El planejament territorial com a necessitat, aspiracid i reivindicacid

La teoria de les “generacions” de plans va apar&ixer a Italia a mitjan anys vuitanta de la
ma de I'urbanista Giuseppe Campos Venuti.! Aplicada al seu pais, I'influent Campos parla-
va de tres generacions de plans: els de reconstruccié, els d’expansié i els de requalificacio.
Poc temps després, autors catalans van fer una translacié del terme i I'analisi al nostre
pais, buscant també una coheréncia en la historia del planejament esdevingut des dels

1. Vegeu Campos Venuti (1986), on exposa aquesta teoria.
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anys cinquanta enca, és a dir, des dels primers plans que sén antecedent o precedent
de la Llei del sol de 1956, fins al practic esgotament de I'impuls dels plans dels primers
ajuntaments democratics al final de la década dels vuitanta.

En aquest text no es pretén donar continuitat a la idea de “generacions de plans” (tot i
que Campos ho ha fet i recentment ha plantejat una “quarta generaci6”),? pero si que es vol
fer evident la dimensi6 “historica” de la legislacié i planificacio territorial que s’ha produit
i/o aplicat des del 2003 fins al 2010 a Catalunya, no tan sols pel fet de formar part de la
historia sin6 perqué es tracta, també, i és el que es vol argumentar, d’una fita historica.

En efecte, el planejament territorial i supramunicipal a Catalunya ha estat una mena
d’assignatura pendent durant décades (com també ho ha estat, tot sigui dit, en molts
altres paisos amb condicions de “cultura” territorial similar o fins i tot superior). El fet de
pensar en I'ordenacié fisica del conjunt o de grans arees de Catalunya havia estat una
demanda recurrent més que no pas un exercici efectiu, durant una bona part del segle xx.
Com a minim des del Noucentisme, ordenar el territori era una peca més de la construcci6
politica i cultural del pafs i, també, un instrument de Modernitzacio (aixi, amb majtscula).
La imatge/ideal de la Catalunya-ciutat d’aleshores déna peu precisament a entendre el pais
com a subjecte necessitat de visio, de previsié i d’acci6 conjunta.® D’aqui en surten des de les
propostes del Pla sexennal de 1920 o el Regional Planning del 1932 o, sense ser exactament
el mateix, el Pla general d’obres pabliques de 1935.*

Aquests projectes frustrats passaran a formar part durant, les décades segtients, d’un
espai molt fi que se situa entre I'oblit i la nostalgia, perd que alimentara la reivindicacié
futura de la necessitat d’una efectiva ordenacié del territori no només com a instrument
de desenvolupament i racionalitat sind també de reforcament de la identitat. L'experiéncia
limitada dels anys cinquanta, amb els plans comarcal i provincial de Barcelona, aprovats
el 1953 i el 1963, respectivament, sota la logica d’una jerarquia de planejament estatal
marcada per la Llei del sol de 1956, no alteren substancialment aquesta memoria i
reivindicacio, en bona part precisament perqué no responen a una visié propia del territori,
sind a una de fonamentalment técnica (al marge d’altres qlestions de caracter metodologic,
conceptual, etc. que ara no vénen al cas) i, també en part, per la poca efectivitat de la seva
aplicaci6, en especial del Pla provincial.

D’aquesta manera, i per aquests motius, els anys setanta I'ordenacié del territori
va formar part del discurs de I'oposicié al franquisme, ja fos com a instrument per a
I'assoliment d’una estructuracié, d’una eficiéncia, d’'una proteccié millors... del pafs en un

2. Vegeu Oliva, F. (curador) (2010).

3. Vegeu Vicente, ). (2006), on s’argumenta el pes d’aquesta idea en el segle xx com a ideal de pais a assolir.
4. Vegeu Roca, F. (1979).

5. El Pla provincial s’aprova el 1963, malgrat que la Memoria és del 1959. D’aquesta mateixa “fornada”
dels anys 50 son altres plans comarcals i provincials, com per exemple els de Girona. Posteriorment, les
revisions d’aquests plans comarcals van conduir a experiéncies fallides com el Pla director de I'area de
Barcelona (1966) o el Pla general de Girona de 1971.
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moment de maxima tensi6 territorial com a conseqtiéncia del desarrollismo, o com una peca
més de la reivindicacié d’identitat politica.® Per aquests antecedents s’entén que I'Estatut
d’Autonomia de Catalunya de 1979 fes referéncia explicita a 'ordenacié del territori (art. 9.9)
i que amb relativa celeritat, el 1983, ja s’aprovés la Llei de politica territorial on es definien
les figures i continguts del planejament territorial de pafs.

Tot i aquesta empenta aparent, cal col-locar dins 'ambit de la frustracié (si més no
academica i en part professional) la decisi¢ d’aquella primera meitat dels anys vuitanta
d’aturar els nombrosos intents de nou planejament urbanfstic supramunicipal, desmuntant-
ne fins i tot algun dels que ja existien des del franquisme. Es donen diferents arguments pel
que es pot considerar un pas enrere en el moment més insospitat; des de la voluntat de
reforcar la legitimitat dels nous ajuntaments democratics “municipalitzant” el planejament
urbanistic, fins al tremolor de cames de la també nova administracié autonomica davant
de I'expectativa de conflictes entre ajuntaments i I'obligacié de dirimir entre ells o imposar
decisions. D’alguna manera, aquesta decisié també pot ser senyal de I'absoluta prioritat i
prioritzacié del planejament municipal per davant de qualsevol altra escala territorial.

1.2. De la Llei de politica territorial al Programa de Planejament

El desplegament de la Llei de 1983 va ser més aviat limitat. Durant els vint () anys
seglients es va produir sobretot planejament sectorial —carreteres (1986), espais d’inte-
rés natural (1992), ports (2001)... - resultat de necessitats especifiques més que no pas
com a conseqliencia d’un programa definit i sostingut. Quant a la tedrica peca clau de
la Llei, el Pla territorial general (PTGC) tot just s’aprova el 1995, sense efectes apreciables
ni per ell mateix ni com a figura de referéncia de tot el planejament del pais. Per tant,
I'impuls donat a partir de I'any 2004 al planejament territorial i urbanistic supramunicipal
es pot entendre com I'encarament definitiu d’una assignatura pendent des de fa décades.
El nombre de plans aprovats entre 2004 i 2010 s’ha de recongixer no tan sols com un
fet sense precedents -com obviament és, sind també com la resposta sistematica a
una demanda historica d’ordenaci6 del territori i de les arees urbanes del pafs: set plans
territorials parcials (un per a cada regid, comptant la revisi6 del de les Terres de I'Ebre,
I"Gnic aprovat abans d’aquesta data), divuit plans directors urbanistics, aixi com Iinici de
la revisié del PTGC en sén el fruit. La concentracié temporal i la coincidéncia d’objectius,
métodes i representacions permeten entendre’ls com una generacié de plans, amb una
coheréncia que probablement no es trobava des de comencament dels anys vuitanta,
amb la primera fornada de plans generals d’ordenacié urbana dels ajuntaments
democratics.

6. Per al coneixement acurat de les aportacions a la reflexi territorial durant aquest intens periode s’ha de
consultar 'exhaustiu recull de Lluch i Nel-lo (1984).
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Aixi mateix, com a marc necessari per a I'impuls del programa de planejament i
la renovacié d'objectius i métodes, durant aquest mateix perfode s’ha produit un cos
legislatiu molt important. S’han refet textos ja existents com la Llei d’urbanisme de 2002,
especialment el 2004 i 2007, i el Decret 142/2005, que és el reglament per a I'elaboracid,
tramitacié i aprovaci6 dels plans territorials parcials, i se n’han generat de nous relacionats
directament o indirectament amb el planejament territorial, com sén la Llei de barris o la Llei
del paisatge, aspectes tractats en altres textos d’aquesta publicacié.

Atotaquestimpuls no és ali¢, més aviat al contrari, I'estabilitat del quadre técnic i politic
responsable de la direcci6, coordinacié i, en bona part, redacci6 d’aquest planejament, aixf
com la solidesa de la base tedrica de tot el procés, expressada per exemple en el document
de “Criteris de planejament territorial” (2004) redactat des de la Secretaria de Planejament, de
referéncia en tots els plans redactats, que ben segur altres autors exposen en aquest
volum.

No es pot tancar el quadre de I'impuls al planejament sense col-locar en un lloc clau la
pressi6 fonamentalment de grups de la societat civil preocupats per I'accelerat procés de
transformacio territorial que vivia el pais des del comencament de la década o motivats per
projectes infraestructurals de gran abast.” Es prou conegut que tant el Pla territorial parcial
de les Terres de I'Ebre com el Pla director territorial de I'Emporda van néixer com a resul-
tat dela pressio, respectivament, de la Plataforma de Defensa de I'Ebre i de Salvem I'Emporda,
entitats que van tenir la capacitat, a més, de sobrepassar el conflicte i la mobilitzacié locals
per esdevenir massives, simboliques i amb impacte nacional. Sén aquestes repercussions
les que ja en 2002, abans de I'endegament del Programa de Planejament Territorial i
en moments de forta competéncia preelectoral i amb perspectives de canvi de govern a
Catalunya, porten ainiciar aquests dos plansia fer unes primeres passes per un Pla territorial
parcial de les Comarques Centrals.

1.3. El Programa de Planejament Territorial, una altra interpretacid
del territori i del pafs

Pero I'abast historic de la legislaci6 i el planejament promoguts a partir de 2003 té una
altra dimensi6. El planejament territorial d’aquest periode es mou subtilment entre dos
referents: d’'una banda, les determinacions marcades per la Llei de 1983 i el PTGC i, de
I'altra, la innovacié metodologica i d’objectius imposada pel nou govern i el Programa
de Planejament. Aixi, sense abandonar els principis que marca la Llei i les referéncies
del pla territorial vigent (vegeu la figura 1), els nous plans defugen com a minim
terminoldgicament conceptes “classics” de I’analisi territorial del pais i concreten noves

7. Una vegada més, aquest periode és també singular per la documentacié produida, en aquest cas
d’analisi. Per tenir un sistematic seguiment del debat territorial recent es disposa dels Anuaris Territorials.
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potencialitats i patologies territorials i les seves cures. Aixi, els termes que havien marcat
des de molt aviat del segle xx, o fins i tot abans (Nel-lo, 2001; Oliveras, 1994), la lectura
territorial del pais com eren “desequilibri”, “concentracié”, “macrocefalia” o “dualitzacié”,
son substituits per les parelles “segregacid/cohesio”, “especialitzaci6/complexitat” i
“dispersié/compacitat”.

Certament, no es tracta tan sols de canvis terminologics, sind que la renovacié Iéxica
respon a lectures diferents del pafs, ja sigui pel pas del temps o per optiques ideologiques
també diferents i expressades pdblicament des de fa temps.? Es a dir, el nou planejament
territorial vol significar, sino una ruptura total, si una superacié d’interpretacions del territori
profundament arrelades després de gairebé un segle de vigéncia en ambits politics, técnics,
i fins i tot literaris i també populars, com eren la macrocefalia del pais com a amenaca, el
desequilibri territorial com a realitat, I'aglomeracié barcelonina com a adversari..., que en
bona part el PTGC assumia com a diagnosi i base de les propostes. Des del final de 2003
per als nous responsables del planejament s6n clarament uns altres els problemes clau del
pais, i tenen a veure amb el consum indiscriminat de sol, amb la concentracié desigual de
rendes més que no pas la de persones i amb les conseqligncies de la zonificaci6 excessiva
i excloent de les activitats. Unes preocupacions, tot sigui dit, forca en linia amb les que es
podien detectar en altres entorns territorials europeus, i expressats fins i tot en documents
comunitaris. Serveixin com a exemple de tot aixd la figura 1 i les cites que apareixen a
continuacioé, una extreta del PTGC i I'altra extreta dels “Criteris de planejament territorial”
abans esmentats.

Figura 1. Objectius del Pla territorial general de
Catalunya

Font:www2o0.gencat.cat/docs/ptop/Home/Departa-
ment/Plans/Pla%:2oterritorial%2ogeneral/objectius
tcm32-9680.pdf

8. En aquest sentit, cal llegir, per exemple, el text d’Oriol Nel.lo, secretari de Planificacié durant aquest
periode, "Les teories sobre 'ordenament del territori a Catalunya. Els antecedents”, presentat en una
primera versié com a ponéncia al | Congrés Catala de Geografia, mar¢ de 1991. Se’n pot llegir una versié
més recent i elaborada a Nel-lo (2001) amb el titol de “Ciutat i territori a Catalunya: el pes de la tradicio”.
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L'esquema, com es veu, posa en el centre I'equilibri i el document de I'“Estratégia global
del Pla” s’amplia dient:

“Dels treballs de la diagnosi i, en concret, de I'analisi de zones han quedat al descobert els dos
desequilibris principals que hi ha al territori catala: les zones deprimides, per una part, i les
zones congestionades, per I'altra, a I'un i a I'altre extrem de I'arc de desenvolupament; les unes
perqué n’han tingut poc i les altres perqué n’han tingut en excés”.

http://www2o.gencat.cat/docs/ptop/Home/Departament/Plans/Pla%:2oterritorial%2o0general/
estrategia_tcm32-968s.pdf

Per contra, al document de “Criteris de planejament territorial” es pot llegir:

“Hem esperat més de vint anys per abandonar la improvisacié i la inércia i comencar un procés
que ens ajudi a definir com viuen, on viuen, com es mouen i quines oportunitats tenen les
persones a Catalunya. (...)".

“Des de la Llei de 1983, Catalunya ja fa més de vint anys que espera saber com encara el seu
futur territorial, quina visié de conjunt en tenim, cap on creiem que volem anar, amb quin
model creixerem, quin tracte donarem als territoris, com ajudarem a fer que les persones
visquin millor i amb igualtat de drets visquin on visquin del territori de Catalunya”.

“Compacitat, complexitat i cohesié son, doncs, els tres pilars, els tres mots d’ordre, del model
d’urbanitzaci6 que es propugna. Les tres C que n’hi hem dit alguna vegada. Tres C a les quals,
sivoleu, se’n pot afegir una quarta: la de ciutat. La reivindicacié dels valors urbans del progrés,
la innovacid, la solidaritat enfront de la urbanitzaci6 informe i desarticulada. Davant de la
urbanitzacio, ciutat. (...)".

“No obstant aixd, sovint s’ha entés el desideratum de I'equilibri territorial com I'objectiu de
fomentar una homogeneitzacié de variables com I'accessibilitat, la poblacié, I'ocupacié del
sol... en els diferents ambits territorials. Creiem que aquesta visi6 simplista de I'equilibri no
és el que el territori de Catalunya reclama, ni la que permet treure millor partit de les seves
potencialitats a llarg termini”.

Font:http://wwwz2o0.gencat.cat/docs/ptop/Home/Departament/Plans/Plans%:2oterritorials/criteris_
densevolupament_programa_planejament.pdf

No esta escrit enlloc que aquests nous conceptes, per més que com s’ha dit també
siguin presents en els debats territorials internacionals, hagin aconseguit desterrar els vells
conceptes tan arrelats en I'imaginari de peu de carrer, i no diguem politic, del pafs.
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2. Del “canemas” territorial a la renovacid urbana, passant pel
paisatge i per la ciutat nova

S6n mdaltiples les cares del planejament durant aquest periode; s’ha fet esment al
planejament territorial i supramunicipal, pero en especial en aquest darrer, i mitjancant
la figura del Pla director urbanistic, la diversitat d’elements regulats és molt gran: des
d’arees urbanes i comarques, passant per colonies industrials o altres territoris concrets
amb problematiques especifiques... Potser entre tots aquests, els més destacables per
I'impacte i/o intenci6 que tenen sén els dos que es redacten per a la proteccié de la franja
costanera del pafs, i el de les arees residencials estratégiques per a la definicié de noves
arees de creixement residencial.

2.1. El planejament territorial i els seus limits

Considerant que altres autors ja exposen en aquesta publicacié aspectes metodoldgics,
técnics i quantitatius del planejament territorial i també de I'urbanistic supramunicipal,
en endavant aquest text es vol centrar més en els plans territorials parcials i en qiiestions
més puntuals i collaterals dels mateixos, com és, per exemple, la limitacié del seu
contingut. Recolzant-se en la literalitat de la Llei de 1983 i sense anar més enlla, els plans
territorials parcials se centren en I'ordenaci dels espais oberts, els assentaments urbans,
els passos de les grans infraestructures i les arees d’especialitzacié economica. Aquests
elements son els que es van definir des dels responsables com a “canemas” territorial,
I'estructura de base damunt la qual tota la resta d’elements amb dimensié territorial
trobarien encaix, o no, i coheréncia. Es a dir, es defuig un planejament omnicomprensiu i
es limita a aquells aspectes que, de fet, son competéncia de la conselleria que els redacta,
la de Politica Territorial i d’Obres PUbliques, davant la por que I'excés de “carrega” acabés
fent inviable qualsevol document. Aquesta decisié, insistint que avalada per la Llei, pot
tenir la lectura positiva del pragmatisme técnic i també politic, perd en el seu moment
va suposar un primer distanciament entre I'administracié i els col-lectius que de partida
eren favorables a aquests plans, que esperaven una figura d’ordenacié que marqués la
coheréncia global del territori, incloent-hi elements com I'energia, I'aigua, els residus...,
aspectes en conjunt que juntament amb I’agressiu procés d’urbanitzacié marcaven
gran part dels conflictes territorials oberts. El rebuig de bon comencament per part
de I'administraci6 a les demandes de moratories en I'atorgament de llicéncies mentre
durés la redaccié dels plans va aprofundir més les discrepancies amb els col-lectius
ambientalistes i “de defensa” del territori.

El mateix pragmatisme dels elements regulats es pot observar en les determinacions
concretes de cada pla. Es diria que davant una real feblesa politica i juridica de la figura,
s'opta per unes propostes no de minims perd ni molt menys de maxims, entenent que
gairebé |a sola existéncia del pla ja significava un avenc en relacié amb la situaci6 anterior.
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Perd tampoc tothom compartia aquesta perspectiva, i les critiques d’una banda van ser
contundents per les tedriques cessions a la pressié d’alcaldes i promotors en aspectes clau
com eren la definicié dels marges de creixement de cada assentament —que es va passar
entre I'avang d'alguns plans i la versié definitiva, en els nuclis amb “creixement moderat”,
d’'un 30% a un 40% en relaci6 amb el sol urbanitzat. Per contrast, no poques de les
al-legacions presentades per ajuntaments tenien com a motiu la restriccié que els plans
feien de les seves possibilitats de creixement, sovint recolzades amb I'argument que aixd
significava una agressio a 'autonomia municipal. Es a dir, i no és un debat menor, es va
questionar, i es qliestiona, la legitimitat del planejament territorial de tenir conseqiiéncies
sobre 'urbanisme entés com a competéncia municipal.

També va ser paradoxalment debatuda la definicié del sol no urbanitzable “preventiu”,
que des de determinats col-lectius veien com un afebliment del nivell de proteccié, tot i
que en realitat era, i és, més restrictiu quant a possibilitats de transformacié que la situacio
anterior de “simple” sol no urbanitzable existent a la Llei d’urbanisme. Perd el fet de declarar-
ne una altra tipologia com de sol no urbanitzable “d’especial protecci6” semblava que tot el
que quedava per sota d’aquest ja era vulnerable.

Es a dir, d’'una banda, politicament el planejament territorial no és una figura assumida
plenament ni per grups politics ni per institucions, per bé que és llei, que tot i veure-la com
a necessaria entenen que genera més entrebancs o distorsions de competéncies que no pas
rédits. D’altra banda, tampoc no ajuden a la consolidacié del programa, com s’ha dit, ni la
crisi actual nila situacié anterior d’euforia immobiliaria; la perversa dinamica que ha generat
la percepci6 que aquest planejament no ha estat capac de limitar el creixement quan tocava
o d’estimular-lo quan fa falta, obviant que I'expansié de la urbanitzacié observada entre
199812006 responia al planejament urbanistic i al desenvolupament preexistents.

Potser I'onada de planejament territorial redactat i desplegat durant el periode analitzat
respon a una decisié molt concreta quant a persones i ubicacid institucional, fet que explica
tant I'auge com el risc del seu esfondrament si els responsables de planejament sorgits a
partir de 2010 no mantenen com a minim la “preséncia” d’aquesta escala de planejament,
i més encara quan la pressié social a favor que hi havia de bon comencament en molts
territoris —no en tots- s’ha afeblit per diferents motius que van des de I'esgotament i la crisi
fins a 'escepticisme. Per contra, els adversaris del planejament territorial -sigui amb motius
legitims o il-legitims- continuen actius, i més encara quan 'actual situacié de crisi obre la
porta a decisions territorials d’excepcionalitat que justifiquen I'alteracié del planejament en
nom del bussines friendly publicitat per molts poders politics.

Per tant, i com a conclusi6, en el present se’ns planteja una pregunta clau: qui vetlla
per 'acompliment i la continuitat del planejament territorial? La reunificaci6 en una sola
conselleria del planejament territorial i urbanistic, del medi ambient, I'habitatge i les
carreteres hauria de ser un factor positiu per a aquest planejament, (si més no, va ser una de
les febleses de la década anterior; si no la divisi6 en dues conselleries, si almenys la seva poca
compenetracio) pero la complicitat de I'actual govern amb Pimpuls de la darrera década és
incerta. Que dir de la voluntat d’aplicacié dels criteris i del planejament territorial per part



de les comissions d’Urbanisme que és a qui correspondria vetllar per la seva efectivitat, ja
prou tensades pel context politic i economic i que tampoc no es pot dir que assumissin el
programa de planejament amb entusiasme. Semblava que Sisif havia aconseguit finalment
pujar la roca al cim, perd el pes del mite fa pensar que fatalment es tornara a imposar.
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La politica territorial
a Catalunya: reptes,
principis i instruments

Oriol Nel‘lo
Geograf urbanista

Resum

Lescrit exposa quins han estat el context, els origens, els objectius i els principals instruments de
les politiques territorials desenvolupades a Catalunya entre els anys 2003 i 2010, en el disseny i
I"aplicacio de les quals I'autor ha tingut una participaci6 directa com a secretari per a la Planificacié
Territorial del Govern de la Generalitat durant els set anys del periode estudiat. El treball consta
de cinc apartats: en el primer es recorden les magnituds i les potencialitats basiques del territori
catald; en el segon s’analitzen quines han estat les principals dinamiques de canvi en les darreres
decades del segle xx i els primers anys del nostre segle; s’enuncien tot seguit, en I'apartat tercer,
les oportunitats i els problemes que se’n deriven; a partir d’aquesta diagnosi, a I’apartat quart
s’exposen els objectius i els criteris de les politiques territorials aplicades per fer-hi front durant
el periode 2003-2010; finalment, al darrer apartat, s’enumeren els principals instruments juridics,
administratius, financers i de planejament adoptats per tal de dur-les a terme. El capitol es tanca
amb una extensa bibliografia.

Resumen. La politica territorial en Catalufia: retos, principios e instrumentos

El escrito expone cudles han sido el contexto, los origenes, los objetivos y los principales instrumentos de las
politicas territoriales desarrolladas en Catalufia entre los afios 2003 y 2010, en cuyo disefio y aplicacidn el autor
ha tenido una participacién directa en tanto que secretario para la Planificacién Territorial del Gobierno de la
Generalitat durante los siete afios del perfodo estudiado. El trabajo consta de cinco apartados: en el primero
se recuerdan las magnitudes y las potencialidades bdsicas del territorio cataldn; en el segundo se analizan
sus principales dindmicas de cambio durante las iltimas décadas del siglo XX y los primeros afios de nuestro
siglo; se enuncian a continuacidn, en el apartado tercero, las oportunidades y los problemas que de ellas se
derivan; a partir de este diagndstico, en el cuarto apartado se exponen los objetivos y los criterios de las politicas
territoriales aplicadas para afrontarlas a lo largo del periodo 2003-2010; finalmente, en el ltimo apartado, se
enumeran los principales instrumentos juridicos, administrativos, financieros y de planeamiento adoptados para
llevarlas a cabo. El capftulo se cierra con una extensa bibliografia.

Résumé. La politique territoriale en Catalogne: défis, principes et instruments

Lécrit examine le cadre, les origines, les objectifs et les principaux instruments de politique régionale développée
dans la Catalogne pendant les années 2003 au 2010, puisque Pauteur y a eu une participation directe sur
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la conception et la mise en ceuvre en tant que secrétaire d’aménagement du territoire du gouvernement de la
Generalitat au cours de la période de sept ans étudiée. Le document se compose de cing sections: d’abord, on
rappelle les données de base et le potentiel de I'espace catalan; la deuxiéme section examine ensuite quels ont
été leurs principaux changements tout le long des dernieres décennies du XXeme siécle et les premieres années
de ce siecle; énoncés ci-dessous, dans le troisieme paragraphe on explore les possibilités et les problemes qui en
découlent; partant de ce diagnostic, dans la quatriéme section on décrit les objectifs et les criteres des politiques
territoriales mises en ceuvre pendant la période 2003-2010; pour finir, on détaille les principaux instruments
juridiques, administratifs, financiers et de planification adoptés pour les mettre en ceuvre. Le chapitre finit avec
une complete bibliographie.

Abstract: The territorial politics in Catalonia: challenges, concepts and instruments

The chapter discusses about the context, origins, objectives and key regional policy instruments developed in
Catalonia between 2003 and 2010, in the design and implementation of which the author has had a direct
involvement as a Secretary for Spatial Planning of the Government of the Generalitat during the seven years
period studied. The paper includes five sections: the first one recalls the basic magnitudes and the potential of
the Catalan space; the second examines which have been its main dynamics of change in the final decades of the
twentieth century and the early years of this century; the third section sets out the opportunities and problems
arising there from; after this diagnosis, the fourth section outlines the objectives and criteria of the spatial
policies implemented to address them during the period 2003-2010; finally, in the fifth paragraph the main
legal instruments, administrative, financial and planning adopted for carrying these policies out are listed. The
chapter closes with an extensive bibliography.

Introduccid

Quan ens endinsem en I'analisi de les politiques territorials desenvolupades a Catalunya
en el periode 2003-2010 convé recordar, d’antuvi, quines han estat les dinamiques
principals de transformacié del territori catala durant les darreres deécades, dinamiques
de les quals es deriven els reptes i les oportunitats a qué aquestes politiques han ha-
gut de fer front. Resulta també imprescindible enunciar els pressupésits i els principis
basics dels quals s’ha partit a I'hora de dissenyar-les, i alhora explicar els instruments
destinats a desenvolupar-les. A aquesta intencié dedicarem el present capitol,' que, com
el lector veura, consta de cinc apartats: s’inicia amb un recordatori de les caracteristiques
basiques del nostre territori, continua amb una breu descripci6 de les dinamiques de
transformaci6 que s’hi donen, enumera les oportunitats i els problemes que n’emergeixen,
exposa els principis basics que han definit les politiques territorials desenvolupades els
darrers anys a Catalunya i es clou amb una enumeracié dels principals instruments que
hom ha adoptat per tal d’aplicar-les.

1. Una primera versié d’aquestes notes, més reduida, ha estat publicada en italid a Rivista di Cultura

Urbanistica.



1. Les magnituds i les potencialitats del territori catala

S’ha escrit que quatre grans tendéncies estan configurant el futur de les nostres societats
i els nostres territoris (Smith, 2010): la nova transicié demografica que ha fet augmentar
la poblacié mundial des de 3.000 a 7.000 milions d’habitants en tot just mig segle; la
utilitzacio dels recursos naturals (aigua, minerals, energia, sol), que es troben sotmesos
a una extraordinaria pressio i a un repartiment molt inequitatiu; el canvi climatic, fruit en
bona mesura de I'accié antropica, que esta comportant un escalfament global al qual la
societat humana haura d’adaptar-se de manera ineludible; i, finalment, la globalitzaci6
econdmica, resultat de I'expansié de les relacions capitalistes de produccié sobre el
conjunt del planeta, que tendeix a integrar i a fer interdependent I'economia mundial,
tot alterant, de forma radical, les relacions de forca entre capital i treball.

En aquest context, per tantes raons problematic, el territori de Catalunya gaudeix
de certes potencialitats notables, que potser degut a la seva aparent obvietat, tendeixen
massa sovint a ser oblidades (Nel-lo, 2005 i 2007a). Aquestes potencialitats, com és ben
sabut, es deriven, en primer lloc, d’'una posicié geografica que li permet exercir un paper de
porta entre la peninsula Ibérica i la resta d’Europa. En el territori catala, que s’estén tot just
sobre 32.113 km? (el 6,3% de la superficie d’Espanya), convergeixen, aixi mateix, dos dels
principals corredors d’activitat de I'espai ibéric (la vall de I'Ebre i I'Arc Mediterrani) i aqui
radiquen dos dels principals ports de la Mediterrania. Es cert que el pafs no disposa de gran
recursos naturals, pero els factors fisics —el clima benigne, I'orografia variada- ofereixen un
marc acollidor que ha afavorit una persistent humanitzacié de I'entorn

Lexisténcia d’aquestes potencialitats fisiques i I'estructura de la societat catalana
possibilitaren, que sorgfs aqui, ja en el segle xix, un dels principals focus d'industrialitzacié
de la peninsula i del sud d’Europa. Com és sabut, I'evolucié d’aquesta activitat econdmica
i les relacions socials, gairebé sempre conflictives, que hi estigueren associades, marcarien
de manera decisiva el desenvolupament de la ciutat de Barcelona i del conjunt del pais fins
al darrer quart del segle xx, quan, desplacat per la integracié de I'economia mundial i la
fragmentacio dels processos productius, el pes relatiu de I'activitat industrial comencaria a
declinar per donar pas a una economia dedicada de manera creixent als serveis.

Al fil d’aquesta evolucié econdmica, la poblacié ha conegut un creixement irregular perd
molt notable en el darrer mig segle, de forma que els 7,5 milions d’habitants de I'any 2010
doblaven, practicament, els 3,9 de 1960. Aixi, Catalunya és la segona comunitat autonoma
més poblada d’Espanya i té un poblament destacadament més dens (233 hab./km? que
la mitjana espanyola (92,4 hab./km?). Cal assenyalar, a més, la peculiaritat que aquest
creixement no s’ha produit tant pel moviment natural de la poblaci6, limitat per unes taxes
de natalitat tossudament baixes, com per diversos episodis immigratoris de gran abast, que
han assolit una alta intensitat en els periodes 1959-1975 i 1996-2007 (Cabré, 1999).

2.56n sempre de recordar dues interpretacions classiques de I'estructura del territori catala i de com llurs
potencialitats s’han entrellacat amb I'evoluci6 historica: Vila (1937) i Vilar (1964).
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Figura 1. Estructura urbana de Catalunya

Font: Institut d’Estudis Territorials.

Des del punt de vista territorial, el corol-lari més notable d’aquesta evoluci6 historica
ha estat el procés d’urbanitzacid, causa i efecte alhora de la industrialitzacio, el creixement
de poblacié, la modernitzacié econdmica i els canvis socials. Aquest procés ha donat lloc a
la configuracié d’una potent estructura urbana, articulada, en bona mesura, sobre les regi6
metropolitana de Barcelona. Aquesta, que comptava 2,6 milions d’habitants el 1960, va
assolir els 5 milions el 2010, de manera que es troba, per poblacié, entre les deu primeres
regions metropolitanes d’Europa i encapcala, juntament amb Madrid i Lisboa, el sistema
urba ibéric (Serra, 2002; Nel-lo 2004). Es tracta, a més, com s’ha assenyalat sovint, d’una
realitat metropolitana peculiar en la qual coexisteixen un espai urba central, en el que
sobre tot just 500 km? resideixen 3,1 milions d’habitants, amb un rosari de ciutats mitjanes
(Matar6, Granollers, Sabadell, Terrassa, Vilanova, Vilafranca), bona part de les quals superen
els 100.000 habitants. La consolidacié metropolitana ha impulsat la creixent integraci6
funcional i economica del territori catala, perd no ha aniquilat la resta del sistema urba.
Ans al contrari, aquest compta un bon nombre de ciutats mitjanes i petites —entre les quals
destaquen Figueres, Girona, Vic, Manresa, Igualada, Tarragona, Reus, Tortosa, la Seu d'Urgell
i Lleida- que vertebren els seus respectius entorns, com a centres d’activitat i de serveis.

En aquest mateix periode, I'economia catalana ha conegut, també, una transformacié
estructural notabilissima a través de la qual el pes de I'ocupaci6 industrial sobre el conjunt,
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que assolia el 40,3% del total I'any 1977, es va veure reduida fins a un 19,2% el 2010, men-
tre que els serveis creixien en el mateix periode del 41,6% al 69,7% de I'ocupaci6 total. Aquest
procés de modernitzacid i terciaritzacié de la base econdmica ha anat acompanyat amb
un accentuat creixement de la renda: aixi, des de I'adhesié d’Espanya a la Uni6 Europea,
I'any 1986, Catalunya ha passat de disposar d’uns ingressos mitjans per habitant (a paritat
de poder adquisitiu) equivalents al 86% de la mitjana comunitaria (UE-15 = 100), a superar-
la ampliament i a situar-se, el 2009, 20 punts percentuals pel damunt de la mitjana de la
UE (UE-27 = 100) i 12 pel damunt de la mitjana de la zona euro (Eurozona =100). Avui, els
seus 7.512.381 habitants s6n un 16% de la poblacié espanyola, perd el pes del PIB catala
(206.966 MEUR el 2009) representa el 19,7% del total espanyol i les seves exportacions van
ser el 26,2% del conjunt estatal el 2010.°

Finalment, d’enca dels anys setanta, el retorn de la democraciai el retorn de I'autogovern
han permés incrementar de manera molt notable la legitimitat, la qualitat i I'efectivitat
de I'actuacié de les administracions pabliques. Aixi, tot i la persisténcia d'importants
problemes d’encaix entre les aspiracions expressades pel Parlament de Catalunya i el
marc institucional espanyol (ben visible en el controvertit debat de la reforma de I'Estatut
d’Autonomia de 2006), I'administracié catalana disposa avui d’uns recursos® i unes cotes
d’autogovern sense precedents en la historia recent. Des del punt de vista de I'urbanisme i
I'ordenacié del territori, aquesta circumstancia implica que la Generalitat té competéncies
exclusives en aquest ambit, mentre que a I'Estat |i queda reservada només la regulacié de
materies basiques que afectin drets constitucionals, aixi com la planificaci6 i I'execucié
d'infraestructures d’interés general. Particularment important ha estat, també en aquest
camp, I'actuacié dels ajuntaments que ha contribuit de forma destacada a la millora de les
dotacions en matéria d’equipaments i serveis urbans. L'evoluci6 de Barcelona, en particular,
ha suscitat I'atencié internacional, com exemple d’'una ciutat que, al mateix temps que
veu transformada la seva base econdmica, coneix una notable millora de I'estructura
fisica, la seva projecci6 exterior i les condicions de vida mitjanes de la seva poblacié. En
termes generals, resulta indubtable que les ciutats catalanes d’avui s6n localitats molt més
endrecades i equipades que les que llega la dictadura ara fa ja més de tres décades.®

Aixi hom pot afirmar que, malgrat tots els problemes i insuficiencies, Catalunya, amb
un PIB per capita situat entre els deu primers paisos de la Uni6 Europea i amb una esperanca

3. Vegeu per a aquestes dades: Institut d’Estadistica de Catalunya, www.idescat.net.

4. El pressupost de la Generalitat per a I'any 2010 assolia els 32.518 MEUR, equivalents al 15,7% del PIB
catala de 2009 (vegeu www.idescat.cat).

5. Per a un balang de les dues primeres décades de I'actuacié dels ajuntaments democratics a Catalunya
podeu veure I'obra col-lectiva Vint anys d’ajuntaments democratics. Elements per a un balancg i una reflexié
de futur, Barcelona, Federacié de Municipis de Catalunya, 1999 (378 pagines). Sobre les intervencions
urbanistiques a Barcelona, respecte de les quals hi ha una vastissima bibliografia, podeu consultar els
textos, en bona mesura programatics de Bohigas (1985) i Busquets (1992). Per dues de les moltes visions
externes existents, vegeu Indovina, ed. (1999) i Tim Marshall, ed. (2004). Per sengles visions critiques,
vegeu Capel (2005), Delgado (2007) i Borja (2009).
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de vida en néixer de 81,7 anys el 2008 (78,7 per als homes, 84,6 per a les dones, 2,5 anys pel
damunt de la mitjana de la UE), es compta clarament entre les societats amb el nivell de
benestar més alt del planeta.

2. El procés de metropolitanitzacio i les seves fases recents

Les potencialitats i I'evoluci6 del territori catala han estat, al mateix temps, motor
i conseqliéncia d’aquesta notabilfssima transformacié social. El vector dominant
d’aquesta evolucié es troba en el procés d’urbanitzacié que ha conduit a una creixent
urbanitzacié i integracié de I'espai. Vegem amb una mica de detall quines n’han estat les
caracteristiques principals i les fases. En fer-ho, ens centrarem especialment en I'ambit
metropolita de Barcelona, que constitueix la clau de volta del sistema urba del pais i on
les conseqtiéncies d’aquests processos son més evidents. Tot i aixd, com es veura, els trets
principals de I'evolucié que recorrerem afecten tot el conjunt del territori catala.

El procés d'integracio del territori catala al voltant del seu sistema de ciutats té antece-
dents historics remots (Garcia Espuche: 1998; Nel-lo, 2001, 2002 i 2004). Tanmateix, sera a
partir de la modernitzacié agricola i comercial del segle xvi, aixi com a través de la subse-
glient industrialitzacié del segle xix i dels tres primers quarts del segle xx quan aquesta
integracio donara lloc al creixement abassegador de la poblacié urbana, amb la configuracié
de Barcelona com una gran ciutat que tendeix a expandir-se fisicament i a articular funcional-
ment, econdmicament i politicament el territori. Al llarg d’aquest periode perllongat, el
desenvolupament de les principals ciutats i, en particular, el de Barcelona i el seu entorn
immediat, va estar caracteritzat, sobretot, per I'atraccié que van exercir sobre el conjunt de la
poblaci6 i I'activitat de Catalunya, primer, i d'altres regions d’Espanya, més tard. Aquesta etapa
concentradora, va assolir la seva maxima intensitat en el periode 1959-1975, és a dir, en la
fase d’accelerat creixement econdmic de la segona meitat del franquisme, al final de la qual
la ciutat de Barcelona el terme municipal de la qual, convé recordar-ho, cobreix tot just una
superficie de 100 km?- va assolir la maxima poblacié de la seva historia, 1.715.136 habitants
el 1975. La concentracié va donar lloc, aixi mateix, a un creixement metropolita caracteritzat
sobretot per I'extensié en continuitat, de manera que el caseriu de la ciutat va quedar inclos
en la conurbaci6 formada pels municipis del seu entorn immediat ('Hospitalet de Llobregat,
Badalona, Santa Coloma de Gramenet..) i va sorgir una area metropolitana integrada
funcionalment per una trentena de municipis, els quals, sobre una extensi6 de només 500 km?
(encara no el 2% de la superficie de Catalunya), van arribar a contenir, el 1975, més del 50% de
la poblacié del pais. Processos similars van tenir lloc en la resta de les principals arees urbanes
de Catalunya entre 1960 i 1975: al costat de la ciutat de Barcelona, la resta de municipis més
grans de 100.000 habitants van passar dallotjar el 5,9% de la poblaci6 el 1960 al 20,7% el 1975;
la ciutat de Lleida va créixer un 60,7%, mentre que la poblacié de la resta dels municipis de la
Plana disminuia un 3,9%; la ciutat de Tarragona va créixer en un 124,5% i la resta del Camp
un 37,4%; Girona en un 97% i la resta dels municipis de les comarques gironines un 17,3%.
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La fase concentradora, comuna d’altra banda, al procés d’'urbanitzacié en el conjunt
d’Espanya, va arribar a la seva fi a mitjan anys setanta. A partir d’aquest moment, la poblaci6
metropolitana (i del conjunt de Catalunya) entra en un periode de creixement lent. Al mateix
temps, els canvis en I'estructura econdmica (amb la progressiva terciaritzacio i fragmentacio
dels processos productius), la millora de les infraestructures, 'increment de les taxes de
motoritzacié, aixi com les diferéncies en els preus del sol i de I'habitatge van afavorir una
nova fase en el desenvolupament urba. Aquesta es va caracteritzar sobretot per dos trets
(Clusa i Roca Cladera, 1997: Nel-lo, 2001; Bruns, 2008): per un costat, 'ampliaci6 substantiva
del territori integrat funcionalment en la realitat metropolitana, el qual es va expandir fins
a superar el centenar de municipis; i, per I'altre, un rapid procés de descentralitzacié de la
poblaci6 sobre el territori. En aquest procés, la poblaci6 de la ciutat de Barcelona, tal com es
pot veure a la Taula 1, va congixer pérdues extraordinariament elevades d'un quart de milié
de residents i va quedar reduida a 1.508.805 habitants el 1996. Els municipis del seu entorn
immediat patiren una evolucié similar i van tendir, aixi mateix, a cedir poblacié cap a la resta
de la regié metropolitana.

Taula 1. Evoluci6 de la poblacié de Catalunya per ambits territorials, 1960-2010

Ambit territorial 1960 1975 1996 2010
Barcelona 1.557.863  1.751.136  1.508.805  1.619.337
Primera corona metropolitana 449.085 1.228.853  1.339.830  1.497.653

Total area metropolitana (27 2.006.948  2.979.989  2.848.635  3.116.990
mun.)

Segona corona metropolitana 559.785  1.039.724  1.379.413  1.895.971
Total regié metropolitana 2.566.733  4.019.713  4.228.048  5.012.961
Resta de Catalunya 1.298.497  1.640.680 1.861.992  2.499.420
Total Catalunya 3.865.230  5.660.393  6.090.040  7.512.381

Font: Institut Nacional d’Estadistica i Institut d’Estadistica de Catalunya: censos i padrons

Les arees de creixement es van situar, sobretot, en els territoris de I'anomenada segona
corona metropolitana, pertanyents a les comarques del Maresme, el Vallgs Oriental, el
Vallés Occidental i el Garraf. S’ha de fer notar, tanmateix, que en aquests territoris de gran
creixement absolut i relatiu, els increments de poblacié no tendiren a concentrar-se en els
nuclis més densos i poblats (en aquell rosari de ciutats de tradicié industrial a les quals
ens hem referit més amunt: Matard, Granollers, Sabadell, Terrassa...), les quals tingueren, en
molts casos, dificultats per mantenir la poblacié i fins i tot van experimentar perdues netes.
Els que van créixer, en canvi, de manera més accentuada van ser els municipis més petits i,
en molts casos, de poblament més dispers. D’aquesta manera, I'impuls descentralitzador, a
través del qual els nuclis més densos i poblats de I'espai central metropolita experimentaren
severes pérdues absolutes de poblaci6, es veié acompanyat, en bona part de I'ambit
metropolita, per la dispersié de la poblacié i I'activitat sobre el territori.
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Figura 2. Evolucié urbana de la regi6 metropolitana de Barcelona

Font: Institut d’Estudis Territorials

Processos en bona mesura similars van tenir Iloc, a un altre nivell d’escala, en les arees
urbanes del Camp de Tarragona i de Girona, de tal manera que en el conjunt de Catalunya
els municipis de més de 100.000 habitants van passar de tenir el 51,6% de poblacié el
1975 al 45,6% el 1996, mentre que els menors de 20.000 van augmentar el seu pes relatiu
en el mateix periode del 27,6% al 31,2%. Aixi, podem afirmar que, si en el perfode 1960-
1975 l'evolucié del poblament de Catalunya es caracteritza sobretot per una tendéncia
concentradora -explicada, en bona mesura, per I'existéncia de migracions interregionals
associades al mercat de treball- en les dues décades segtients, 1976-1996, la transformacio
dels assentaments es veié impel-lida per una tendéncia cap a la descentralitzacié i la
dispersi6 explicada, sobretot, per migracions intrametropolitanes associades al mercat de
I'habitatge.

El transit entre la primera i la segona fase del procés de metropolitanitzaci6 fou percebut
només de manera tardana i incompleta per les administracions i els professionals. Tant és
aixi que el Pla territorial general de Catalunya, aprovat el 1995, encara plantejava com un
dels principals problemes que calia resoldre la concentraci6 de la poblaci6 a Barcelona i al
seu entorn immediat, que en aquella data feia ja dues décades que perdien poblacié de
manera accelerada. Com hem afirmat en d’altres ocasions a vegades sembla que ara pugui
estar passant alguna cosa similar i que no comprenguem que el procés ha entrat en una

52/



nova etapa: aquella que hem denominat la tercera fase del procés de metropolitanitzacié a
Espanya (Nel-lo, 2004 i 2007).

En efecte, si s’observen les dades de la Taula 1, es pot constar com entre 1996 i 2010
la poblacié de la ciutat de Barcelona tornava a créixer. Aixi, la ciutat que havia caigut fins
als 1.503.884 habitants I'any 2001 (el punt més baix des de 1975) compta de nou amb una
poblacié de 1.619.337 persones. Es tracta d’una tendéncia comuna a les ciutats centrals de
les set majors arees metropolitanes espanyoles i que, a la resta de Catalunya, afecta també,
de manera diversa, els municipis centrals del conjunt de les arees urbanes. Aixi, les ciutats
més grans de I'entorn metropolita que, com hem vist, havien perdut poblacié o havien vist
molt limitat el seu creixement en el periode anterior, tornen ara a créixer, de la mateixa
manera que ho fan Lleida, Tarragona o Girona. En conjunt, la poblaci resident en municipis
de més de 100.000 habitants (Barcelona exclosa), que en les dues décades compreses entre
197511996 havia augmentat tan sols en 95.517 habitants, ha crescut en 259.647 persones
en els quinze anys que van de 1996 a 2010.

Taula 2. Evoluci6 de la poblacié de Catalunya segons la dimensié dels municipis, 1960-2010

Dimensid del municipi 1960 1975 1996 2010
Menys de 2.000 habitants 506.309 413.516 388.762 359.397
Entre 2.000 i 10.000 habitants 711.990 774.798 852.858 1.031.019
Entre 10.001 i 20.000 habitants 235.364 370.550 659.159 802.488
Entre 20.001 i 50.000 habitants 325.182 668.153 756.877 1.251.110
Entre 50.001 i 100.000 habitants 300.557 512.656 658.478 924.282
Entre 100.001 i 500.000 227.965 1.169.584 1.265.101 1.524.748
habitants

Més de 500.000 habitants 1.557.863 1.751.136 1.508.805 1.619.337
Total de Catalunya 3.865.230  5.660.393  6.090.040  7.512.381

Font: Institut Nacional d’Estadistica i Institut d’Estadistica de Catalunya: censos i padrons

Observant aquesta evolucié, hom podria pensar que ens trobem davant d’un impuls
de nova centralitzaci6, i que una part dels qui deixaren els espais centrals en el periode
1975-1996 hi estarien retornant. No sembla, tanmateix, que aquesta sigui la tendéncia
dominant, ni I'explicacié principal. En efecte, en primer lloc, les dades de la Taula 2 mostren
ben clarament com, tot i el renovat creixement de la ciutat de Barcelona i dels municipis més
grans, els augments més importants es continuen registrant en els municipis més petits i,
en particular, en las poblacions que compten entre 20.000 i 50.000 habitants. Aixi, amb el
procés de metropolitanitzacié es combinen ara dos trets diversos: per un costat, I'important
creixement, en termes absoluts, de la ciutat de Barcelona, de la resta de la primera corona
metropolitana i del conjunt de ciutats més grans de 100.000 habitants; i, per un altre, el
redoblat augment de la poblacié de la segona corona metropolitana i dels municipis menors
de 100.000 habitants, on es concentren els majors creixements absoluts i relatius. Dit d'una
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altra manera, les pulsions descentralitzadores coexisteixen ara amb el creixement de I'area
central de la metropolis i dels municipis més densos i poblats.

En segon lloc, les dades de la Taula 3 ens ajuden a comprendre les raons d’aquesta
combinacié de fendmens. Es tracta de dades que ens permeten observar no només I'evolucio
del nombre d’habitants sind també la seva naturalesa. Aixi, si ens centrem en la ciutat de
Barcelona, observem com la poblacié de ciutadania espanyola resident en el municipi ha
continuat caient entre 1996 i 2000 de manera notable, fins a quedar reduida a 1.336.543
persones, sens dubte a causa de la persisténcia de les migracions intrametropolitanes que
tenen com a sentit dominant la sortida de la ciutat cap a I'entorn metropolita. Un altre
component ha contribuit, perd, no només a compensar les pérdues sin6 fins i tot a invertir la
tendeéncia: I'arribada d'importants contingents de poblacié estrangera. Aixi, aquesta poblacid,
que any 1996 era molt reduida (29.059 persones), s’ha decuplicat fins a assolir 282.794
estrangers empadronats el 2010 (el 17,4% de la poblacié de la ciutat). Una situaci6 similar es
ddna en els municipis de la primera corona metropolitana, on la poblacié espanyola continua
disminuintilaimmigrada representa el 17,8% del total. D'aquesta forma, entre 1996 i 2010, els
vint-i-set municipis centrals de la regié metropolitana (Barcelona inclosa) han perdut prop de
200.000 residents espanyols i han guanyat gairebé mig mili6 de residents immigrats. En canvi,
en la segona corona la poblacié espanyola augmenta en gairebé 300.000 efectius i supera
clarament I'increment de la poblacié immigrant, de manera que la proporcié d’estrangers hi
assoleix només el 12,4%. Aquesta tendéncia de la poblacié recentment immigrant a assentar-
se en primer lloc en els espais centrals dels ambits metropolitans és comuna a les set majors
arees metropolitanes espanyoles (Nel-lo, 2004).

Taula 3. Evolucié de la poblacid de la regié metropolitana de Barcelona segons nacionalitat,
1960-2010

1996 2010
Ambit territorial Espanyols  Estrangers Total Espanyols  Estrangers Total
Barcelona 1.479.746  29.059 1.508.805  1.336.543  282.794 1.619.337
Primera corona metropolitana 1.323.433 16397 1.339.830  1.271.239  226.414 1.497.653
Total area metropolitana (27 mun.,) 2.803.179  45.456 2.848.635 2.607.782  509.208 3.116.990
Segona corona metropolitana 1.358.111  21.302 1.379.413  1.660.665  235.306 1.895.971
Total regié metropolitana 4.161.290  66.758 4.228.048  4.268.447 744514 5.012.961

Font: Institut Nacional d’Estadistica i Institut d’Estadistica de Catalunya: censos i padrons

D’aquesta manera podem concloure que I'evolucié del poblament a la regié
metropolitana de Barcelona i en el conjunt del territori catala ha conegut tres grans
fases en el darrer mig segle: una primera, 1959-1975, en qué I'evolucié del assentaments
s'explicava principalment per I'existéncia de les migracions interregionals associades al
mercat de treball; una segona, 1975-1996, en qué aquesta estava condicionada sobretot
per la preséncia de migracions intrametropolitanes associades al mercat de I'habitatge; i,
finalment, una tercera, iniciada el 1996, en la qual concorren migracions intrametropolitanes
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associades al mercat de I'habitatge (que afecten en primer lloc la poblacié de nacionalitat
espanyola) i migracions internacionals associades al mercat de treball.

3. Oportunitats i problematica territorial

Levoluci6 del procés d’urbanitzacid, amb la seva alternanca de periodes dominats per les
tendéncies concentradores i altres de caracteritzats sobretot per la desconcentracié i fins
i tot la dispersid, ha tingut, com s’ha dit, efectes molt positius per al desenvolupament de
I’economia i la societat catalana, aixi com per al benestar de la poblacié: les desigualtats
territorials s’han reduit, es disposa d’'una major massa critica i de capacitat per atraure
activitat, els mercats de treball han tendit a unificar-se i els serveis son més accessibles
que mai des de la totalitat del territori.

Ara bé, de I'evolucid descrita s’han derivat, també, alguns problemes de gran entitat
que, si perduren en el temps, podrien arribar a comprometre aquest balanc globalment
positiu i a jugular les potencialitats de I'economia i la societat catalana.® Essencialment,
tres son les tendéncies que, des del punt de vista territorial, resulten més preocupants en
I'evolucié recent de les dinamiques territorials a Catalunya. Aquestes son: la progressiva
dispersié de la urbanitzacié sobre el territori, la creixent especialitzacié funcional dels llocs i
els riscos de la segregaci6 social.

La dispersi6 territorial de la urbanitzacié és un corol-lari directe dels processos de
metropolitanitzacié als quals ens hem referit i ha tingut com a resultat més evident un
consum molt accelerat de sol. Aquest fenomen ha comportat que, en el territori de la
regié metropolitana de Barcelona, el sol efectivament transformat (per urbanitzacié o per
infraestructures) passés de 56.000 a 77.000 ha entre 1977 i 2000. Aix0 suposa un creixement
del 36%, a rad practicament de 900 ha./any, és a dir, de 2,5 ha/dia durant més de dues
decades (Font i Carreras, 2005). Bona part d’aquesta transformacié ha estat la conseqtiéncia
de la construccié d’urbanitzacions residencials de baixa densitat (Mufioz, 2007 i 2011), de
manera que la superficie destinada a aquest tipus d'Us del sol gairebé doblava I'any 2000 Ia
destinada a usos residencials intensius: 27.000 ha davant de 14.000 en el conjunt de la regi6.
En les principals arees urbanes de la resta de Catalunya, aixi com en els ambits costaners
de la Costa Brava i la Costa Daurada, van tenir lloc desenvolupaments molt similars pel que
fa al ritme d’ocupaci6 del sol i a la dispersié de la urbanitzaci6. Bé és veritat que una part
important d’aquests desenvolupaments tenen antecedents en projectes anteriors, pero el
fet és que van consolidar-se durant aquest periode.

S’ha argumentat en ocasions que, avui, la baixa densitat no implica necessariament
la desaparicié de la “condicié urbana”, de manera que resulta possible oferir a la poblacié
que resideix en aquest tipus d’assentaments una qualitat de serveis i unes condicions de

6. Per a un compendi de les principals conseqtiéncies socials de les dinamiques d’integracié del territori en
la regié metropolitana de Barcelona, vegeu Nel-lo (2010) i Subirats (2012).
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vida assimilables a les de la urbanitzaci6 densa (Indovina, 2010). Ara bé, que es disposi de
la tecnologia i els recursos per fer-ho no implica pas que la forma urbana resulti innocua a
I'efecte de sostenibilitat, funcionalitat i cohesié social i territorial. Ans al contrari, nombrosos
estudis han mostrat les oneroses conseqiiéncies de la dispersié de la urbanitzaci6 i
de I'ocupacié rampant de sol (Camagni et al., 2002; Rueda, 2002; Muiiiz et al., 2007): la
fragmentacié dels espais oberts, I'oclusié de corredors biologics, la impermeabilitzacié de
vastes superficies amb el conseglient augment de I'escorrentia de les aigiies superficials,
la major exposicid als riscos naturals (incendis forestals, erosio del sol, inundacions),
I'increment dels consums d’aigua i energia associats a I'habitatge unifamiliar, I'augment de
les necessitats de mobilitat i la dificultat de servir-les amb transport pablic, I'increment del
cost en la prestacié dels serveis, etc.

El segon grup de problemes generat per la manera com s’ha desenvolupat el procés
d’urbanitzacié és la creixent especialitzaci6 funcional dels llocs. En efecte, I'ampliacié de
les arees urbanes ila dispersié de poblacid i activitats han comportat, necessariament, que
ambits molt extensos passin a funcionar com un Gnic mercat del sol. En aquest context,
els preus de la terra, associats a les qualitats, I'accessibilitat i 'amenitat dels llocs, han
acabat produint, com és ldgic, que cada territori s’especialitzés en uns usos determinats,
en funcié de la capacitat de cada activitat de pagar per al sol ocupat. Es tracta d’una
conseqliéncia fins a cert punt inevitable del procés d’urbanitzacié que tradicionalment
s’havia concretat a I'interior de cada localitat. La dinamica de metropolitanitzaci6 ha
canviat, pero, I'escala del fenomen i aquest, exacerbat per les tensions del mercat, per
I'abséncia de planejament supramunicipal adequat i, a vegades, per I'aplicaci6 de caducs
principis de zonning urbanistic, ha acabat produint una creixent especialitzacié d’ambits
molt amplis en forma d’usos residencials, d’usos productius o d’usos comercials, entre
d’altres. Aixi, alguns municipis acaben concentrant la part substantiva de I'activitat i
els llocs de treball, mentre que un altre gran nombre s’especialitza de manera gairebé
exclusiva en usos residencials.

Aquesta dinamica té com a conseqtiéncia directa I'increment de la mobilitat dels
ciutadans. Aquests han de satisfer ara sobre un territori més extens les necessitats que abans
solien resoldre, mal que bé, a I'interior del propi terme municipal: residir, comprar, treballar,
portar la canalla a escola, etc. (Nello et al., 2002; Lopez, 2003). La mostra més evident de
I'Gs extensiu del territori que se’n deriva és la progressiva disminucio de la capacitat dels
municipis de contenir la mobilitat que generen, és a dir, alld que técnicament sanomena la
seva capacitat d’autocontencio. En efecte, sil'any 1990 prop del 65% de la poblacié ocupada
resident a la regié metropolitana de Barcelona treballava encara en el propi municipi, el 2006
la proporcid era ja inferior al 48%, la qual cosa implica una caiguda de I'autocontencié de
gairebé 20 punts percentuals en tot just quinze anys (Nel-lo, 2010a; Oliver-Frauca, 2010)’.

Lincrement del nombre i la distancia dels viatges quotidians ha suposat una reduccié
del pes relatiu dels desplacaments a peu sobre el conjunt de la mobilitat: de fet, si a la regio

7. Segons les dades de I'Enquesta sobre habits i condicions de vida de la poblacid.
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metropolitana de Barcelona I'any 1990 encara el 26,9% de les persones es desplacaven a
peu o en bicicleta per anar a treballar, el 2006 la proporcié havia caigut fins al 18,4%. De
forma especular, s’ha produit un notable increment absolut i relatiu dels desplacaments
mecanitzats que ha suposat una enorme pressio sobre les infraestructures de la mobilitat
terrestre utilitzades pel transport col-lectiu o pel vehicle privat. Ha de tenir-se en compte, a
més, que en bona part del territori catald, les deficiéncies de la xarxa de transport col-lectiu,
unida a la proliferacié d’arees residencials i d’activitat de baixa densitat, sense connexi6
amb les trames urbanes preexistents, fan molt dificil de servir aquesta mobilitat amb
transport plblic. D’aquesta manera, I'Gs del vehicle privat en els desplacaments laborals
(i enla resta) ha augmentat de manera substancial: del 43,6% dels desplacaments laborals
el 1990 al 52,7% al 2006 en la regié metropolitana de Barcelona, que, paradoxalment, és
I'area més ben dotada de transport public de Catalunya (Nel-lo, 2010a; Oliver-Frauca, 2010).
Les conseqiencies de I'especialitzacié funcional sén, doncs, molt notables: per una part,
molts pobles i barris es veuen privats d’activitat durant moltes hores al dia i molts dies a
la setmana; per I'altra, I'increment de la mobilitat suposa uns costos socials molt elevats,
en consum d’energia, contaminacié, sinistralitat, increment de la jornada laboral i salut
plblica; finalment, aquests costos socials no es distribueixen de forma equitativa entre els
ciutadans, sind que sén suportats amb major intensitat per la poblacié amb menor nivell de
renda, les dones, els joves i els vells.

Del procés d’urbanitzacié emergeix, per Gltim, un tercer gran repte: la segregaci6 social.
En efecte, es corre el risc que I'especialitzacié funcional a la qual acabem de referir-nos es
combini amb una creixent especialitzacié social, fruit de la segregacié dels grups socials
sobre I'espai. En un mercat immobiliari caracteritzat pel predomini abassegador de la
propietat, en el qual els preus de I'habitatge nou s’'incrementaren fins a més d’un 300%
entre 19962007 i les politiques d’habitatge protegit han estat tradicionalment débils o poc
efectives, sectors molt importats de la poblacié coneixen dificultats notables per accedir a
I'habitatge (Donat, 2010). Aixi, les arees urbanes corren el risc de dividir-se en barris molt
homogenis socialment, amb la peculiaritat que la integracié territorial fa que el procés
operi ara no només entre els barris d'una mateixa ciutat sind entre municipis sencers de
les arees metropolitanes. Es produeix d’aquesta manera la paradoxa que bona part dels
municipis on es concentren les majors demandes socials solen ser també els que disposen
d’una menor base economica i fiscal per proveir-les. Els efectes de la segregacid incideixen,
doncs, de manera directa sobre la capacitat d’oferir uns serveis i un entorn urba de qualitat
a la poblacié, al mateix temps que afavoreixen la reproduccié separada dels grups socials
(a través, en particular, del sistema escolar). D’aquesta manera, la segregacié urbana
incrementa el risc que els factors territorials esdevinguin una barrera afegida a la igualtat
d’oportunitats entre els ciutadans. La situacié de crisi econdmica, ben palesa a partir de
I'any 2008, ha vingut a agreujar encara més aquests riscs i les seves conseqiiéncies.
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4. Els principis orientadors de les politiques territorials

Segons aquesta diagnosi, exposada aqui només a partir dels trets principals, el territori
catala disposa, a inicis del segle xx, de grans potencialitats derivades de la seva posici6, la
seva diversitat, |a seva estructura urbana i la seva capacitat de govern, perd que, al mateix
temps, ha de fer front a reptes importants. Reptes associats a les dinamiques de dispersio
de la urbanitzacié, especialitzacié funcional i segregacié social que, si perduressin en el
temps, farien de I'espai catala una realitat cada vegada insostenible des del punt de vista
ambiental, ineficient des del punt de vista funcional i insolidaria des del punt de vista social.

Per tal de fer front a aquests desafiaments era necessaria una renovacié profunda de les
basesielsinstruments utilitzats des del retorn de lademocracia a Catalunya per tal de gestionar
el territori. En particular, calia replantejar la capacitat d'intervencié dels poders publics i el
nivell d’escala dels instruments que s’havien anat emprant al llarg del temps. Loportunitat
d’emprendre aquesta tasca es va presentar el desembre de 2003, quan, com és sabut, es va
produirlaformacié d’una nova majoria en el Parlament de Catalunya després de vint-i-tres anys
ininterromputs de caracter nacionalista i conservador. La conformacié d’aquesta nova majoria
va permetre I'inici de dues legislatures de governs progressistes, presidits successivament per
Pasqual Maragall (en el perfode 2003-2006) i per José Montilla (en la legislatura 2006-2010),
que es van cloure la tardor de 2010 quan, per raons que transcendeixen de molt la politica
territorial, les noves eleccions al Parlament de Catalunya comportaren la victoria d’Artur Mas i
el retorn de Convergéncia i Unié al Govern de la Generalitat.®

Durant aquests set anys, agitats i decisius en la historia recent de Catalunya, el Departa-
ment de Politica Territorial i Obres PUbliques va estar dirigit, de manera ininterrompuda per
Joaquim Nadal, qui, sota la presidéncia de Pasqual Maragall, fou també portaveu del govern
i, per un breu periode, entre maig i desembre de 2006, conseller de Presidéncia. Nadal,
historiador de professio, que havia estat durant més de dues décades (1979-2002) alcalde de la
ciutat de Girona,’ va organitzar 'estructura del Departament sobre la base de dues secretaries
sectorials: la Secretaria per a la Mobilitat i la Secretaria per a la Planificacié Territorial. D’aquesta

8. No s’ha fet, encara, un balan¢ complet de la significacié del septenni de governs progressistes -Partit
del Socialistes de Catalunya-Ciutadans pel Canvi, Iniciativa per Catalunya-Verds i Esquerra RepGblicana de
Catalunya- a la Generalitat de Catalunya. Per a sengles aproximacions a I'estudi de la primera de les dues
legislatures, vegeu Valles (2008) i Mercader (2008).

9. Resulta molt destacable la presencia de politics procedents de les administracions locals en els governs
presidits per Pasqual Maragall i José Montilla entre 2003 i 2010: de les vint-i-cinc persones que van ser
membres dels executius de Maragall, vint havien exercit carrecs electes en ajuntaments i sis, a més del
president mateix, havien estat alcaldes de diverses poblacions. Aixi mateix, deu dels quinze membres
dels executius de Montilla havien estat carrecs electes locals i quatre, a més del president, havien exercit
com a alcaldes. Aquesta és, sens dubte, una mostra clara i un factor explicatiu de la connexié entre les
politiques territorials aplicades a escala catalana entre 2003 i 2010 amb el laboratori d’idees i experiéncies
de 'urbanisme municipal des del retorn de la democracia (sobre aquest darrer tema, vegeu Ferrer i Sabaté,

1999, i Ferrer, 2005).



darrera dependria el Programa de Planejament Territorial i la Direccié General d’Urbanisme, la
d’Arquitectura i Paisatge, aixi com la d’Actuacions Estratégiques i Politica de SoI*.

En aquest conjuntura, el programa del Govern de la Generalitat partia d’una decidi-
da voluntat d'intervencié pGblica per tal d’aprofitar les oportunitats i fer front als reptes
de la gestio del territori. Aixi, I'Acord per un govern catalanista i d’esquerra, rubricat el 14 de
desembre de 2003 al Salé del Tinell de Barcelona, ja contenia un conjunt de precisions
en matéria territorial i ambiental que suposaven un compromis de canvi clar respecte
a les politiques desenvolupades a Catalunya des de 1980, aixi com dels plantejaments
propugnats en aquest ambit pels governs del Partit Popular en el conjunt d’Espanya des
de 1996. D’aquesta manera, s'enunciava la voluntat de dotar-se, en el termini més breu
possible, del planejament territorial que permetés coordinar i orientar el planejament
urbanistic municipal, d'impulsar un conjunt de politiques en el camp de I'habitatge, la
rehabilitaci6 urbana i la gestié ambiental, i aixi mateix es propugnaven algunes mesures
cautelars en aquests camps. D’aquesta manera, davant les afirmacions, molt en boga en
la segona meitat dels anys noranta i els primers anys del nou segle, segons les quals calia
una desregulaci6 superior en els ambits de I'ordenacié del territori, del sol i de I'habitatge,*
el nou govern proclamava la voluntat d’un major compromis col-lectiu i d’una major
intervencié pablica per endrecar, orientar i, quan fos necessari, contradir les dinamiques
territorials en curs.

Aquests plantejaments inicials van ser posteriorment concretats i desenvolupats en una
compareixenca parlamentaria del conseller de Politica Territorial, el gener de 2004, aixi com
a través de la redacci6 i publicaci6 del conjunt de criteris que haurien d’informar I'actuaci6
del programa de planejament territorial.”® Les previsions van ser actualitzades i renovades a
I'inici de la legislatura 2006-2010, a través d’un nou pacte de govern i una nova compareixenca
parlamentaria.’* Convé resumir, encara que sigui de forma succinta, els principis i el model

10. En aquest periode la Secretaria per a la Mobilitat va ser ocupada pel bidleg Manel Nadal, mentre el
Programa de Planejament Territorial, la Direccié General d’Urbanisme, la Direccié General d’Arquitectura i
Paisatge i la Direccio General d’Actuacions Estratégiques i Politica de Sol varen ser dirigides, respectivament,
pels arquitectes Juli Esteban, Joan Llort (fins 2007), Pere Sola (a partir de 2007), Joan Ganyet i Joan Llort (a
partir de 2007). La Secretaria per a la Planificaci6 Territorial va ser dirigida entre 2003 i 2010 per Oriol Nel-lo.
11. Vegeu Acord per a un govern catalanista i d’esquerres a la Generalitat de Catalunya, Barcelona, 14 de
desembre 2003 (mimeo). Els temes relatius a I'ordenacid del territori figuren a I'apartat quart de I'acord:
“Una nova politica territorial i ambiental”, (p. 58-76).

12. Com es deu recordar, la polémica sobre aquest tema fou especialment intensa arran de la discussi6
i aprovaci6 de la Ley 6/1998, sobre el régimen de suelo y valoraciones, impulsada pel govern espanyol
presidit per José Marfa Aznar, aixi com del Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio, de Medidas Urgentes de
Liberalizacién en el Sector Inmobiliario y Transportes.

13. Vegeu la transcripcié de la compareixenca parlamentaria a Nadal (2004), aixi com I'opuscle Planejament
Territorial. Criteris, publicat pel Departament de Politica Territorial i Obres Pibliques, a Secretaria per a la
Planificaci6 Territorial 2006. Sobre els objectius i les realitzacions de la politica territorial trobareu aixi
mateix una analisi del conjunt de la politica territorial catalana en el periode 2003-2010 a Nel-lo (2012).
14. Vegeu el Document programatic. Entesa Nacional pel Progrés, Barcelona, 21 de novembre 2006 (mimeo,
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d'urbanitzacié que es deriva d’aquests documents programatics, ja que constitueixen els
postulats orientadors del conjunt de les politiques territorials aplicades en aquest periode.

El programa adoptat pel Govern com a guia de la seva actuacié propugnava avancar cap a
una ordenacié del territori caracteritzada, en primer lloc, per “la compacitat, la complexitat i el
caracterintegrat dels assentaments, principal garantia de la preservacid del sol no urbanitzable
i del paisatge”*® Aixi, com concretaven els Criteris publicats posteriorment (Secretaria per a la
Planificaci6 Territorial, 2006), enfront de la dispersi6 de la urbanitzacid sobre el territori, es
postula la virtut dels creixements en contigiitat, de la densitat enraonadament elevada, de
la distinci6 clara entre I'espai construit i 'espai obert, de la preservacié del paisatge. Es a dir,
enfront de la dispersié, compacitat. | enfront de les dinamiques d’especialitzaci6 funcional dels
llocs que comporta una banalitzacié del paisatge, I'exacerbaci6 de la mobilitat i la degradacié
de I'espai public, es reivindica el valor de la barreja d’usos, de la riquesa de la vida urbana, de
la mixtura, de I'espai pablic com a dret i com a agora. Enfront de I'especialitzacid, complexitat.
I, finalment, enfront dels riscos de la segregaci6 social, enfront de la separaci6 dels ciutadans
en el territori en funcié de la seva capacitat d’accedir al mercat de I'habitatge, enfront dels
perills que per al benestar dels sectors més desafavorits suposa la formaci6 de guetos, s’afirma
que els pobles i ciutats de Catalunya han de ser espais de convivéncia i de redistribucié
social. Enfront de la segregaci6, cohesi6. Compacitat fisica, complexitat funcional i cohe-
si6 social constitueixen, doncs, els tres pilars, els tres mots d’ordre, del model d’urbanitzacié
que es propugna. Ara bé, aquest plantejament no implica, de cap manera, ni una rentn-
cia als beneficis del procés de metropolitanitzacié, ni una negativa a assumir I'heréncia de la
dispersi6 ja existent. Vegem-ho.

La diagnosi de partida feia evident que, en les darreres décades, el procés de
metropolitanitzacié en I'entorn de les arees urbanes de Barcelona, Tarragona, Girona i, en
menor mesura, Lleida, havia comportat una major integraci6 territorial, amb la consegiient
millora de 'accessibilitat general als serveis i I'expansi6 dels ambits del mercat de treball. Ara
bé, aquests avencos en I'eficiéncia economica i 'equitat territorial havien anat acompanyats
pels fenomens de dispersié, especialitzacié i segregacié als quals ens hem referit. Doncs bé,
segons el plantejament adoptat, la lluita contra aquests efectes perversos no hauria d’'implicar,
de cap manera, la rentincia a aquells beneficis. Aixi, davant els qui de forma reaccionaria o
quimerica voldrien negar o revertir el procés de metropolitanitzacid (tot centralitzant de nou
usos i poblaci6 a la ciutat central o tractant de construir “comunitats” urbanes o comarcals,
presumptivament autonomes o autosuficients) se subratllava que aquests intents no
podrien acabar més que en nous episodis de segregacio i exclusid. Aixi, per contra, el model

sense paginar). Els aspectes territorials figuren en I'apartat “Ordenaci6 del territori, infraestructures i
mobilitat”. Vegeu també la compareixenca parlamentaria de Joaquim Nadal i els seus materials annexos
a Nadal (2007). Sobre I'orientacio de les politiques territorials en el periode 2003-2010 resulten aixi
mateix il-lustratius els volums Nadal (2008 y 2010) que reuneixen els prolegs de totes les publicacions
institucionals produides pel Departament de Politica Territorial i Obres Pibliques en aquest periode.

15. Acord per a un Govern catalanista i d’esquerres a la Generalitat de Catalunya, Barcelona, desembre 2003 (p. 64).
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d’urbanitzacié propugnat assumeix i exalta la integraci6 del territori; lluny de negar, doncs,
el procés de metropolitanitzacié es proposa impulsar-lo, perd no a partir de la irradiacié d’un
sol focus o de la dispersi, sind articulant-lo sobre la xarxa de ciutats. S’ha tractat, doncs,
d’impulsar una ordenacio del territori catala basada en una xarxa articulada de ciutats i pobles
enraonadament densos, rics de funcions diverses i de convivéncia civica. Amb aixo, s'aspira a
organitzar Catalunya sobre la base d’una xarxa d’espais urbans d’alta qualitat: com una ciutat
feta per ciutats, com una ciutat de ciutats, com s’ha dit alguna vegada (Nel-lo, 2001).1*

Ara bé, per tal que la implementaci6 d’aquestes politiques resultés un éxit, la reivindicacio
del fet metropolita havia d’anar acompanyada, a més, per I'assumpcié plena de la realitat
territorial existent. Com s’acaba d’explicar, la dispersié territorial de la urbanitzacié és un
fenomen que es va iniciar a gran escala, a Catalunya, fa més de tres décades. A imatge del
que ha passat en altres regions europees, aquest procés ha transformat de manera radical
I'estructura dels assentaments, la superficie de sol ocupada i la distribuci6 espacial dels usos.
Hauria resultat, doncs, absurd dissenyar ara politiques territorial concebudes només per la
ciutat formal i actuar com si la resta de la realitat territorial -les urbanitzacions de segona
residencia, els poligons industrials aillats, els grans centres comercials sobre la xarxa arterial
metropolitana, les arees turistiques del litoral, la dispersié residencial- no existis. Al contrari,
com es pot constatar en la diagnosi i les propostes de les actuacions impulsades, les politiques
han partit d’un reconeixement explicit de la realitat territorial en el seu conjunt. Ara bé, lluny
d’assumir-la de manera acritica o fatalista, han tractat de modificar-ne els trets negatius i
condicionar-ne I'evolucié futura per tal d’assegurar el major benestar col-lectiu.

5. Els nous instruments per a la gestid i "ordenacid del territori

L'avenc cap a aquest (s més endrecat, equitatiu i culte del territori requeria dotar I'adminis-
traci6 publica dels instruments adequats, tant pel que fa al planejament com a la normativa
i a l'actuacié administrativa. Aquests instruments havien de ser relativament innovadors,
ja que nous eren, en bona mesura, els reptes als quals havien d’enfrontar-se i nous els
plantejaments politics que es volien aplicar. A més del requeriment fonamental de disposar
de la voluntat politica de donar-los vida, bastir aquest conjunt d’instruments requeria
fer front a problemes administratius i disciplinaris de, com a minim, set ordres diversos:

a) La necessitat de conjugar un conjunt d’instruments i mesures administratives
de tipus molt divers: de caracter legislatiu, de planejament territorial, de planejament
urbanistic, de gesti6 i de financament.

b) El repte de trencar barreres disciplindries i compartiments estancs entre ambits
professionals molt consolidats: per un costat, I'urbanisme, el paisatgisme i la gesti6

16. Elmodel és, fins a cert punt, coincident amb el que, amb efectes practics desgraciadament escassos, ha
propugnat la Uni6 Europea en alguns dels seus documents de planificaci6 territorial estratégica.
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del medi ambient; i, per I'altre, I'enginyeria, la construcci6 de les infraestructures i la
gestio6 del transport.

C) El repte de dissenyar instruments de planejament i gestié dels quals no es tenia
gaire experiéncia prévia, ni de caracter disciplinar, ni politic o administratiu.

d) La capacitat d’aconseguir unificar la voluntat de tots els ambits del govern en
un context en el qual les tensions entre les visions sectorials existents a qualsevol
administracié es podrien exacerbar per I'existéncia de diverses forces politiques a
I'interior del govern.

e) Uhabilitat de crear mecanismes de cooperacié interadministrativa sense els quals
les politiques territorials que conjuguen diversos nivells d’escala territorial no podrien,
de cap manera, tenir éxit.

f) El requeriment d’arribar a acords amb els actors territorials i socials a través d’un
procés democratic i participatiu, sense els quals la perdurabilitat dels instruments i les
politiques propugnades es posarien inevitablement en risc.

g) Finalment, el compromis d’avaluar els resultats obtinguts, fer-los ptblics i, si fos
el cas, rectificar I'abast i I'orientaci6 de les politiques.

Com déiem, I'afany de dotar-se d’aquests nous instruments per a la gestié del territori
s’ha concretat en dues direccions: per un costat, I'adopcié d’un conjunt de mesures
legislatives que han permés reorientar les politiques territorials i emprendre’n de noves; per
Ialtre, I'elaboracié d’un seguit d’instruments de planejament supramunicipal de gran abast.
Seguidament passem a enumerar quins han estat aquests nous instruments i a assenyalar
que la seva concepci6 i I'aplicacié que se n’ha volgut fer es relacionen entre si, de mane-
ra que cada iniciativa esta unida, de manera indissociable, a totes les altres”.

5.1. Les politiques territorials: urbanisme, rehabilitacié urbana, paisatge,
gestid de la baixa densitat i informacid geogrdfica

Pel que fa a les politiques territorials, les iniciatives empreses poden agrupar-se en
cinc ambits que tenen a veure tant amb la produccié de nova ciutat (urbanisme), com
amb la rehabilitacio de la ciutat existent (barris), amb la gestié del sol no urbanitzable
i paisatge (urbanisme i paisatge), amb la gesti6 d’aquells ambits que havent iniciat el
seu procés d’urbanitzacié no han esdevingut ciutat (urbanitzacions), i, finalment, amb
el coneixement del territori (informacié geografica). El disseny, I'aprovacié i I'aplicacio
d’aquestes politiques ha comportat una renovacié profunda dels instruments que

17. La bibliografia existent sobre cadascun d’aquests termes és molt amplia i el seu detall excediria de
molt els limits d’aquest capitol. Donarem doncs només referéncia dels textos normatius, les principals
publicacions institucionals i altres treballs on ens hem referit més extensament a cadascun dels termes
enunciats. Podem trobar un repertori complet de les fonts existents a Nel-lo (2012).
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I’administraci6 i la societat catalana tenien per gestionar el territori. Recordem els trets
principals de la manera com aix0 s’ha concretat en cada un d’aquests cinc ambits.

Urbanisme. En aquest camp, les modificacions normatives s’han concretat en la Llei
10/2004, de 24 de desembre, de modificacié de la Llei 2/2002, d’urbanisme, per al foment
de I'habitatge assequible, la sostenibilitat territorial i I'autonomia local,’® el Decret llei
1/2007, de 16 de octubre, de mesures urgents en materia d'urbanisme® i la Llei 26/2009,
de 23 de desembre, de mesures fiscals, financeres i administratives,? les quals donaren lloc
a I'elaboracié i aprovacié d'un reglament® i dos textos refosos®. Els objectius principals
d’aquestes modificacions legislatives i de les actuacions en el camp de 'urbanisme que
les antecediren i se’'n derivaren foren: la proteccié del sol no urbanitzable i I'increment
de les garanties ambientals; la provisié de sol per a habitatge assequible; la simplificacié i
la transparéncia administrativa; aixi com la seguretat juridica dels ciutadans. L'aprovaci6
i aplicacié de la nova normativa urbanistica, aixi com I'impuls del planejament territorial han
potenciat una profunda renovaci6 del planejament urbanistic municipal (entre 2004 i 2010
es concediren 697 ajuts per a la redaccié de planejament urbanistic, de manera que més dela
meitat dels municipis de Catalunya es van beneficiar d’aquesta mesura). Aquesta renovacio
ha estat essencial per tal de traslladar a la normativa urbanistica municipal les prescripcions
i les directrius emanades dels plans directors urbanistics i dels plans territorials aprovats pel
Govern de la Generalitat. Lesfor¢ de modernitzaci6 del planejament urbanfstic també ha
permés dotar els municipis que no disposaven de cap figura de planejament general de les
Normes urbanistiques per als municipis sense planejament, que es poden aplicar fins a 143
localitats, les quals representen prop del 20% de la superficie de Catalunya.??

Rehabilitacié urbana. El principal instrument adoptat en aquest camp és la Llei
2/2004, de 4 de juny, de millora de barris, viles i arees urbanes que requereixen atencio
especial.** Preparada des de I'oposici6, la llei fou una de les primeres que es van aprovar
durant el septenni de governs progressistes i la que ha permés impulsar el que segurament
constitueix I'esforc unitari de rehabilitacié més ambiciés emprés mai a Catalunya. Per mitja
de set convocatories anuals, el desenvolupament de la Llei 2/2004 ha permés emprendre
operacions de rehabilitacié integral a 141 barris d’arreu de Catalunya, amb una poblacié
superior al milié d’habitants (un 13% del total) i una inversié total compromesa de 1.330
MEUR aportats a parts aproximadament iguals per la Generalitat i els ajuntaments. Els

18. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 4291, 30 de desembre 2004.

19. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 4990, 18 de octubre 2007.

20. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 5537, 31 de desembre 2009.

21. Decret 305/2006, de 18 de juliol, pel qual s’aprova el Reglament de la Llei d’urbanisme, Diari Oficial de
la Generalitat de Catalunya, 4682, 24 de juliol 2006.

22. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 4436, 28 de juliol 2005 i 5 d’agost 2010.

23. Sobre els objectius i la concrecié de les modificacions de la normativa urbanistica i la renovacié del
planejament municipal, vegeu Nel-lo (2007 i 2010b). Sobre els municipis sense pla, vegeu Serra, dir. (2010).
24. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 10 de juny 2004.

25. Podeu trobar un balang de I'aplicacié de la Llei de barris al volum col-lectiu, Nel-lo, dir. (2009).
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comites d’avaluacié i seguiment de cada un dels barris acollits als beneficis de la Llei de
barris i de la Xarxa de Barris amb Projectes, que ha aplegat tots els municipis i técnics
implicats, han estat instruments complementaris essencials per a I'aplicacié de la Llei.

Gestio del paisatge. Al costat de les mesures de regulaci6 i gesti6 dels usos del sol derivades
de la normativa urbanistica, del planejament territorial i de les politiques urbanes, s’han creat,
per primera vegada, instruments de gesti6 que tenen per objectiu la preservaci6 dels valors del
paisatge sobre |a totalitat del territori de Catalunya. La norma que ha donat empara a aquesta
politica ha estat la Llei 8/2005, de 8 de juny, de proteccid, gestid i ordenacié del paisatge,* arran
delaqual s’han elaborat els catalegs del paisatge de cada un dels set ambits de planejament de
Catalunya, quatre dels quals han quedat definitivament aprovats. Els catalegs, encomanats a
I'Observatori del Paisatge, creat fins i tot abans de I'aprovacié de la Llei, han permes introduir
les Directrius o Normes del paisatge en els plans territorials. Aixi mateix, a I'empara de la Llei
s’ha creat el Fons per a la gesti6 del paisatge (del qual s’han organitzat convocatories anuals
que han permés inversions en aquest camp properes als 60 MEUR), s’ha consolidat la figura de
IEstudi d’impacte i integracio paisatgistica i els informes corresponents (dels quals s’han emes
més de 3.500 unitats), s’han impulsat les cartes del paisatge, i també s’han emprés politiques
de difusié i sensibilitzacio en matgria paisatgistica.”

Urbanitzacions. Com es deia més amunt, la voluntat d'impulsar un model d’urbanitzacié
caracteritzat per la compacitat, la complexitat i la cohesié dels assentaments no suposava,
de cap manera, un oblit de les arees d’urbanitzacié disperses ja existents. Entre aquestes,
les que concentren una problematica més notable sén, sens dubte, les urbanitzacions
residencials de baixa densitat nascudes en els anys seixanta i setanta, en molts casos
de manera il-legal, sense serveis urbanistics basics i que a dia d’avui han esdevingut
residencia principal per a molts dels que hi viuen. Per intervenir en aquest camp es va
dissenyar un instrument especific, la Llei 3/2009, de 10 de marc, de regularitzaci6 i millora
de les urbanitzacions amb déficits urbanistics,? que preveu, també per primera vegada, un
programa articulat d’intervenci6 en aquests espais, a través d’ajuts i crédits als ajuntaments

Podeu veure, aixi mateix, Nel-lo (2010 i 2011a) Les politiques de rehabilitacié urbana, concebudes
essencialment com un instrument de lluita contra les causes i els efectes de la segregacié urbana, tenen
una connexié directa amb els instruments urbanistics de promocié de sol per a habitatge assequible i
amb els instruments especifics adoptats durant aquest periode en el camp de I'habitatge, entre els quals
destaquen el Pacte nacional per I'habitatge (octubre 2007) i la Llei 18/2007, de 27 de desembre, del dret a
I’habitatge (DOGC, 9 de gener 2008).

26. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 4407, 16 de juny 2005.

27.Sobre la politica de paisatge a Catalunya d’enca de I'aprovacié de la Llei 8/2005, podeu veure Busquets
i Cortina, ed. (2008) i el volum col-lectiu Nel-lo, dir. (2010a). Laprovaci6 i aplicaci6 d’aquesta politica te
multiples connexions amb els nous instruments en matéria ambiental adoptats en aquest periode, entre
els quals destaquen la Llei 6/2009, de 28 d’abril, d’avaluacié ambiental de plans i programes (DOGC, 7 de
maig 2009).

28. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 19 de marg 2009. Ens hem referit a la concepci6, contingut i
aplicaci6 d’aquesta llei a Nel-lo (2011b)



i als propietaris de parcel-les. L'aplicaci6 de la Llei entre els anys 2009 i 2010 ha permés iniciar
actuacions a gairebé cent urbanitzacions.

Informacié geogrdfica. Finalment, s’han renovat també de manera profunda els
instruments que I'administracié i la societat catalana tenien per coneixer el territori i les
dinamiques que I'afecten. La base d’aquestes modificacions son dues lleis aprovades
de manera simultania: Llei 16/2005, de 27 de desembre, de la informacié geografica i de
I'Institut Cartografic de Catalunya,” i la Llei 19/2005, de 27 de desembre, de I'Institut
Geologic de Catalunya.®® La primera, que parteix de I'experiencia i les realitzacions de
I'Institut Cartografic de Catalunya d’enca dels anys vuitanta, ha permés organitzar sobre
noves bases la producci6, oficialitzacié i accés a la cartografia elaborada per les institucions
plbliques catalanes. D’aquesta manera, s’ha creat el Registre Cartografic, la Comissié
Cartografica de Catalunya i el Pla cartografic de Catalunya, i s’ha consolidat i potenciat
alhora la Infraestructura de Dades Espacials de Catalunya. Amb la segona llei es va crear
I'Institut Geologic de Catalunya, un instrument cabdal per al coneixement i la gestid
del territori catala, incloses les qtiestions relatives als riscos naturals i al canvi climatic.
L'IGC, que inicia la tasca I'any 2006, ha emprés la publicacié de sis series de cartografia
geologica (Geotreballs) que complementen les series topografiques i tematiques de I'lCC ja
consolidades. Cal fer esment, per acabar, que en el camp de la informaci6 geografica s’han
creat, aixi mateix, instruments especifics en I'ambit urbanistic i territorial, entre els quals
destaquen el Registre del Planejament Urbanistic de Catalunya (2007) i el Mapa urbanistic
de Catalunya (2010), ambdés d’accés lliure a través de la xarxa.**

5.2. El planejament supramunicipal: plans directors urbanistics i plans
territorials

Al costat dels instruments necessaris per desenvolupar les politiques territorials que es
volien dur a terme, el Govern de la Generalitat adopta també un seguit d’instruments
innovadors en el camp del planejament supramunicipal. Aquest era un dels principals
temes pendents, tant des del punt de vista juridic -I'obligacié d’elaborar els plans
territorials parcials ja estava prevista des de feia més de vint anys, a la Llei 23/1983, de
politica territorial- com practic, ja que s’havia produit la paradoxa que en un territori, com
s’ha vist, creixentment integrat, els instruments de planejament seguien sent basicament
d’ambit municipal i, per tant, en molts aspectes ineficients. Per fer front a aquest repte es
crearen instruments corresponents a dos nivells d’escala: per un costat, els plans directors
urbanistics i, per Ialtre, els plans territorials, elaborats, uns i altres, en estreta relacié amb

29. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 3 de gener 2006.

30. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 3 de gener 2006.

31. Vegeu, respectivament, el Registre del Planejament Urbanistic i el Mapa Urbanistic de Catalunya a http://
ptop.gencat.cat/rpucportal/inici/ca/index.html i a http://ptop.gencat.cat/muc-visor/AppJava/home.do.
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els instruments del planejament sectorial®? en matéria d’'infraestructures i amb els de
gestio territorial que s’acaben d’esmentar.

Plans directors urbanistics. Es va considerar que per tal de fer front al repte del
planejament supramunicipal calien no només instruments de planejament territorial,
sin6 també plans d’una escala intermedia entre aquests i el planejament municipal, plans
que a més poguessin incidir directament en qiestions de naturalesa urbanistica. Aixi,
s'utilitza la figura dels plans directors urbanistics, que ja existia en la normativa urbanistica
perd que havia estat molt escassament utilitzada, per tirar endavant un total de prop de
quaranta plans de caire supramunicipal, relatius a tematiques i territoris molt diversos:
sistema costaner, arees urbanes mitjanes, espais d’especial interés natural o patrimonial,
comarques de muntanya, tracats d’infraestructures i arees residencials estratégiques. Per
la unitat de criteri que els informa, per la seva concentraci6 temporal i per les innovacions
metodoldgiques que inclouen, s’ha pogut afirmar que, des del punt de vista disciplinar i
administratiu, aquests instruments representen, amb els seus encerts i les seves limitacions,
una nova generacié de plans urbanfstics supramunicipals, que, per la seva amplitud, no té
antecedents a Catalunya (Nel-lo, 2006).

Plans territorials. Pel que fa als instruments de planejament territorial, el gener de
2004, quan tot just havia transcorregut un mes des que es va produir I'alternanca politica a
Catalunya, es crea el Programa de Planejament Territorial. El Programa, adscrit a la Secretaria
per a la Planificaci6 Territorial del Departament de Politica Territorial i Obres PGbliques, fou
constituit amb 'objecte de “formular, revisar i modificar, si fos el cas, els plans territorials”,
elaborats en compliment de la Llei de politica territorial i dels proposits del Govern.® El
Programa es va dotar rapidament de criteris, metodologia i escenaris socioecondmics per
tal de donar coheréncia a la confeccid dels plans territorials® (Esteban, 2006) i el govern va
aprovar un procediment de tramitacié destinat a facilitar la seva concertaci6 a I'interior de
la mateixa administraci6 de la Generalitat, amb les administracions locals i amb els agents
socials de cadascun del territoris concernits.® Aixi, entre 'estiu de 2006 i la tardor de 2010,

32. Resulta particularment rellevant, a parer nostre, que en el mateix periode que s’han elaborat els plans
territorials i urbanistics s’hagin tramitat i aprovat, per part del mateix Departament de Politica Territorial i
Obres Pabliques, els plans d'infraestructures de mobilitat: Pla d'infraestructures del transport de mobilitat
terrestre: xarxa ferroviaria, viaria i logistica 2006-2026; Pla de Port, 2007-2015; i Pla d’aerddroms i heliports
de Catalunya, 2009-2015. Aixi mateix, es va tancar el Pacte nacional per a les infraestructures. L'elaboracié
concurrent d’aquests instruments de planificacié ha donat com a resultat un exercici, respecte del qual
seria dificil trobar antecedents a Catalunya, d’interacci6 entre la planificaci6 territorial i sectorial.

33. Vegeu I'acord de la Comissi6 Técnica de la Funcié Piblica de la Generalitat de 28 de gener de 2004 pel
qual es crea el Programa de Planejament Territorial. Per a sengles visions de conjunt del seus plantejaments
i del seu desenvolupament podeu veure Esteban (2006) i Nel-lo (2010d).

34. Vegeu els Criteris del Programa, ja citats.

35. Vegeu el Decret 142/2005, de 12 de juliol, d’aprovacid del Reglament pel qual es regula el procediment
d’elaboracid, tramitaci i aprovacio dels plans territorials parcials (Diari Oficial de la Generalitat, 22 de juliol
2005). Per una interessant discussio sobre els avantatges i dificultats d’aplicacié del metode del Programa i
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Figura 3. Plans Directors Urbanistics aprovats o en elaboraci6 2004-2010

Font: Secretaria per a la Planificaci6 Territorial. DPTOP (2010)

en tot just quatre anys es va poder dur a terme 'aprovacié dels plans corresponents de totes i
cada unade les set arees que componen el territori catala, inclds el Pla territorial metropolita
de Barcelona, que havia estat objecte, com és sabut, durant més de mig segle, d’intents
frustrats. Per facilitar I'aplicacié de les directrius dels plans territorials en el planejament
urbanistic es dissenyaren, aixi mateix, diversos instruments, entre els quals destaca
I'Informe urbanistic i territorial preceptiu per a tot el planejament urbanfstic tramitat, creat
I'any 2009 amb I'objecte d’assegurar-ne la coheréncia amb la normativa urbanistica i el
planejament territorial vigent.

d’aquest procediment de tramitaci6 vegeu Baulies (2010). Respecte del procediment especific d’elaboracio
i tramitaci6 del Pla Territorial metropolita, vegeu Nel-lo (2011c).
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Figura 4. Plans territorials parcials a Catalunya. Ambits

Font: Secretaria per a la Planificacié Territorial. DPTOP (2010)

Taula 4. Plans territorials parcials a Catalunya. Ambits i data d’entrada en vigor

Pla territorial Estat Publicacio
Alt Pirineu i Aran Aprovacio definitiva 07.09.2006
Ponent (Terres de Lleida) Aprovacio definitiva 05.10.2007
Comarques Centrals Aprovacid definitiva 22.10.2008
Camp de Tarragona Aprovacié definitiva 03.02.2010
Metropolita de Barcelona Aprovacié definitiva 12.05.2010
Terres de I'Ebre Aprovacié definitiva 19.08.2010
Comarques Gironines Aprovacié definitiva 15.10.2010

Font: Secretaria per a la Planificacié Territorial. DPTOP (2010)

Aquests sén els principals instruments adoptats i desenvolupats en el perfode 2003-
2010 per aprofitar les potencialitats i fer front als reptes ambientals, funcionals i socials que
les dinamiques territorials plantegen a Catalunya.
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La renovacio de la legislaci6
urbanistica i territorial

Albert Cortina Ramos
Advocat urbanista. Director de I’Estudi DTUM

Resum

El present text recull i analitza algunes de les disposicions normatives mes rellevants vinculades a
les politiques urbanes i a la gesti6 i ordenacié del territori catala durant els anys 2003-2010, periode
que comprén els dos mandats dels governs progressistes a Catalunya. Aquesta renovacio legislativa
es produeix en paral-lel a la definicié d’unes noves politiques de planejament urbanistic i territorial.
Al llarg del present article anirem construint un relat a partir de la presentacié d’una legislaci6 que
pretén assolir un desenvolupament sostenible de la ciutat i del territori; la rehabilitacié de la ciutat
existent; la millora de les urbanitzacions amb déficits urbanistics; la proteccid, ordenacid i gestié del
paisatge; el dret a I’habitatge; la integracié dels requeriments ambientals en els plans i programes;
una millor informacid i coneixement del territori; i unes normes d’ordenacid territorial que formen
part dels plans territorials parcials, garantint conjuntament amb les directrius de paisatge i d’altres
instruments innovadors de I'ordenacid territorial, la qualitat de les nostres ciutats i de I’entorn
natural i rural. Tenim la conviccid que els principis i valors subjacents en aquestes politiques
urbanes i territorials impregnen de “nova cultura del territori” I'ordenament juridic del nostre pais
i s6n una crida per que, mes enlla del compliment estricte de la Llei per part de les administracions i
dels ciutadans, s’aconsegueixi canviar comportaments i s’assoleixin renovats compromisos étics
i responsables vers el nostre habitat urba, el territori i el paisatge.

Resumen

El presente texto recoge y analiza las disposiciones normativas de mds relevancia vinculadas a las politicas urbanas y
ala gestion y ordenacién del territorio cataldn durante los afios 2003-2010, periodo que comprende los dos mandatos
de los gobiernos progresistas en Catalufia. Esta renovacidn legislativa se produce en paralelo a la definicion de unas
nuevas politicas de planeamiento urbanfstico y territorial. A lo largo del presente texto iremos construyendo un relato
a partir de la presentacidn de una legislacién que permite lograr un desarrollo sostenible de la ciudad y del territorio,
la rehabilitacién de la ciudad existente; la mejora de las urbanizaciones con déficit urbanistico, la proteccidn,
ordenacidn y gestion del paisaje; el derecho a la vivienda, la integracidn de los requerimientos ambientales en los
planes y programas; una mejor informacidn y conocimiento del territorio; y unas normas de ordenacion territorial
que forman parte de los planes territoriales parciales, garantizando juntamente con las directrices del paisaje y otros
instrumentos innovadores de la ordenacidn territorial, la calidad de nuestras ciudades y del entorno natural y rural.
Tenemos la conviccidn que los principios y valores presentes en estas politicas urbanas y territoriales impregnan de
“nueva cultura del territorio” el ordenamiento juridico de nuestro pafs y son un llamamiento para que, mds alld del
cumplimiento estricto de la Ley por parte de las administraciones y ciudadanos, se logre cambiar comportamientos
y se logren renovados compromisos éticos y responsables hacia nuestro hdbitat urbano, el territorio y el paisaje.

5/



Résumé

Ce document recueille et analyse certains des réglements les plus importants liés a la politique urbaine, d la
gestion et d Paménagement du territoire catalan au cours de la période 2003-2010, qui comprend les deux
gouvernements progressistes de la Catalogne. Ce renouvellement Iégislatif se produit en paralléle d la définition
de nouvelles politiques de planification urbaine et territoriale. Dans cet article nous pressentons une législation
qui vise d parvenir d un développement durable de la ville et le territoire; la réhabilitation de la ville existant;
P’amélioration des urbanisations avec des déficits urbains; la protection, aménagement et gestion du paysage; le
droit au logement; I'intégration des exigences environnementales dans les plans et programmes; une meilleure
information et connaissance du territoire; des régles d’aménagement du territoire qui font partie des plans
territoriales partiels, ainsi que de veiller pour la qualité de nos villes et de I'environnement naturel et rural grdce
aux directrices du paysage et d d’autres instruments innovants de 'aménagement territoriale. Nous avons la
conviction que les principes et valeurs qui sous-tendent ces politiques urbaines et territoriales imprégnent de
«nouvelle culture du territoire» la juridiction de notre pays et sont un appel pour qu’au-deld du strict respect
de la Loi par le gouvernement et les citoyens, on puisse change les comportements et on russise a réalisé de
nouveaux engagements éthiques et responsables vers notre habitat urbain, le territoire et le paysage.

Abstract

This paper collects and analyses some of the most important regulations related to the urban policies,
the management and planning of the Catalan region during the mandate of the progressive governments
in Catalonia since 2003 to 2010. This legislative renewal takes place in parallel with the definition of new
territorial planning policies. In this article we will explain the introduction of a legislation which aim is to achieve
sustainable development of the city and territory; the rehabilitation of the existing city; the improvement of
urbanizations with deficits in their urban structure; the protection, planning and management of the landscape;
the housing right; the integration of environmental requirements into plans and programs; a better information
and knowledge of the territory and the territorial planning rules that are part of the partial territorial plans.
This legislative renewal, the landscape directives and the other tools for de territorial planning guaranteed the
quality of our cities and the natural and rural environment. We believe that the principles and values of these
urban and territorial policies impregnate the Law of our country with the principles of “the new culture of
the land” and they are a call for change the behaviour of the citizen and have news ethical and responsible
compromises for our urban habitat, the land and the landscape.

Per fer una analisi objectiva del que ha representat la legislacié urbanistica i territorial
aprovada a Catalunya en el periode 2003-2010, fent aflorar els principis i valors basics que
la sustenten, i posant-la en relacié amb les politiques d’ordenacié i gestié de la ciutat i del
territori, possiblement ens cal una perspectiva histdrica major per entendre millor quin
n’és I'autentic abast.

No obstant aixd, ara ja podem constatar que els canvis normatius d’aquells anys,
impulsats al llarg de dos mandats de governs progressistes a la Generalitat, van suposar
una veritable renovacié de la legislacié urbanistica i territorial a Catalunya, en la Iinia del que
ja s’estava produint durant aquesta primera década del segle xxi en el conjunt dels paisos
europeus.

A partir de I'adopcid efectiva de les directrius establertes per I'Estratégia Territorial Europea
de 1999 o, per exemple, amb I'adhesié del Parlament catala al Conveni europeu del paisat-
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ge de 2000, al nostre pais s’han anat produit canvis significatius en les politiques d’ordenacié
del territori i d’intervenci6 en la ciutat i en el paisatge que han avancat paral-lelament a les de
la resta d’Europa.

Aquests canvis afecten la implementacié d’instruments innovadors en I'ambit
legislatiu, de la planificacid, de la gesti6, de la comunicacié i de I'educacié, aixi com en el
desenvolupament de processos més avancats d'implicacié ciutadana, concertacio entre els
agents i mediacio territorial (Cortina, 2010a).

En el present article presentem els trets fonamentals de la renovaci6 en la legislacié
urbanfsticaiterritorial de Catalunya durant aquells anys, i fem una analisi de les disposicions
normatives més rellevants vinculades a les politiques urbanes i a I'ordenacié i gestié del
territori.

1. Nous instruments legislatius per a noves politiques
d’ordenacio i gestio de la ciutat i el territori sustentades
en nous principis i valors

L'Acord per a un govern catalanista i d’esquerres, rubricat el 14 de desembre de 2003 al
Sal6 del Tinell de Barcelona® suposa el primer document que expressa les intencions i
els acords en relacié amb I'organitzacié i ordenacié del territori, assolits pel Partit dels
Socialistes de Catalunya - Ciutadans pel Canvi, Iniciativa per Catalunya - Verds i Esquerra
Republicana de Catalunya, quan van formar el primer Govern de Progrés durant I'etapa
2003-2007 i posteriorment en el segon Govern de Progrés durant els anys 2007-2010.

Amb referéncia a les politiques d’ordenaci6 i planificacié del territori, els principals
objectius que es van plantejar en aquell document i que van emmarcar la renovacié de la
legislacié administrativa, urbanistica i territorial van ser els segiients:

a) Reformar les administracions pabliques a partir de quatre principis: 'aproximacio
dela gestid dels serveis a la ciutadania (subsidiarietat), la simplificacid de les instancies
administratives (racionalitat), 'optimitzacio en I'aplicacid dels recursos (eficacia) i el fet
que els gestors plblics haguessin de retre comptes de manera clara i permanent (&tica
i responsabilitat).

b) Ordenar les administracions catalanes basant-se en tres nivells territorials: les
vegueries o regions, les comarques i els municipis, i convertir les vegueries o regions en
el lloc de trobada entre totes les administracions.

¢) Plantejar una revisio en profunditat dels instruments de planificacié per dotar-
los d’un contingut més estratégic i d’'una praxi més flexible, amb uns processos de
formulacié més participatius.

1. Vegeu Acord per a un govern catalanista i d’esquerres a la Generalitat de Catalunya, Barcelona, 14 de

desembre 2003.



d) Impulsar i integrar les agendes 21 locals amb la de Catalunya com a “document
estratégic nacional de planificaci6 i conscienciacié ambiental” que s’havia de vincular
al Pla territorial general de Catalunya de 1995.

Per altra banda, el Pla de Govern 2004-2007 elaborat pel Departament de la Presidéncia
incorpora els principis basics sobre I'ordenacié del territori establerts en els acords del Tinell
i en marca les prioritats principals: la primera, finalitzar la planificacié territorial general i
sectorial, i, la segona, determinar les arees de proteccié especial del territori.

Lempenta del planejament territorial donada pel primer Govern de Progrés amb
continuitat en el segon es pot interpretar com a mostra d’una tendéncia per potenciar la
visié supramunicipal. Tot i que pot ser una tendéncia forca incipient, les politiques territorials
dels dos govern progressistes van emfatitzar una escala de planificacié més elevada, tot
potenciant el planejament tant des de I'ambit de vegueria, com de comarca, com de sistema
urba. Podem observar que les politiques impulsades pels dos governs progressistes del
periode 2003-2010 no sempre coincidien amb els limits administratius i que, en canvi, es va
posar molta més atencid als sistemes urbans per tal que les politiques poguessin respondre
millor a la realitat territorial. Un bon exemple d’aixd s6n els plans directors urbanistics: el
del sistema costaner compreén tota la costa catalana i els de les arees urbanes corresponen
a agrupacions de municipis. Aixi mateix, s'emprenen els treballs per redactar els plans
territorials parcials sense que la divisié administrativa correspongui a aquesta organitzacio
territorial (Cortina, 2010a).

Finalment, pel que fa al document anomenat Programa de planejament territorial.
Criteris, presentat a la Comissié de Coordinacié de Politica Territorial el 20 de maig de 2005,
la Secretaria de Planificacio Territorial fa ptblic aquest document (orientatiu, no normatiu)
que va servir de guia per a les diverses actuacions de planejament durant el periode d’analisi
(2003-2010). Quant a la gesti6 del territori, el primer Govern de Progrés expressa en aquest
document que els objectis per a les seves politiques territorials sén basicament assegurar
la sostenibilitat ambiental, I'eficiéncia funcional i la cohesié social, i que aixd s’havia de
traduir en un model d’urbanitzacié caracteritzat per la compacitat (front la dispersic), la
complexitat (front I'especialitzacic) i la cohesi6 social (front la segregacid).

En la presentacié d’aquest document, el conseller de Politica Territorial i Obres Pabliques
de la Generalitat, Joaquim Nadal, manifestava que la guia de criteris per al planejament
territorial havia de ser una bona eina i marc de referéncia per al treball amb la participacié
dels agents, amb qui “s’ha de garantir una reflexi6 de conjunt que valori la necessitat dels
espais oberts i doni suport a I'obligacié moral de defensar i protegir els paisatges singulars i
els assentaments humans en la seva globalitat”.

Per la seva banda, el secretari per a la Planificacié Territorial, Oriol Nel-lo, destacava en
el document esmentat que disposem d’un territori amb grans possibilitats i potencial, perd
al mateix temps hem d’afrontar-hi reptes importants. Reptes associats a les dinamiques de
dispersié de la urbanitzaci6, a I'especialitzaci6 funcional i als riscos de segregaci6 social que,
si perduren, podrien acabar fent del territori catala una realitat creixentment insostenible
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des del punt de vista ambiental, ineficient des del punt de vista funcional i insolidaria des
del punt de vista social.

El Govern de la Generalitat parteix del principi que, per tal d’aprofundir aquelles oportunitats i
afrontar aquests reptes, és necessaria una decidida accié publica. Una accié ptblica que impulsi
algunes de les tendéncies en curs, pero que, en altres casos, sigui capag de reorientar-les i, si cal, de
contradir-les. Aixi, davant les afirmacions, avui, afortunadament cada vegada més en des(s, segons
les quals és necessdria una desregulacié més gran en els ambits de I'ordenacié del territori, el sol
i 'habitatge, el Govern de Catalunya afirma la necessitat d’un major compromis col-lectiu i d’una
intervencié publica millor per tal d’assegurar que el mercat garanteix una eficiéncia economica més
alta, una sostenibilitat ambiental mes perdurable i una equitat social més elevada.

La defensa d’aquests valors requereix, necessariament, aprofundir algunes de les dinamiques
territorials a les quals ens referiem més amunt i apostar per un model d’urbanitzacié que, com diu
el Programa de Govern, es caracteritzi per la compacitat, la complexitat i el caracter integrat dels
assentaments, principal garantia per a la preservacié del sol no urbanitzable i el paisatge.”

Compacitat, complexitat i cohesid, s6n, doncs, els tres pilars, els tres mots d’ordre,
del model d’urbanitzacié que es propugna. Les tres c a les quals el secretari de Planificacid
Territorial afegeix la quarta: la ciutat. La reivindicacié dels valors urbans del progrés, la
innovacio, la solidaritat davant de la urbanitzacié informe i desarticulada. “Davant de
la urbanitzacid, ciutat” (Nel-lo, 2005)

Entenem que aquests principis i valors que impregnaven les politiques d’ordenacié
i gesti6 de les ciutats i el territori durant aquesta primera década del segle xx es feien
permeables en els nous instruments legislatius que es van impulsar durant aquest periode
comprés entre I'any 2003 i el 2010 (Cortina, 2010a).

La renovacié de I'ordenament juridic i administratiu catala en aquest periode va anar lligat
intrinsecament a les noves politiques urbanes i territorials que es volien impulsar i aplicar des
del Govern. Es per aixd que en la nostra analisi d’alguna de les disposicions normatives mes
rellevants aprovades al llarg d’aquells anys, hem vinculat legislaci6 i normativa amb algunes
de les noves politiques urbanes i territorials.

Finalment, no voldriem en aquest apartat descuidar el tractament que dels aspectes
territorials fa el vigent Estatut d’autonomia de Catalunya. En efecte, I'any 2006 es va aprovar
la Llei organica 6/2006, de 19 dejuliol, de reforma de I'Estatut d’autonomia de Catalunya, que
va entrar en vigor el 9 d’agost de 2006. Entre les novetats principals que afecten el territori,
destaquem la creacié de la vegueria com a nova entitat local i 'ampliacié competencial de
la Generalitat en diversos ambits (aigties, habitatge, medi ambient, urbanisme, ordenaci6
del territori i del litoral, transports i infraestructures del transport) com a conseqtiéncia de
I'aplicacié de noves técniques de distribucié de competéncies i, especialment, del mandat
de participacié de la Generalitat en I'exercici de competéncies estatals.

2. Planejament territorial. Criteris (2005).
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Taula 1. Legislacié i noves politiques urbanes i territorials (periode 2003-2010)

LEGISLACIO | NOVES POLITIQUES URBANES | TERRITORIALS

LEGISLACIO URBANISTICA PER AL DESENVOLUPAMENT SOSTENIBLE DE LA CIUTAT | DEL TERRITORI

2004 Llei 10/2004, de 24 de desembre, de modificacio de la Llei 2/2002, del 14 de marc,
d’urbanisme, per al foment de I'habitatge assequible, de la sostenibilitat territorial i
de I'autonomia local

2005 Decret legislatiu 1/2005, de 26 de juliol, pel qual s’aprova el Text refés de la Llei
d’urbanisme

2006 Decret 305/2006, de 18 de juliol, pel qual s’aprova el Reglament de la Llei d’urbanisme

2007 Decret Ilei 1/2007, de 16 de octubre, de mesures urgents en mateéria d’urbanisme

2009 Llei 26/2009, de 23 de desembre, de mesures fiscals, financeres i administratives

2010 Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual s’aprova el Text refos de la Llei
d’urbanisme

LEGISLACIO PER A LA REHABILITACIO DE LA CIUTAT EXISTENT

2004 Llei 2/2004, de 4 de juny, de millora de barris, arees urbanes i viles que requereixen
una atencié especial

2004 Decret 369/2004, de 7 de setembre, pel qual es desenvolupa la Llei 2/2004, de 4 de
juny

LEGISLACIO PER A LA MILLORA DE LES URBANITZACIONS

2009 Llei 3/2009, de 10 de marg, de regularitzacié i millora de les urbanitzacions amb
deficits urbanfstics

LEGISLACIO PER A LA PROTECCIO, ORDENACIO | GESTIO DEL PAISATGE

2005 Llei 8/2005, de 8 de juny, de proteccid, gestio i ordenacid del paisatge

2006 Decret 343/2006, de 19 de setembre, pel qual es desenvolupa la Llei 8/2005, de 8 de
juny, de proteccio, gestio i ordenacié del paisatge, i es regulen els estudis i informes
d’impacte i integraci6 paisatgistica

LEGISLACIO PER ASSOLIR EL DRET A ’HABITATGE

2007 Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a I'habitatge

LEGISLACIO PER A LA INTEGRACIO DELS REQUERIMENTS AMBIENTALS EN ELS PLANS | PROGRAMES

2009 Llei 6/2009, de 15 d’abril, d’avaluacié ambiental de plans i programes

LEGISLACIO PER A UNA INFORMACIO | UN CONEIXEMENT DEL TERRITORI MILLORS

2005 Llei 16/2005, de 27 de desembre, de la informaci6 geografica i de I'Institut Cartografic
de Catalunya

2005 Llei 19/2005, de 27 de desembre, de I'Institut Geologic de Catalunya

NORMES D’ORDENACIO TERRITORIAL DELS PLANS TERRITORIALS PARCIALS

2006 PTP Alt Pirineu i Aran

2007 PTP Ponent

2008 PTP Comarques Centrals

2010 Pla Territorial Metropolita de Barcelona

2010 PTP Comarques Gironines

2010 PTP Terres de I'Ebre

2010 PTP Camp de Tarragona

Font: Elaboracié propia
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Voldriem destacar en referéncia als principis i valors, que el nou Estatut preveu
explicitament que: “totes les persones tenen dret a viure en un medi equilibrat, sostenible i
respectuds cap alasalut,d’acordambels estandards i els nivells de proteccid que determinen
les lleis. Tenen també dret a gaudir dels recursos naturals i del paisatge en condicions
d’igualtat i tenen el deure de fer-ne un Gs responsable i evitar-ne el malbaratament”.

A continuacié anirem analitzant algunes de les disposicions normatives mes rellevants
que segons el nostre parer han suposat una renovacié legislativa més intensa en relacié amb
les noves politiques urbanes i territorials impulsades al llarg del perfode 2003-2010.

2. Legislacio urbanistica per al desenvolupament sostenible
de la ciutat i del territori

2.1 Marc legal

Les disposicions normatives mes rellevants que analitzarem en aquest apartat son les
seglients:

Taula 2. Legislaci6 urbanistica més rellevant del periode 2003-2010

ANY DISPOSICIONS NORMATIVES

2004 Llei 10/2004, de 24 de desembre, de modificacié de la Llei 2/2002, del 14 de mar,
d’urbanisme, per al foment de I'habitatge assequible, de la sostenibilitat territorial i
de 'autonomia local®

2005 Decret legislatiu 1/2005, de 26 de juliol, pel qual s’aprova el Text refds de la Llei
d’urbanisme?

2006 Decret 305/2006, de 18 de juliol, pel qual s’aprova el Reglament de la Llei d’urbanisme?

2007 Decret Ilei 1/2007, de 16 de octubre, de mesures urgents en matéria d’urbanisme*

2009 Llei 26/2009, de 23 de desembre, de mesures fiscals, financeres i administratives®

2010 Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual s’aprova el Text refds de la Llei
d’'urbanisme®

Font: Elaboracié propia

1. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 4291, del 30 de desembre de 2004.
2. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 4436, del 28 de juliol de 2005.

3. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, ndm. 4682, del 24 de juliol de 2006.

4. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 4990, del 18 d’octubre de 2007.

5. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, ndm. 5537, del 31 de desembre de 2009.
6. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, ndm. 5686, del 5 d’agost de 2010.

2.2 Objectius principals de la legislacid mes rellevant en materia d’urbanisme

El programa legislatiu del primer Govern de Progrés es va proposar ordenar, simplificar,
atorgar la maxima seguretat juridica a la planificacié urbanistica i a I'urbanisme de
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Catalunya. Per tal de concretar aquest proposit, el Govern va aprovar la Llei d’'urbanisme
(2004), el Text refos de la Llei d’urbanisme (harmonitzant les lleis de 2002 i 2004) i el
Reglament de la Llei d’urbanisme (2006).

Segons declaracions efectuades pel conseller de Politica Territorial i Obres Pabliques
del moment, Joaquim Nadal, el Govern era plenament conscient dels efectes de llarga
durada que tenen les politiques urbanistiques i la seva concrecié en el planejament i,
per aquest motiu, va connectar immediatament aquest desenvolupament legislatiu amb
el Programa de planificacié territorial, per mitja del desenvolupament de diversos plans
directors urbanistics i amb una politica decidida d'impuls del planejament local, amb el
proposit d’acabar un periode llarguissim ple de grans buits de planejament en el mapa
municipal de Catalunya i d’impulsar la redaccié de planejament territorial i urbanistic
supramunicipal.?

Les idees que van moure tot aquest corpus legislatiu que es pretenia que anés traduint
els seus efectes de manera gradual en el territori i en la formalitzaci6 del nostre paisatge
urba, huma i natural, eren les de la utilitzacié racional del territori, 'adequada proteccié
i valoraci6 del medi ambient i el medi natural, aixi com els objectius de respondre a les
necessitats socials i al dret a I'habitatge, les del desenvolupament del sistema productiu i
el foment de la diversitat econdmica. Tot plegat per avancar en una millora perceptible de
la qualitat de vida dels catalans i les catalanes i en un aprofundiment de la solidaritat, la
convivéncia i la cohesi6 social.

Per exemple, la legislacié urbanistica aporta criteris i déna resposta al dilema que
diverses vegades s’ha suscitat sobre els models de creixement i aposta per la reduccié del
consum de sdl, la voluntat d’evitar la dispersié de I'ocupacié del territori, la continuitat dels
teixits urbans i la garantia d'un model racional i equilibrat de desenvolupament.

Segons el conseller Nadal, “la realitat social mateixa ens ha situat davant una clara
interpel-lacié en aquesta matéria fent-nos evidents algunes de les disfuncions dels models
heretats quan s’atribueix a la dispersié del creixement dificultats serioses per abordar la
prevencid dels incendis, la garantia de seguretat basica i la sostenibilitat dels serveis pablics
des de I'ambit municipal. Es a dir, els problemes concrets han evidenciat, de cop, més que
mai, els parametres basics de les diagnosis que es feien i que es fan des de les aproximacions
tedriques a I'urbanisme. Aquest fet comporta I'aparent contradiccié entre les expectatives
imparables d’uns per avancar en el model de la dispersié, avalats pel mercat, i les reiterades

3. Durant els governs de CiU, el planejament territorial es va caracteritzar per fomentarla creacié de diverses
figures de planejament sense assolir-ne I'aprovacio definitiva (per exemple el Pla territorial metropolita de
Barcelona dirigit per I'enginyer Albert Serratosa va quedar en suspens definitivament I'any 1998). Des de
I'aprovacié de la Llei de politica territorial de 1983 fins a I'aprovacio, I'any 1995, del Pla territorial general
de Catalunya van passar dotze anys; dels set plans territorials parcials previstos, tan sols es va aprovar
el de Terres de I'Ebre I'any 2001; i, tot i crear la figura dels plans directors territorials, no se’n va desenvolupar
cap. En canvi, en aquest periode es va fer émfasi en el planejament sectorial i s'impulsaren diversos plans
d’escala nacional (carreteres, espais d’interés natural, equipaments comercials...).
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Figura 1. Teixit urba a Sant Cugat del Valles

Font: ICC

queixes dels usuaris i administradors d’aquest model davant les disfuncions i entrebancs
que comporta” (Nadal, 2006).

Convé, perd, recordar que els efectes de I'urbanisme i els drets que origina s’allarguen
en el temps i transcendeixen els continguts del marc normatiu perque, en molts casos, no
és possible la retroactivitat. La vigéncia, sense revisar, de molts planejaments urbanfstics
municipals acredita moltes vegades la contradicci6 entre la literalitat de la llei i el reglament
il realitat fisica que percebem.

Deia el conseller de Politica d’Obres Plbliques: “Patim els efectes acumulatius de
I'heréncia del passat, i comencem a corregir-los ara per tal que en el futur immediat i de
forma progressiva se’'n vagin percebent els efectes” (Nadal, 2006).

Pero, per altra banda, convenia no perdre de vista els efectes immediats de la legisla-
ci6 urbanistica i dels plans directors, tant sobre les reserves de sol per a la construcci6
d’habitatge protegit com per garantir, per exemple, la permanent i definitiva preserva-
ci6 d’un quaranta per cent del litoral de Catalunya. El fet essencial era la garantia sobre
aquest quaranta per cent, no el que encara es podia fer en les arees urbanes que disposaven
de planejament urbanistic aprovat amb anterioritat a la nova legislacié.

Era doncs justament la relaci6 interactiva i dialectica entre la legislacio i I'execuci6
de I'urbanisme el que podria permetre corregir en el futur les disfuncions acumulades
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historicament en el passat, fins a assolir un grau de civilitzaci6 elevat en els nostres models
d’ocupacié del territori.

Tenim els instruments, tenim els valors, tenim els principis inspiradors, tenim a les mans les eines
basiques per convertir tots aquests proposits en una realitat progressivament adaptada a un nou
model que ens donara més grau de benestar i de qualitat per a les generacions futures (Nadal, 2006).

Aixi doncs, amb aquesta visié i missio, el Govern planteja la seva reforma de la legislacié
urbanistica de Catalunya.

En primer lloc, i pel que fa a la Llei 10/2004, de 24 de desembre, de modificacid de
la Llei 2/2002, del 14 de marc d’urbanisme, per al foment de I'habitatge assequible, de la
sostenibilitat territorial i de I'autonomia local, aquesta Llei promulga Iarticulacié del
territori catala com una realitat ambientalment sostenible, funcionalment eficient, econo-
micament competitiva i socialment cohesionada que ha d’ésser I'objectiu principal de
I"acci6 dels poders pablics i de la normativa en matéria d’urbanisme i ordenacié del territori.
Per avancar cap a aquests objectius, imprescindibles a I'hora de garantir el benestar de les
generacions presents i de les que han de venir, la Llei promovia un model d’urbanitzacié que
es caracteritza, en termes general, per la compacitat dels assentaments, la diversitat de llurs
funcions i el caracter socialment integrat de la seva poblacio.

Es detectaven en la realitat d’aquells anys algunes dinamiques -com ara la dispersié
de la urbanitzacié, la creixent especialitzaci6 funcional de I'espai i el risc de la segregaci6
induida pel mercat immobiliari que, si perduraven, podien arribar a posar en perill I'ds
racional del territori i, en darrer terme, el benestar col-lectiu.

Per tal que la col-lectivitat pogués afrontar, doncs, aquelles potencialitats i fer front
a aquests reptes, calia dotar els poders piblics dels instruments adequats en materia
d’ordenacié i Gs del territori. Es a dir, dels instruments necessaris per regular Iactivitat
urbanfstica en defensa de I'interés general, en un marc caracteritzat, d’'una banda, per la
seguretat juridica dels agents pUblics i dels subjectes privats, i, de I'altre, per Iaplicacié
del principi de subsidiarietat respecte als ajuntaments i les altres administracions locals.

El perfeccionament d’aquests instruments era un dels objectius fonamentals de Ia
Llei 10/2004, d’urbanisme, la qual modificava i complementava determinats aspectes de
la Llei 2/2002, de 14 de marg, d’urbanisme, amb la finalitat principal de fomentar I'accés
de la poblacié a I'habitatge, la sostenibilitat de I'Gs del territori i I'autonomia local.

En segon lloc, el Decret 305/2006, de 18 de juliol, pel qual s’aprova el Reglament de
la Llei d’urbanisme tenia per objecte desenvolupar aquells preceptes de la Llei que ho
requerissin, tenint en compte que en molts casos aquest desenvolupament resultava
innecessari atés el grau de detall amb el qual la Llei 10/2004 d’urbanisme regulava
determinades materies.

Entercerlloc, pel que fa als objectius del Decret-Llei 1/2007, de 16 de octubre, de mesures
urgents en materia de urbanisme s'establia I'adaptacié a la reforma del marc normatiu
estatal mitjancant la Llei 8/2007, de 28 de maig, de sol, que va entrar en vigor I'1 de juliol
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de 2007. En efecte, aquest nou marc juridic i urbanfstic estatal comportava I'establiment
d'un nou sistema de valoracié del sol, que prescindia de la técnica de la classificaci6
urbanistica per fixar els criteris legals de valoracid i que es fonamentava en la situacié
real del sol i no en la seva destinaci6 urbanistica. També es plantejava la incorporacié dels
requeriments d’'un desenvolupament urbanistic sostenible, tenint en compte que el sol, a
més d’un recurs economic, és un recurs natural escas i no renovable.

Aquesta reforma de la legislaci6 estatal incidia doncs en la legislacié urbanistica
catalanaidonavallocala necessitat de procedir, a la introduccié d’aquells ajustos necessaris
per restablir la interrelacié i la coheréncia entre ambdés sistemes normatius.

En definitiva, tot i que algunes de les aportacions de la Llei estatal ja figuraven,
totalment o parcialment, a la legislacié urbanistica catalana, com és el cas del concepte de
desenvolupament urbanistic sostenible, les reserves per a habitatges de protecci6 pablica
o la publicitat dels instruments urbanistics per mitjans telematics, atés que altres no eren
aplicables a Catalunya, la concreta regulacié que establia la Llei del sol estatal de 2007 i
els conceptes i terminologia emprats van requerir a Catalunya una actuacié normativa
immediata que modificava la Llei d’urbanisme de 2005 en els aspectes necessaris, i que
pretenia resoldre els dubtes i conflictes juridics que plantejava I'aplicacié d’aquella Llei
estatal en el context de la legislacié urbanistica catalana.

En quart lloc, amb el Decret legislatiu 1/2005, de 26 de juliol, pel qual s’aprova el Text
ref6s de la Llei d’Urbanisme aprovat pel Govern, es recollia un dnic text que harmonitzava els
continguts de les Lleis 2/2002 i 10/2004 d’urbanisme.

Enefecte, ladisposicid final primerade la Llei 10/2004, de 24 de desembre, de modificacié
de la Llei 2/2002, de 14 de marg, d’urbanisme, per al foment de 'habitatge assequible, de
la sostenibilitat territorial i de I'autonomia local, va autoritzar el Govern perqué refongués
en un text Gnic 'esmentada Llei 10/2004 i la Llei 2/2002 i perque, regularitzés, aclarfs i
harmonitzés els textos d’ambdues lleis.

Laplicacié d’aquell Text refés de la Llei d’Urbanisme pretenia “servir, amb plena
coheréncia i seguretat juridica, els objectius de protegir el territori, ordenar adequadament
I'Gs del sol i el creixement dels assentaments humans, facilitar la creaci6 de sol per a
I'habitatge assequible i respondre adequadament a les exigéncies d'un mén que ens ha
de sobreviure en millors condicions” (Nadal, 2005). Aixi mateix, aquesta llei apostava per
atorgar més capacitat als ajuntaments i dotar-los de més autonomia per tal de desenvolupar
els seus propis instruments urbanistics.

Amb el Text refés, aquest era el nou marc de I'urbanisme a Catalunya. Un marc que es
pretenia exigent i rigords i que aspirava a crear dinamiques positives per a una utilitzacié
més raonable del territori.

En cinqueé lloc, pel que fa als objectius de la Llei 26/2009, de 23 de desembre, de mesures
fiscals, financeres i administratives presentada juntament amb la Llei de pressupostos de
la Generalitat de Catalunya per al 2010, es modificaven alguns articles concrets del Text
refos de la Llei d’Urbanisme aprovats pel Decret legislatiu 1/2005 per tal de aclarir alguns
aspectes instrumentals, perd sobretot per al reforcament del control pablic, la transparéncia
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i larecuperaci6 de plusvalues en les modificacions d’instruments de planejament urbanistic
general que comportessin un increment del sostre edificable, de la densitat de I'Gs residencial
o de la intensitat de I'Gs industrial, o la transformacié dels usos previstos. La Llei 26/2009
també tenia com a un dels seus objectius regular la publicitat per mitjans telematics dels
convenis urbanistics.

Finalment, en sise lloc, amb el Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual s’aprova
el Text refos de la Llei d’'urbanisme es complia la disposici6 final segona de la Llei 26/2009,
del 23 de desembre, de mesures fiscals, financeres i administratives, i de conformitat amb
I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006, per la qual s'autoritzava el Govern perqué
refongués el text refos de la Llei d’urbanisme, aprovat pel Decret legislatiu, 1/2005, i les
modificacions introduides en 'esmentat text refds per la Llei 2/2007, pel Decret llei 1/2007,
de mesures urgents en matéria d’urbanisme, i per la mateixa Llei 26/2009 abans esmentada.

2.3 Instruments innovadors

La Llei 10/2004 d’urbanisme adoptava diversos preceptes per tal de fomentar la disposici6
de sol per a la construccié d’habitatge assequible. Aquest era un dels seus instruments mes
innovadors. En particular, s’habilitava el planejament urbanistic general perqué inclogués en
la seva regulacié un nou sistema urbanistic anomenat d’habitatges dotacionals piblics, a
fiiefecte de satisfer els requeriments temporals de col-lectius de persones amb necessitats
d’assisténcia o d’emancipacié justificades en politiques socials préviament definides.
Aquests sistemes, justificadament, es podien incloure en sectors de planejament derivat en
substituci6 total o parcial de les reserves per a equipaments pablics, amb un limit del cinc
per cent de la reserva global del municipi per a equipaments publics locals.

D'altra banda, s'establia que I'elaboracié dels plans directors urbanistics per a la pro-
gramacié de politiques supramunicipals de sol i d’habitatge havien de garantir la solidaritat
intermunicipal, la suficiéncia i la viabilitat d’aquestes politiques per garantir el dret consti-
tucional a I'habitatge i el compliment dels principis de desenvolupament urbanistic sostenible.
Pel que fa als documents que havien de compondre els plans d'ordenacié urbanistica
municipal, s’hi incloia la meméria social, que havia de contenir la definici6 dels objectius
de producci6 d’habitatge protegit i d’altres tipus d’habitatge assequible que determinés
la legislaci6 sectorial. A més, s’establia, per als plans d’ordenacié urbanistica municipal,
I'obligacié d’actualitzar 'agenda cada sis anys i el procediment per fer-ho.

La Llei 10/2004 d’urbanisme va escometre també la modificacio de diversos preceptes
per tal d’estendre la possibilitat que els ajuntaments utilitzessin els instruments de
politica de sol i habitatge establerts per la Llei 2/2002, sense necessitat de tenir un pro-
grama d’actuacié urbanfstica municipal. A més, els ajuntaments que tinguessin un
planejament urbanistic general que delimités ambits d’actuacié urbanistica susceptibles
de generar cessions de sol de titularitat piblica amb aprofitament havien de diferenciar,
com a patrimoni separat dels altres béns municipals, els béns que integressin el patrimoni
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municipal del sol i d’habitatge, amb I'obligacié, també, de constituir un dipdsit especific
peral'ingrés dels fons obtinguts mitjancant I'alineacié i la gestié dels béns que integressin
aquest patrimoni.

Com a novetat destacable, s'establien els mecanismes necessaris per assegurar la
materialitzacid efectiva de les reserves per a la construccié d’habitatges de proteccié pGblica
fixats per la propia Llei. En aquest sentit, el planejament urbanistic havia de determinar els
terminis obligatoris per a I'inici i per a I'acabament de la construcci6 d’aquests habitatges.
Lincompliment d’aquests terminis podia comportar, fins i tot, que I’Administracié expropiés
els terrenys.

La Llei introduia, també, I'exigéncia de distribuir les reserves per a la construccié
d’habitatges de proteccié pablica en el territori de manera que s’afavoris la cohesié social i
s'evités la segregacio territorial dels ciutadans per raé de llur nivell de renda.

Sarticulava, a més, un nou sistema de materialitzacié d’aquestes reserves, que no
es recolzava exclusivament sobre sol de I’Administraci, sind que també s’aplicava sobre
terrenys dels propietaris privats.

Finalment, en previsié de noves mesures d’estimul de I'habitatge assequible establertes
per la legislaci6 corresponent, s’establia I'obligacié de fer una reserva minima del deu per
cent del sostre per a s residencial de nova implantacié per a la construccié d’habitatges
objecte de les noves mesures. Aquesta previsid era obligatoria en alguns municipis
determinats per la mateixa Llei, i d’aplicaci6 voluntaria a la resta.

Amb la finalitat de garantir la sostenibilitat territorial, la Llei 10/2004 modificava
diversos aspectes de la Llei 2/2002 per tal de millorar la gestid del sol no urbanitzable, la
proteccid del paisatge i I's racional del territori.

En efecte, amb aquest objectiu, s'incorporaven com a directrius per al planejament
urbanistic la necessitat de preservar de la urbanitzaci6 els terrenys de pendent superior al
vint per cent sempre que aixd no comportés la impossibilitat absoluta de creixement dels
nuclis existents. També es determinava que la pérdua dels valors forestals o paisatgistics de
terrenys com a conseqiiéncia d’un incendi forestal no podia ser el fonament per modificar-
ne la classificacié com a sol no urbanitzable.

La Llei 10/2004 tornava a definir en positiu el concepte de sol no urbanitzable i feia
emfasi en els valors dels terrenys com a motors d’aquesta classificaci6 i especificant la
possibilitat de determinar els terrenys exclosos del desenvolupament urba atenent criteris
objectius establerts pel planejament territorial o urbanistic.

Per altra banda, la Llei 10/2004 introduia diverses especificacions per assegurar
les implantacié i la integracié necessaries de les edificacions en el territori i aclaria el
procediment dels projectes d’activitats i construccions directament vinculades a I'explotacié
de recursos naturals. En el cas de les masies i cases rurals, per exemple, es permetia
reconstruir-les o rehabilitar-les, per raons mediambientals i socials, sempre amb la condicié
de la preexisténcia de I'edificacié. Pel que fa als usos de possible implantacié en aquestes
edificacions, s’hi incloia I'hoteler, amb I'Gnica pretensié de possibilitar la recuperaci6
de masies o cases rurals en sol no urbanitzable dignes de proteccié que, per I'entitat de
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la superficie edificada preexistent, fossin susceptibles de ser destinades a un establiment
turistic de més entitat que I'establiment que la legislacié sectorial determinava com de
turisme rural. En tots els casos es preveia que I'Gs hoteler estigués previst especificament en
el Cataleg de masies i cases rurals del municipi.

Un altre aspecte innovador de la Llei 10/2004 era la integraci6 de les consideracions
ambientals en el planejament urbanistic. Aixi s’establia un régim transitori, mentre no
es transposés la Directiva 2001/42/CE, del Parlament Europeu i del Consell, relativa a
I"avaluacié dels efectes de determinats plans i programes sobre el medi ambient, pel qual se
subjecten a avaluacié d'impacte ambiental o declaracié d’impacte ambiental determinats
suposits, relatius sobretot a actuacions que afecten el sol no urbanitzable. D’aquest aspecte
tractarem amb mes detall en I'apartat especific sobre I'avaluacié ambiental estratégica de
plans i programes.

El Decret 305/2006, de 18 de juliol, pel qual s’aprova el Reglament de la Llei d’urbanisme
desenvolupava també alguns dels instruments i mesures innovadores de la Llei 10/2004.

Per exemple, pel que fa al sol no urbanitzable, el Reglament desenvolupava les caracte-
ristiques de les diferents modalitats d’usos i construccions autoritzables en aquesta categoria
de sol, amb I'experiencia dels més de dos anys d'aplicaci6 de la regulaci establerta sobre aixd
en I'anterior Reglament parcial de la Llei d’urbanisme 2/2002, al temps que s'introduien algunes
especificacions en els procediments d’autoritzaci6, tot establint, a més, en el titol dedicat
a planejament urbanistic, uns llindars minims que permetien determinar el procediment
aplicable en el cas de les noves construccions propies d’activitats agricoles o ramaderes.

Un altre aspecte tractat pel Reglament era el que tenia relacié amb el desenvolupament
de les determinacions, contingut i documentacié dels diferents instruments de planejament
urbanistic, amb I'objecte de completar i sistematitzar les previsions contingudes a la Llei
10/2004, d’urbanisme. Aixi, s’establien en primer lloc les precisions necessaries respecte a
I'abast de les determinacions establertes pels plans directors urbanistics, especialment en
allo relatiu a la seva articulacié amb el planejament general d’abast municipal. Tant per als
referits plans directors urbanistics com per als altres instruments de planejament general
es confirmava la funcié programadora de les actuacions que s’haguessin de desenvolupar
sobre el territori, sent significativa en aquest sentit la previsié relativa a la possibilitat que
sestablissin condicions temporals per al desenvolupament i execucié del sol urbanitzable,
vinculades al grau d’execucié d’anteriors planejaments i a la dimensi6 de les actuacions
amb relacid a les caracterfstiques urbanistiques dels municipis.

El Reglament prestava atencid especifica al contingut de la documentacié ambiental
que, per prescripci6 legal, havien d'incorporar els instruments de planejament, tot establint
I'abast del seu contingut i determinacions en congruéncia amb les caracteristiques de
cadascun dells.

Per altra banda, el Reglament també introduia les precisions necessaries per facilitar
la determinaci6, per part del planejament general, de les reserves de sostre amb desti a
habitatge protegit i assequible establerts a la Llei 10/2004, d’urbanisme. Amb aquest
objecte, el Reglament desenvolupava el contingut de la memoria social, que havia de
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permetre avaluar les necessitats socials d’accés a I'habitatge i justificar les determinacions
que el planejament general establis en aquesta mateéria. Corresponia també a la memoria
social avaluar I'impacte de I'ordenacié urbanistica proposada en funcié del génere, aixi com
respecte als col-lectius socials que requereixen atencié especial. Pel que fa a la tramitacié
dels plans urbanistics, es desenvolupaven, entre altres aspectes, el regim de suspensi6 de
la tramitacié d’instruments urbanistics i d’atorgament de llicéncies, els casos en queé la
introduccié de canvis durant la tramitacié requeris un nou tramit d’informacié urbanistica,
es concretava el procediment d’avaluacié ambiental d’aquelles figures de planejament que
hi estaven sotmeses i es distingia la revisié i la modificaci6 dels plans urbanistics, aixi com
les particularitats de les modificacions en determinats casos.

També resulta de gran intergs el desenvolupament que feia el Reglament del régim del
patrimoni municipal del sol i el desti dels béns i recursos economics que I'integren com un
dels instruments de la politica de sol i d’habitatge.

Finalment volem remarcar que el Decret 305/2006 preveia la utilitzacié de la
cartografia oficial a Catalunya en I'elaboracié dels planols dels diferents instruments
urbanfstics. Aixi mateix, també es regulaven aquells aspectes de necessaria consideracié
com a conseqiiéncia de I'entrada en vigor del Reglament, entre els quals podem destacar
I'aplicaci6 de les directrius de proteccié davant dels riscos d'inundacié en els casos de
planejament no adaptat o de la manca d’instruments de planificaci6 hidraulica aprovat, el
régim aplicable a les edificacions preexistents en sol no urbanitzable que no s’adeqiiessin
al régim d’usos i construccions admesos en aquesta classe de sol, I'operativitat de les
reserves d’habitatge protegit i assequible en el marc del planejament general no adaptat,
la possibilitat d’introduir previsions temporals en el procés de formulacié i execucié del
planejament derivat en sol urbanitzable, i altres aspectes relatius a I'avaluacié ambiental
de plans urbanistics.

Per altra banda, per fer efectiu el dret de la ciutadania a gaudir d’un habitatge digne,
adequat i accessible, calia la disposicié del sol residencial necessari per fer front a la
demanda social. En aquest sentit, el Decret llei 1/2007, de 16 de octubre, de mesures urgents
en matéria d’'urbanisme va establir unes reserves per a habitatge de proteccié pablica
generades per I'aprovaci6 del planejament urbanistic, com a eina essencial per atendre, a
mitja o a llarg termini, aquesta demanda.

Limportant déficit acumulat en aquells anys i la magnitud de la demanda estimada
per aquest horitz6 no podien ser coberts Gnicament mitjancant la mobilitzacié de sols
corresponents a les esmentades reserves i la utilitzacié dels mecanismes urbanistics
ordinaris de transformaci6 urbanistica del sol, sind que requerien una actuacié decidida
de I'Administracié de la Generalitat i conjunta dels departaments competents en matéria
d'urbanisme i d’habitatge per tal de resoldre aquella situaci6. Amb aquesta intencid, el Govern
de la Generalitat va considerar imprescindible que, mentre es donés aquella conjuntura
(cal recordar que encara no havia esclatat la gran crisi de I'any 2008), I'Administracié de la
Generalitat assumiria part de la tasca de creacié de sol residencial per mitja de la promoci6
d"arees residencials estratégiques, amb un instrument de planejament general supramunicipal
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com era el pla director urbanistic. Aquest instrument havia de ser I'adequat per procedir a
la delimitacié de les arees residencials estratégiques, a la classificacié, si s’esqueia, del sol
corresponent i a I'ordenaci6 i I'establiment de les determinacions necessaries per a I'execucio
directa d’aquestes arees, mitjancant les quals I'administracié urbanistica de la Generalitat volia
produir amb celeritat i en la qualitat requerida el sol residencial necessari per atendre el déficit
d’habitatges i les demandes previstes per als anys seglients. La tramitacié d’aquest instrument
urbanistic supramunicipal volia garantir la coheréncia amb les previsions en materia
d’habitatge contingudes en el Pacte nacional per I'habitatge, assegurant la participacié dels
ajuntaments afectats i de la ciutadania en els procés de decisié i simplificant el procediment
previ a la transformaci6 urbanistica del sol.

Atesa la percepcié del Govern de la Generalitat de I'extraordinaria i urgent necessitat
de disposar de sol transformat per subvenir els deficits acumulats de sol residencial, es
considerava imprescindible I'adopcié immediata de les mesures legislatives necessaries que
permetessin la creacié de les esmentades arees amb establiment d’un mandat exprés al
Departament de Politica Territorial i Obres Pdbliques, per tal que procedis, immediatament,
a la formulacié i aprovaci6 dels plans directors urbanistics indicats. | aixi es va fer. Aquesta
urgéncia va justificar que, per primera vegada, el Govern de la Generalitat fes (s de la facultat
legislativa excepcional del decret llei que li reconeixia I'Estatut d’autonomia, aprovat per la
Llei organica 6/2006, de 19 de juliol, en donar-se els pressuposits de fet que habilitaven la
necessitat extraordinaria i urgent en aquesta matéria.

Pel que fa a la Llei 26/2009, de 23 de desembre, de mesures fiscals, financeres i
administratives, aquesta permetia modificaralguns articles del text refos dela Llei d’urbanisme,
aprovat pel Decret legislatiu 1/2005, relatius a les diferents figures de planejament (en especial
als plans especials urbanfstics i a les modificacions del planejament general), als drets a
I'aprofitament privat, i al contingut i publicitat telematica dels convenis urbanistics.

Aixi, en relacié amb la transparéncia i recuperacié de plusvalues en les modificacions
d’instruments de planejament urbanfstic general que comportessin un increment del
sostre edificable, de la densitat de I'Gs residencial o de la intensitat de I'Gs industrial, o
la transformaci6 dels usos previstos, la Llei 26/2009 fixava unes limitacions del dret
d’aprofitament urbanistic per als propietaris de sol urba no consolidat, als quals els
corresponia el noranta per cent de I'aprofitament urbanistic del sector o poligon d’actuaci6
urbanistica, referit a llurs finques, amb una relaci6 d’excepcions, on s’establien percentatges
diferents al general.

Pel que fa al contingut i justificacié de les modificacions d’instruments de planejament
esmentades, la Llei 26/2009 determinava un seguit de criteris i requisits mes restrictius a
I'hora de procedir a fer-ne la tramitaci6.

Finalment, resulten interessants els criteris fixats per la Llei 26/2009 als continguts,
tramitaci6 i publicitat dels convenis urbanistics.

Arribats a aquest punt del nostre repas per les principals legislacions urbanistiques
aprovades en el periode 2003-2010, volem deixar constancia en aquest apartat d’un treball
innovador que, tot i ser publicat posteriorment al periode que finalitza I'any 2010, es va
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anar gestant des de I'any 2007. Es tracta de la Guia de referéncia per a I'elaboracié de les
normes urbanistiques del POUM.* El treball, que es planteja com una guia o un model relatiu
a I'estructura de les normes urbanistiques d’'un POUM i els parametres urbanfstics, va
ser encarregat per la Direcci6 General d’Urbanisme del Departament de Politica Territorial
i Obres Publiques, essent part d’un treball més ampli sobre els instruments normatius
comuns del planejament urbanfstic.

Aquesta Guia es fonamenta sobre la base i la interpretacié practica i d’aplicacié de
la legislaci6 urbanistica vigent a Catalunya a 2010, i amb I'analisi i I'estudi de cinquanta
planejaments generals municipals i plurimunicipals recents, elaborats per professionals de
reconeguda solvéncia en el camp de I'urbanisme a Catalunya.

Un dels objectius principals assolits per la Guia ha estat ajudar a simplificar I'estructura
i contingut de les normes urbanistiques dels POUM a partir dels requeriments legals i de
les determinacions i regulacions minimes i necessaries que aquestes han de contenir, i
alhora aclarir conceptes relatius als diferents instruments normatius, per evitar duplicitats
i confusions. El model de normes urbanistiques que es proposa a la Guia permet ser adaptat
i revisat quan s'utilitzi per cada POUM, segons les dimensions i les morfologies propies
de cada municipi. D’aquesta manera, segons el nostre parer, constitueix un instrument
innovador i de gran utilitat al servei dels professional i de la propia Administraci6 local.

2.4 Valoracié

El sistema urbanistic produeix canvis en els altres sistemes socials, i per retroalimentacio
pot produir canvis en el propi sistema urbanistic. En especial, cal subratllar la interrelacié
del sistema urbanfstic amb els sistema ecoldgic o territorial del qual forma part com a
subsistema i que s’expressa en el concepte del “desenvolupament urbanistic sostenible”,
tan utilitzat perla legislacié urbanistica de Catalunya (Lliset, 2005).

Creiem, doncs, que la visi6 sistemica de I'urbanisme també és perfectament aplicable a
I'ordenament urbanfstic catala que, en ser un sistema obert, rep els imputs d’altres visions
de I'urbanisme sustentades en altres ordenaments juridics. Es el cas del sistema urbanistic
espanyol que darrerament oscil-la com un péndol a cop de Llei del sol.

En efecte, I'any 2007, el Congrés de Diputats de les Corts espanyoles aprova la Llei
8/2007, de 28 de maig, de sol. La nova Llei 8/2007 (del Govern socialista) va suposar fer
efectius suposits urbanistics substancialment diferents dels que emanaven de la Llei 6/1998

4. La Guia es un encarrec especific de la Direcci6 General d’Urbanisme en el marc dels treballs generals
dels instruments normatius comuns del planejament urbanistic i la seva aplicacié al mén local, d’acord
amb el conveni de col-laboraci6 signat el 25 d’abril de 2007 entre la Diputacié de Barcelona i el Collegi
d’Arquitectes de Catalunya, amb el suport de la Direccié General d’Urbanisme del Departament de
Politica Territorial i Obres Pibliques, la Mancomunitat de Municipis de I’Area Metropolitana de Barcelona,
I’Ajuntament de Mataré i el Consell Comarcal del Maresme.

©



(del Govern popular). En el cas de Catalunya, I'aprovacié de la llei espanyola obligava, com
ja hem vist en I'apartat anterior, a modificar 'ordenament juridic urbanistic catala, és a
dir, el Decret legislatiu 1/2005 i el Reglament 305/2006 de la Llei d’urbanisme, inspirat en
la legislaci6 espanyola del 1998. Es per aixd que el Govern de la Generalitat va aprovar el
Decret 1/2007, de mesures urgents en matéria urbanistica, que ajusta les dues normes
autonomiques a la normativa estatal.

Aquesta accidentada trajectoria des de la liberalitzacié del sol i la desregulacio fins als
principis d’utilitzacié racional dels recursos naturals o del desenvolupament sostenible,
passant per la sobrevaloracié del sdl, amb I'objectiu d’obtenir financament en els mercats
a partir de les expectatives urbanistiques inflades, fa que el conjunt del sistema urbanstic
entri en crisi i que, segons creiem, se’'n devaluin la funcié social i la carrega ética davant dels
ciutadans (Cortina, 2011b).

3. Legislacio per a la rehabilitacid de la ciutat existent
3.1 Marc legal

Les disposicions normatives més rellevant que analitzarem en aquest apartat son les
seglients:

Taula 3. Legislaci6 de rehabilitacié urbana

ANY DISPOSICIONS NORMATIVES

2004 Llei 2/2004, de 4 de juny, de millora de barris, arees urbanes i viles que requereixen
una atencié especial®

2004 Decret 369/2004, de 7 de setembre, pel qual es desenvolupa la Llei 2/2004, de 4 de
juny?

Font: Elaboracié propia
1. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 4151, del 10 de juny de 2004
2. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, ndm. 4215, del 9 de setembre de 2004

3.2 Objectius principals de la legislacié més rellevant en materia
de rehabilitacié urbana

La Llei 2/2004, de 4 de juny, de millora de barris, arees urbanes i viles que requereixen
una atencié especial té per objecte les arees on es concentren processos de regressio
urbanistica, problemes demografics (causats per la pérdua o el creixement excessiu de
la poblaci6) i mancances economiques i socials. S6n en molts casos barris vells o nuclis
antics, extensions suburbanes fetes sense planificacié ni una dotacié d’equipaments
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Figura 2. Actuacio de la Llei de barris al nucli antic de Lleida

Font: Observatori de projectes i debats territorials de Catalunya

adequada, poligons d’habitatges o arees d’urbanitzacié marginal. En aquestes zones, hi
conflueixen sovint problemes de naturalesa diversa, que afecten en molts casos I'estat
de conservacié de les edificacions, la urbanitzacio i les xarxes de serveis; I'existéncia
d’espais publics; la dotacié d’equipaments; la concentracié de grups de ciutadans amb
necessitats especials; I'accessibilitat viaria i el transport pablic; el desenvolupament
economic; I'activitat comercial, i la seguretat ciutadana. Aquestes circumstancies poden
afectar negativament el benestar dels ciutadans que viuen en aquestes arees i son un
impediment per a la cohesié social i el desenvolupament economic.

Es per aixd que la Llei 2/2004 de barris pretén canalitzar I'atenci6 especial de
I’Administracié pablica per tal que superi les intervencions sectorials i que permeti
emprendre-hi accions d’intervencié integral, dirigides tant a la rehabilitacié fisica com a la
sostenibilitat ambiental, el benestar social i la dinamitzacié econdmica. Aquestes accions
es voldria que fossin destinades a la comunitat sencera del barri o a I'area afectades per tal
d’aconseguir que I'espai i els equipaments pUblics esdevinguin factors de desenvolupament
social i personal, generadors de teixit social i cultural, entorns afavoridors de cohesi6 i
identificadors socials i culturals.

L'objecte principal de la Llei de barris és, precisament, estendre les actuacions de
rehabilitaci6 i millora a tots els barris i les arees urbanes de Catalunya que ho necessitin.
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3.3 Instruments innovadors

El principal instrument innovador de la Llei 2/2004 és el Fons de foment del programa
de barris i arees urbanes d’atencié especial, el qual és concebut com un instrument de
col-laboracié institucional i financera de la Generalitat amb els projectes d’intervenci6
integral que vulguin elaborar i emprendre els diversos municipis per al tractament dels
problemes d’aquestes arees.

Per altra banda, la Llei 2/2004 defineix els ambits urbans susceptibles de ser considerats
objecte d’una atenci6 especial a I'efecte de la llei esmentada, i determina els que s’estimen
prioritaris a I'hora d’assignar els recursos. I, finalment, estableix les actuacions que poden
ser financades.

En relacié amb el Fons, a la Llei s’estableix un repartiment de responsabilitats clar i
equilibrat entre ’Addministraci6 local i Ia Generalitat, segons el qual I'elaboraci6 i I'execucid
dels projectes objecte de financament corresponen als municipis; la seleccié dels projectes
i I'assignaci6 dels recursos, al Departament de Politica Territorial i Obres PUbliques
(actualment Departament de Territori i Sostenibilitat), amb I'informe previ d’una comissio
mixta, i I'avaluacié de I'execuci6 de les actuacions correspon a un comité d’avaluacié i
seguiment integrat per la Generalitat, ’Administracié municipal i una representacié de les
entitats i dels agents socials.

Posteriorment, el Decret 369/2004 creava un altre instrument de gran valor: la Comissié
de gestid del fons de foment del programa de barris i arees urbanes. Aquesta Comissio
realitzava I'analisi de les sollicituds de participacié en el fons i formulava la proposta
d’adjudicacié que indicaria quins projectes podien ser financats i la quantitat proposada.

3.4 Valoracié

La peculiaritat que fa molt interessant aquest programa de rehabilitacié integral d’arees
urbanes que requereixen una atencié especial és que explicitament es volia, segons el
secretari de Planificaci6 Territorial, Oriol Nel-lo, que les operacions que es duguessin a
terme fossin de gran envergadura per evitar la politica “d’esquitxada”, és a dir, de moltes
subvencions perd de poca quantitat (SCOT, 2004).

L'éxit de presentaci6 de projectes durant les convocatories realitzades, i la qualitat dels
projectes subvencionats (entre el cinquanta i el setanta per cent del pressupost total de
cada projecte), son un aval i un reconeixent a una norma que té com a objectiu, ajudar a
desenvolupar determinades arees, espais urbans i barris que presenten problemes d’ordre
social, economic i urbanistics molt importants.
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4. Legislacio per a la millora de les urbanitzacions
4.1 Marc legal

La disposicié normativa més rellevant que analitzarem en aquest apartat és la segiient:

Taula 4. Legislaci6 de regularitzacid i millora de les urbanitzacions

ANY DISPOSICIO NORMATIVA

2009 Llei 3/2009, de 10 de marc, de regularitzacié i millora de les urbanitzacions amb
deficits urbanistics*

Font: Elaboracié propia
1. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 5342, del 19 de marc de 2009.

4.2 Objectius principals de la legislacid més rellevant en materia de millora
de les urbanitzacions

A comencament de I'any 2007, el Departament de Politica Territorial i Obres Publiques
estimava que a Catalunya hi havia prop de 2.300 urbanitzacions.> Aquest gran nombre
d'urbanitzacions en sol ristic destinades, inicialment, a segona residéncia es van
promoure en els anys seixanta i setanta del segle passat.

Una part molt important d’aquestes urbanitzacions es va promoure i comercialitzar
sense el procés adequat de parcel-laci6, planejament urbanistic, previsi6 de serveis,
dotacions de sanejament i cabals energétics. En molts casos, les mancances comportaven
inclds la il-legalitat de la promocié. D'altra banda, en termes urbanistics, una part molt
destacada dels terrenys ocupats no era apta per a la urbanitzacid, per raons, sobretot,
d’accessibilitat i pendent, i responia a un model d'Gs del territori, caracteritzat per la baixa
densitat i I'Gs extensiu, que en I'actualitat és obsolet i té uns costos ambientals, econdmics
i socials extraordinariament elevats.

De fet, d’acord amb un interessant estudi de la Diputaci6 de Barcelona de I'any 2006,
el 61% de les urbanitzacions de la seva demarcacié presentaven deficits de pavimenta-
cio, el 55%, d'abastiment d’aigua, el 60%, d'infraestructures de sanejament, i el 62%,
d’enllumenat public.

5. Anuari Territorial de Catalunya 2009. SCOT.

6. Les dades provenen de I'estudi Les urbanitzacions a la provincia de Barcelona. Localitzacié i caracteristiques
dels sistemes de baixa densitat residencial. Joan Barba i Montserrat Mercadé, Diputaci6 de Barcelona, 2006.
Tanmateix, les dades d’aquest estudi provenen de I'Enquesta d’infraestructura i equipament local de I'any
1993, i van ser parcialment actualitzades per a I'any 2003 per a una trentena de municipis, especificament

per a I'estudi de Barba i Mercadé.



Si bé aquestes problematiques van ser inherents a les urbanitzacions des del moment
mateix de la construccié, es van anar agreujant a partir dels anys noranta, quan moltes
d’aquestes arees, originalment construides com a segones residéncies, es van convertir en
habitatge principal i, per tant, se’n va intensificar I'Us.

Lobjectiu principal de la Llei 3/2009, d’urbanitzacions, va ser fer front a aquesta
problematicaifacilitarels processos de regularitzacié definitiva de les urbanitzacions, entesa,
segons el cas, en termes de consolidaci6 o de reducci6 parcial o total de la urbanitzacié.

La Llei d’urbanitzacions pretenia, doncs, ordenar la situacié de les urbanitzacions del
pafs amb més mancances i dotar-les de serveis per tal de millorar-hi la qualitat de vida dels
residents.

4.3 Instruments innovadors

Per tal de complir aquests objectius, la Llei 3/2009 d’urbanitzacions estableix la creacié
de diferents instruments economics i de financament destinats a ajuntaments i propieta-
ris de parcel-les que volguessin emprendre les accions necessaries per a I'adequacio
urbanistica de les seves urbanitzacions. En aquestes accions s'incloien tant la revisio
del planejament com la implementacié de serveis i I'execucié d’obres d’urbanitzacié en
aquests espais urbans.

Pel que fa als ajuntaments, d’'una banda es creava un fons destinat a financar
I'elaboracié dels denominats programes d’adequaci6.” Aquests programes consistien en
un recull detallat del conjunt d’actuacions administratives que, a parer de I'ajuntament,
fossin necessaries per iniciar i executar la regularitzacié de la situacié urbanistica de les
urbanitzacions, per completar-ne les obres, per proveir-les dels serveis corresponents i, si
s'esqueia, per reduir-ne parcialment o totalment I'ambit inicialment previst d’urbanitzar.
El programa d’adequacié estableix les determinacions d’ordre juridic, técnic, economic
i financer necessaries per completar el desenvolupament urbanistic de la urbanitzacid,
d’acord amb el planejament vigent 0 amb el que es consideri necessari de redactar i aprovar
per modificar-lo o completar-lo.

La formulacié d’aquests programes es fixava com a requisit indispensable perqué els
municipis poguessin accedir a una linia de préstec pensada especificament per financar
eventuals obres d’urbanitzacié. La llei establia que aquests préstecs es concedirien a través
de I'Institut Catala del Sol (INCASOL) i que els ajuntaments els haurien de reemborsar a
partir de les quotes d’urbanitzacié recaptades als propietaris de parcel-les. Per a aquests
altims, s’establia la creaci6 d’una segona linia de préstecs,® destinada a facilitar el pagament
de I'import de les obres de millora efectuades a la seva urbanitzacié.

7. Aquest fons estava dotat de 10 MEUR per als anys 2009 i 2010. Anuari Territorial de Catalunya 2009.
8.La linia de préstecs destinada als propietaris de parcel-les estava dotada amb 3,2 MEUR. Anuari Territorial

de Catalunya 2009.



Figura 3. Urbanitzaci6 a Torrelles de Llobregat

Font: Observatori de projectes i debats territorials de Catalunya

4.4 Valoracio

Aquell mateix any 2009, el Departament de Politica Territorial i Obres Pabliques va obrir
la primera convocatoria d’ajuts per a I'elaboracié dels programes d’adequacié, amb un
important ndmero d’ajuntaments amb projectes per a diferents urbanitzacions repartides
arreu del pais. Posteriorment, es van seleccionar diferents projectes per executar-los.
Durant I'any 2010, data final del perfode analitzat en aquest article, es va realitzar la
convocatoria de les altres dues linies d’ajuts complementaries, és a dir, els préstecs per a
ajuntaments i per a propietaris de parcel-les.

Valorem molt positivament la creacié del Fons per a la regularitzacié d’urbanitzacions,
amb I'objectiu de fomentar la formulacié i I'execuci6 de programes d’adequacié, aixi com
el financament de les obres d’execucié de la urbanitzacié, en forma de préstec de fins a
un deu per cent del pressupost de licitacié, com a mesures que van permetre estimular la
consecucio dels objectius de la Llei durant els anys immediats a la seva entrada en vigor.

També ens agradaria destacar que la Llei d’urbanitzacions va anar més enlla de les
problematiques de les urbanitzacions amb déficits urbanistics perqué va considerar
I'escenari global i les oportunitats de gesti6 que en el moment actual representa la
urbanitzacié dispersa en el territori de Catalunya.
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5. Legislacio per a la proteccio, ordenacid i gestié del paisatge
5.1 Marc legal

Les disposicions normatives més rellevants que analitzarem en aquest apartat sén les
seglents:

Taula 5. Legislacié sobre paisatge

ANY DISPOSICIONS NORMATIVES
2005 Llei 8/2005, de 8 de juny, de protecci6, gestié i ordenacio del paisatge®
2006 Decret 343/2006, de 19 de setembre, pel qual es desenvolupa la Llei 8/2005, de 8 de

juny, de proteccié, gestio i ordenacio del paisatge, i es regulen els estudis i informes
d’'impacte i integracié paisatgistica?

Font: Elaboracié propia
1. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 4407, del 16 de juny de 2005.
2. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 4723, del 21 de setembre de 2006.

5.2 Objectius principals de la legislacié mes rellevant en materia de paisatge

El precedent de la Llei 8/2005 es troba en la Resolucié 364/VI, del 14 de desembre de
2000, per la qual el Parlament de Catalunya va acordar de manera unanime adherir-se
al Conveni europeu del paisatge, aprovat pel Consell d’Europa el dia 20 d’octubre de
2000. El Conveni reclama a tots els paisos membres que posin en practica politiques
de paisatge, terme que és definit com “un element essencial per al benestar individual
i social, la protecci6, gestid i planejament del qual comporten drets i deures per a
tothom”.

La Llei del paisatge té per objecte donar contingut positiu a aquesta adhesié. D'aquesta
forma, vol dotar als paisatges catalans de la proteccié juridica pertinent i estableix els
corresponents instruments per gestionar-los i millorar-los.

La Llei 8/2005 s’adapta a la terminologia internacional en matéria de paisatge definida
pel Conveni europeu, d’acord amb el qual s’entén per paisatge una area, tal com la percep la
col-lectivitat, el caracter de la qual és el resultat de la interacci6 de factors naturals i humans.

Partint de la concepcié integradora del paisatge, la Llei estableix que les seves
disposicions sén aplicables al conjunt del territori de Catalunya: tant a les arees naturals,
rurals, forestals, urbanes i periurbanes i als paisatges singulars com als paisatges quotidians
o degradats, siguin de I'interior o del litoral.

Aquesta Llei vetlla per la protecci6 del paisatge i defineix els instruments dels quals
el Govern es dota per reconixer-ne juridicament els valors i per promoure actuacions que
permetin conservar-lo i millorar-lo. Aixi, aquesta Llei t¢ com a objectiu fonamental fer
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Figura 4. Unitats de paisatge al Cataleg de les Terres de I'Ebre

Font: Observatori de projectes i debats territorials de Catalunya



compatible el desenvolupament econdmic i urbanistic amb la qualitat de I'entorn, atenent
els valors paisatgistics, patrimonials, culturals i econdomics.

La Llei del paisatge no pretén regular de manera omnicomprensiva tots els elements
que influeixen en la produccid i transformacié del paisatge. En aquest sentit, les legislacions
sectorials hauran de regular I'impacte paisatgistic de les actuacions urbanistiques i de
les infraestructures productives i extractives, entre d’altres. Per tant, 'objectiu d’aquesta
Llei és servir de referéncia per a aquestes legislacions i per a I'acompliment d’actuacions
especifiques en I'ambit de la gesti6 del paisatge, sens perjudici del que disposin les normes,
els plansiels programes en matéria ambiental i agraria i la resta de la legislaci6 sectorial que
sigui aplicable a determinats espais o categories de proteccio (Cortina, 2010b).

Cal dir doncs que, com objecte de la Llei, s’estableix la integraci6 del paisatge en les
politiques d’ordenacié del territori i urbanistica i en les altres politiques sectorials que hi
incideixin.

5.3 Instruments innovadors

La Llei 8/2005, en el capitol Il, relatiu al paisatge en el planejament territorial, estableix
els instruments que han de servir per a la proteccid, la gestié i 'ordenaci6 del paisatge
en el marc de la mateixa Llei. Aixi, es creen com a instruments innovadors de primer or-
dre els catalegs del paisatge, com a documents que determinen la tipologia dels paisatges
de Catalunya i llurs valors actuals i potencials, i que proposen els objectius de qualitat
paisatgistica de les diferents unitats de paisatge. S’estableixen, també, les directrius
del paisatge, mitjancant les quals s’incorporen les propostes d’objectius de qualitat
paisatgistica en el planejament territorial. En un altre apartat del present article veurem la
importancia del bon encaix d’aquestes Directrius del paisatge, acompanyant les normes
d’ordenaci6 territorial.

Un altre instrument basic en I'estructura de la Llei del paisatge que actua com a
instrument d’organitzacid és I'Observatori del Paisatge, que cal entendre’l com una
entitat de suport i de col-laboracié amb la Generalitat en les qiiestions relacionades amb
I'elaboracid, I'aplicacid i la gesti6 de les politiques de paisatge.

L'Observatori del Paisatge es va constituir com a consorci mitjancant I'’Acord de Govern,
de 30 de novembre de 2004, fet ptblic per la Resolucié PTO/3386/2004, de 7 de desembre,
per la qual es déna publicitat a I'Acord del Govern de 30 de novembre de 2004, pel qual
es constitueix el Consorci de I'Observatori del Paisatge i se n'aproven els Estatuts.’ La
Generalitat de Catalunya, conscient de la necessitat de preservar la diversitat i la riquesa
paisatgistiques del pafs i frenar el deteriorament espacial, va impulsar, mitjancant la
Direccié General d’Arquitectura i Paisatge depenent del Departament de Politica Territorial i

9. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 4281, 16 de desembre 2004.
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Obres Pabliques, la constitucié d’una entitat de col-laboracié de tipus consorciat que reunis
diverses institucions i organismes de caracter public i privat amb experiéncia en I'aplicaci6
i gestio de les ciéncies del territori i el paisatge i que resulta en I'actualitat, sens dubte, un
instrument molt important al servei de la diagnosi, la sensibilitzacié social i, en definitiva,
la preservacié i conservacié del paisatge. També és un referent internacional, especialment
a Europa.

Figura 5. Esquema basic de la Llei 8/2005

Font: Elaboracié propia

La Llei 8/2005 també impulsa la creacid i la utilitzacié de nous instruments de
concertaci6 d’estrategies sobre el paisatge, com les cartes del paisatge
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La carta del paisatge és un instrument voluntari de participaci6, concertacié i mediacié
entre els agents pablics i privats d’'un determinat territori, orientat a promoure la millora
dels paisatges i la qualitat de vida de les persones i de les comunitats, mitjancant
I'establiment d’objectius de qualitat paisatgfstica, acords sobre les estratégies d'intervencio
i compromisos per executar les actuacions fixades en un programa de gesti6 dinamica del
paisatge.

Quan es va concebre aquest instrument a la Llei no es va pensar en la carta del paisatge
com una simple declaracié testimonial de principis, siné mes aviat com un document de
caracter pablic i de compromis a favor del paisatge on les parts signants es comprometen
davant la societat a formar part d’un projecte col-lectiu, a treballar en conseqiiéncia
per assolir els compromisos signats i a desenvolupar les mesures i accions territorials,
urbanistiques, agraries, de potenciacié del patrimoni natural i cultural, turistiques, de
custodia del territori i de desenvolupament local, amb I'objectiu principal de dinamitzar els
valors del lloc on s'arribi a consensuar un pacte a favor del paisatge.

Aixi, la carta del paisatge es concep com un instrument que aporta solucions
especifiques per a un paisatge concret sense pretendre donar solucions a tots els problemes
paisatgistics del territori. En aquest sentit, es pot entendre la carta del paisatge com una
eina per teixir complicitats i consensos entre els diferents agents pablics i privats implicats
en el territori, al voltant dels temes que es detecten que sén fonamentals i prioritaris per
dinamitzar el paisatge.

Lelaboracié d’una carta del paisatge, segons el que estableix a Llei 8/2005 i el Reglament
que la desenvolupa, és un procés que requereix tant el treball d’un equip d’experts, com el
desenvolupament d’estratégies participatives, de mediacié i de concertacid.’ Aquest procés
consta habitualment de tres fases principals d’elaboracié técnica i consens que després han
de tenir la seva continuitat en una quarta fase permanent d'implementacié de la carta del
paisatge tal com es detalla de forma sintética a continuacié:

Fase 1: Redacci6 de la diagnosi de les dinamiques i tendéncies del paisatge.

Fase 2: Definici6 dels objectius de qualitat paisatgfstica i de les estratégies d’intervencio.

Fase 3: Elaboraci6 del programa de gestié del paisatge i signatura dels documents de
consens.

Fase 4: Implementacid de la carta del paisatge.

10. Vegeu: www.consensus.cat/priorat/index.php?option=com_espais&id=501&ltemid=501.
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Figura 6. Esquema d’elaboracié de la Carta del paisatge del Priorat

Font: Carta del Paisatge del Priorat — Estudi DTUM | Limonium (2012)
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Tanmateix, el Govern de la Generalitat, impulsor de la Llei, es comprometia a fomentar la
sensibilitzacié de la societat envers el paisatge, I'ensenyament i la formacié d’especialistes en
aquesta materia. En aquest sentit, es van elaborar uns materials didactics de molta qualitat.*

Finalment, per tal que es puguin assolir els objectius de la Llei, es crea un fons per a la
proteccid, la gestid i I'ordenacié del paisatge, com a instrument financer de la Generalitat.
Lobjectiu del fons és el financament d’actuacions especifiques per a la proteccié, la gesti6 i
I'ordenacid del paisatge que s’executin d’acord amb els criteris que fixin |a Llei i el Reglament
que la desplegui.

El Reglament que desplega la Llei 8/2005 estableix, respecte a les directrius de paisatge,
com a procediment de tramitaci6 i aprovacid, el del planejament territorial, atés que es tracta
de determinacions que s’incorporen en aquest tipus de plans. Per aquest motiu, es tenen
en compte els diferents suposits que preveu la normativa especifica reguladora d’aquest
procediment i s’estableixen, en conseqiiéncia, procediments diferents, segons si el pla és
ainiciativa de la Generalitat o dels ens locals, i també, segons I'estat de tramitaci6 del pla.

Per altra banda, el Reglament incorpora a la regulacié dos dels instruments innovadors
introduits per la legislaci6 sobre paisatge: I'estudi d'impacte paisatgistic i I'informe
d’impacte i la integraci6 paisatgistica. Pel que fa al primer document, que ja fou establert
com a requisit de compliment obligatori en els suposits que es regulen a I'article 48 del
Decret legislatiu 1/2005, de 26 de juliol, pel qual s’aprova el text refés de la Llei d’urbanisme,
s’estableix, entre altres glestions, quin ha de ser-ne el contingut i els suposits que es
requereixen. Aquest estudi té per objecte avaluar les conseqiiéncies que té sobre el
paisatge la realitzacié d’actuacions, obres i activitats. Sobre la base d’aquest estudi I'drgan
competent de la Generalitat ha d’emetre I'informe d’impacte i integraci6 paisatgistica, amb
caracter preceptiu en els suposits que aixi s’estableix.

0.4 Valoracio

Catalunya ha estat capdavantera a I'Estat espanyol en I'aplicacié del Conveni europeu del
paisatge, i les politiques de paisatge catalanes han esdevingut referents europeus durant
tots aquests darrers anys.

No obstant aix0, tenim reptes molt importants per afrontar per als propers anys. Entre
els principals cal destacar: la necessitat de reforcar la transversalitat de les politiques de
paisatge en tots els ambits de les administracions ptbliques (amb especial atencié a la
coordinacié entre les diverses politiques sectorials); I'enfortiment de la implicaci6 ciutadana
en els processos de valoracié dels paisatges; la potenciaci6 dels vincles internacionals i la
cooperacié en el marc europeu a totes les escales; i 'impuls de I'educaci6 sobre el paisatge
entre la poblacid escolar i el conjunt de ciutadans (Ganyet, 2010).

11. Vegeu: www catpaisatge.net/educacio/
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7. Legislacié per assolir el dret a I’habitatge
7.1 Marc legal

La disposicié normativa més rellevant que analitzarem en aquest apartat és la segiient:

Taula 6. Legislaci6 sobre el dret a I’habitatge

ANY DISPOSICIO NORMATIVA
2007 Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a I'habitatge*

Font: Elaboracié propia
1. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, ndm. 5044, del 9 de gener de 2008. (Correcci6 d’errades en el DOGC, nim.
5065, del 7 de febrer de 2008).

7.2 Objectius principals de la legislacid més rellevant sobre el dret a I’habitatge

La necessitat d’elaborar una nova llei d’habitatge era una de les mesures que, per a resoldre
el problema de I'habitatge, es va recollir al Pla de Govern 2004-2007 aprovat el 2004. Cal
recordar que en la distribucié de responsabilitats de govern, el medi ambient i I'habitatge
corresponien a la coalicié Iniciativa per Catalunya - Verds, membre integrant dels Governs
de Progrés, que considerava necessaria una revisié de la normativa d’habitatge. La legislaci6
vigent fins aleshores, la Llei 24/1991, anteriorment havia representat un pas endavant, perd
responia a una conjuntura econdmica, social i politica que no tenia res a veure amb la de la
primera década del segle x«: la desproporcié entre la capacitat adquisitiva de la poblacié i les
condicions imposades pel mercat immobiliari havia assolit magnituds insolites, la demanda
d’habitatge principal i no principal s’havia multiplicat, la produccié d’habitatges amb protecci6
oficial havia anat minvant de manera progressiva, el sector de la construccid, en ple procés
expansiu, havia esdevingut un dels motors del creixement economic global i, s’havien estés
les practiques abusives a I'hora d’adquirir, llogar o romandre en un habitatge (SCOT, 2007).

La Llei 18/2007, del dret a I'habitatge, que amb el seu titol ja volia mostrar el canvi
d’enfocament, pretenia transformar el mercat de I'habitatge de la manera més estructural
possible adaptant-se a les noves realitats del mercat d’aquell moment. La Llei apostava per
la creacié d’un parc especific d’habitatges assequibles que permetés atendre les necessitats
de la poblacié que necessitava un allotjament.

Tanmateix, la Llei pretenia impulsar politiques concertades amb els agents d'iniciativa
social o privada que actuessin sobre el mercat lliure de I'habitatge, que és el que, en el
moment de la tramitaci6 i aprovacio de la Llei (abans de la gran recessid iniciada I'any 2008),
responia majoritariament a les demandes i les necessitats de la ciutadania.

Através d’aquesta legislaci es pretén garantir el dret a I'habitatge amb el benentés que
aquest dret inclou I'entorn urba en que s’integra.
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Una novetat destacable de la Llei pel dret a I'habitatge consisteix a considerar el
proveiment d’habitatges destinats a politiques socials com un servei d’interés general, en la
linia del pronunciament Europeu en matéria d’habitatge social. El sector piblic superava aixi
el paper d’espectador passiu del mercat immobiliari i es comprometia a adoptar mesures
orientades a I'existencia d’habitatges assequibles suficients i adequats per a la poblacid,
ja fos generant-los ell mateix o bé en col-laboracié amb la iniciativa privada o amb la
iniciativa de caracter social, el denominat tercer sector, cada cop més rellevant en I'ambit
de les iniciatives per fer assequible I'habitatge. Aquesta opcié permetia articular I'activitat
piblica dins el marc normatiu estatal i comunitari i donar més relleu al sector pablic
local com a proveidor de sol i de promoci6 d’habitatge amb protecci6, ja fos per iniciativa
directa, mitjangant ens instrumentals, o per mitja de convenis amb la Generalitat i els seus
organismes especialitzats.

7.3 Instruments innovadors

Linstrument essencial que la Llei 18/2007 preveia per a la planificaci6 territorial era el Pla
territorial sectorial d’habitatge.

En la linia del que disposava el text refés de la Llei d’urbanisme, aprovat pel Decret
legislatiu 1/2005, sestablia la possibilitat de desenvolupar programes supralocals
especifics d’habitatge mentre no s’aprovés el Pla territorial sectorial d’habitatge i
sempre que no hi hagués una concertacié prévia dels ens locals mitjancant un programa
d’actuacié urbanistica municipal. Si no existia aquest instrument, configurat com a opci6
pel Decret legislatiu 1/2005, la Llei 18/2007 establia que els ajuntaments que volguessin
concertar politiques d’habitatges amb la Generalitat havien d’elaborar un pla local
d’habitatge que reflectfs el diagnostic sobre les necessitats i les mesures que s’haguessin
d’adoptar per aconseguir els objectius perseguits. En tot cas, atés que la modificaci6 de
la Llei d’urbanisme efectuada, com hem vist anteriorment, mitjancant la Llei 10/2004,
introduia I'obligatorietat que els plans continguessin una memoria social, el contingut
de la qual concretava també aquesta Llei, s’establia d’aquesta manera la coheréncia
d’ambdés instruments.

Per altra banda, s’incorporen criteris que cal tenir en compte en les reserves obligatories
per a habitatge amb protecci6 oficial, introduides en la Llei d’'urbanisme, que eren uniformes
en els diferents ambits d’actuacié en sol urba no consolidat i en sol urbanitzable. Amb
caracter general, es recollien els mecanismes que permetien establir qualificacions que
representessin una destinacié total o parcial a I'edificacié d’habitatges amb proteccid
oficial, perd de manera especial es feia referéncia a I'establiment d’aquesta destinacié en
sol urba consolidat en operacions de nova construcci6 o gran rehabilitaci6, amb la finalitat
que la generacié d’aquest tipus d’habitatge no hagués de dependre Gnicament de la nova
construcci6 en sols de nous creixements o de renovacié urbana integral. D'altra banda, estava
previst que els plans dels municipis qualifiquessin terrenys per al nou sistema urbanistic
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Figura 7. Promocié d’habitatges a Diagonal Mar (Barcelona)

Font: Observatori de projectes i debats territorials de Catalunya

d’habitatges dotacionals pablics, com a via per fer front a les necessitats d'assisténcia o
emancipacio de col-lectius especifics que es derivessin de la memoria social.

La Llei establia, també, altres instruments de gran intereés que no podem analitzar amb
més detall en el present article.

Laplicacié efectiva de la Llei, que va entrar en vigor el 9 d’abril de 2008, estava
condicionada, no obstant aixd, al desenvolupament de diversos reglaments i decrets:
I'adaptaci6 del Decret de condicions d’habitabilitat, la definicié del métode d’homologacié
dels promotors socials, la presentacié del Pla territorial social d’habitatge, la creaci6
del Registre de Sol-licitants d’Habitatges amb Proteccié Social, del Registre d’Agents
Immobiliaris i de Constructors, de I'Observatori de I'Habitat i la Segregacié Urbana, del
Consell de Qualitat, Sostenibilitat i Innovacié de I'Habitatge i del Fons de Solidaritat Urbana.

'ambici6 de la Llei esmentada i del seu desplegament, aixi com el canvi de conjuntura
economica a partir de I'any 2008 i del Govern de la Generalitat I'any 2010 han fet que
molts d’aquests instruments innovadors no s’hagin desplegat o ni tant sols hagin vist
la llum.

7.4 Valoracié

La Llei del dret de I'habitatge no es va limitar tan sols a actualitzar i reconfigurar els
preceptes de la Llei 24/1991, sin6 que, per primera vegada, va procurar abordar des d’una
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perspectiva integral el funcionament del sector de I’habitatge, anant més enlla de les
tradicionals mesures de foment de construccid, dels ajuts a I'adquisicié i la rehabilitacié
d’habitatges i de la regulacié de la transmissié i la qualitat dels habitatges. D’aquesta
manera, la Llei ha incorporat en el marc legislatiu catala definicions concises sobre la
sobreocupacié dels habitatges, la situaci6 dels sense llar, els habitatges dotacionals
publics, els habitatges d’insercié, la masoveria urbana, la cohesié social des del punt de
vista residencial i els contractes de copropietat, molt innovadores en el nostre entorn
europeu.

8. Legislacio per a la integraci6 dels requeriments ambientals
en els plans i programes

8.1 Marc legal

La disposicié normativa més rellevant que analitzarem en aquest apartat és la segiient:
Taula 7. Legislaci6 sobre dret a ’habitatge

ANY DISPOSICIO NORMATIVA
2009 Llei 6/2009, de 15 d"abril, d’avaluacié ambiental de plans i programes*

Font: Elaboracié propia
1. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 5374, del 7 de maig de 2009.

8.2 Objectius principals de la legislacié més rellevant en materia d’avaluacio
ambiental de plans i programes

Des de la perspectiva de la Uni6 Europea, el procés de formalitzaci6 juridica de les
avaluacions ambientals de plans i programes va cristallitzar en I'aprovacié de la
Directiva 2001/42/CE, del Parlament Europeu i del Consell, del 27 de juny, relativa a
I’avaluacié dels efectes de determinats plans i programes en el medi ambient, norma
que es va incorporar a I'ordenament juridic estatal mitjancant la Llei de I'Estat 9/2006,
del 28 d’abril, sobre avaluacié dels efectes de determinats plans i programes en el medi
ambient.

La Llei 6/2009 oferia doncs el marc normatiu adequat que havia de fer possible a
Catalunya l'avaluacié dels plans i programes amb incidéncia ambiental aprovats per
I’Administracié o pel Govern de la Generalitat, pels ens locals i pel Parlament. Perd el model
d’avaluacié ambiental que dissenya aquesta Llei per a Catalunya integra també singularitats
propies, és a dir, les que es consideren que n’han de millorar I'aplicacié adequant-laa’entorn
organitzatiu, politic i ambiental que ens és caracteristic.
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Figura 8. Parc edlic de Pujalt

Font: Alfons Recio

Lobjectiu final que es perseguia amb la Llei 6/2009 va, per tant, més enlla del
compliment formal d’instauracié de la técnica avaluadora en el procediment d’elaboracié
de plans i programes.

En aquest sentit, la Llei regula I'avaluacié ambiental de plans i programes i estableix
una intervenci6 constant i des dels estadis més inicials de tots els actors pablics i privats
que intervenen en I'elaboracié i I'aprovacié dels plans i programes. Aixi, en el procediment
d’avaluacié6 ambiental de plans i programes es parteix del principi de responsabili-
tat compartida, el qual es vol exercir, i, coherentment, es va molt més enlla del model
tradicional pel que fa als procediments d’avaluacié ambientals, que requeia quasi
invariablement en la responsabilitat exclusiva dels organs ambientals. No es trasllada,
doncs, a les avaluacions ambientals de plans i programes el model classic aplicable a
I'avaluacié d’impacte ambiental dels projectes. Ben al contrari, aquesta Llei promou la
col-laboracié estreta entre el promotor, I’dorgan competent per ra6 de la matéria i I'drgan
ambiental. Aixi mateix, garanteix un paper actiu del promotor no nicament pel que fa
a 'elaboraci6 dels plans i programes i llur seguiment ambiental -aspectes potser més
previsibles—, sin6 també en la resta de fases del procediment d’avaluacié ambiental.
D’aquesta manera, la Llei estableix que, fins i tot en els casos en qué la competéncia
per dur a terme una funcié determinada o per adoptar una decisi6 correspon a I'drgan
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ambiental, el promotor podia aportar sempre propostes i suggeriments que facilitessin la
decisié que ha d’adoptar I'drgan ambiental.

Cal destacar també altres punts d’interés de la norma. En primer lloc, la voluntat de
facilitar la integracié de les diferents fases del procediment d’avaluacié6 ambiental en el
procediment substantiu d’elaboraci6, d’aprovacié i de seguiment de plans i programes. En
segon lloc, i connectant amb el punt anterior, es pretenia assolir I'objectiu de concentracio
d’actuacions i de simplificacié de procediments, que creiem, no sempre s’han assolit.
Finalment, la Llei atorga una gran rellevancia al seguiment posterior a I'aprovacié del pla
0 programa, i també a la preparacié d’un model organitzatiu adequat i de disponibilitat
permanent de dades per als ciutadans interessats.

8.3 Instruments innovadors

El capitol Il s’ocupa de regular, completat pels annexos 1 i 2 de la Llei, un dels aspectes
clau: la determinacié de I'ambit d’aplicaci6 de I'avaluacié ambiental. En aquest sentit,
s'amplia les exigéncies de la Llei de I'Estat 9/2006 i inclou, no només els plans i els
programes d’iniciativa piblica, siné també els plans i programes de promocid privada que
hagin de ser adoptats o aprovats per ’Administraci6 pablica o mitjancant una llei.

La Llei desenvolupa un procediment d’avaluacié ambiental de plans i programes que
comenca per la regulacié del procediment relatiu a la decisié prévia, quan calgui, continua
per la fase de determinaci6 de I'abast i el grau d’especificacié de I'informe de sostenibili-
tat ambiental i posteriorment es refereix a aspectes essencials del contingut i la forma
de I'informe de sostenibilitat ambiental, al tramit d’informaci6 pablica i de consultes a
les administracions pabliques afectades, al pablic interessat i, si escau, a ens de fora de
Catalunya, i a I'elaboraci6 de la memoria ambiental.

8.4 Valoracio

El repte principal d’aquesta Llei, no sempre assolit ni ben entes, és la integracié efectiva
de I'avaluaci6 ambiental en la gestacié i en I'aplicacié i el seguiment del pla o programa,
evitant que constitueixi un tramit més que pugui duplicar esforcos i addicionalment
malbaratar temps. Aquest és un aspecte cabdal, ja que aconseguir que la técnica
d’avaluacié ambiental de plans i programes sigui implementada d’'una manera eficac
influeix directament en altres plans i programes i incideix directament en I'avaluacio
ambiental posterior que es dugui a terme de projectes i d’activitats.

Un altre repte no menor és que caldra aprofundir també, des de la gestacid dels plans i
programes, en la cultura de la transversalitat en les relacions interadministratives i garantir
I'ajuda i potenciar I'Gs de la tasca quotidiana de suport que duu a terme I'Administraci6
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En I'etapa que analitzem, de 2003 a 2010, segurament per la naturalesa mateixa
i la composici6 d’ambdés governs progressistes, amb una divisié politica entre el
Departament de Politica Territorial i Obres Puablicas (Partit dels Socialistes de Catalunya
- Ciutadans pel Canvi) i el Departament de Medi Ambient i Habitatge (Iniciativa per
Catalunya - Verds), aquesta complexitat en el seguiment de les directrius del procediment
i en la redacci6 mateixa dels documents ambientals requerits va provocar entre els
agents promotors i els professionals un sentiment de malestar ampli per la multiplicitat
d’esforcos requerits. Aquesta situacié demanava una simplificacié i racionalitzacié del
procés i de la documentacié exigida, sense perdre els aspectes essencials necessaris per
portar a terme una bona avaluacié ambiental dels plans i programes.

9..IL|egisIacic'> per una informacio i un coneixement del territori
millors

9.1 Marc legal

Les disposicions normatives més rellevants que analitzarem en aquest apartat son les
seglients:

Taula 8. Legislacié informaci6 geografica

ANY DISPOSICIONS NORMATIVES

2005 Llei 16/2005, de 27 de desembre, de la informacié geografica i de IInstitut
Cartografic de Catalunya®

2005 Llei 19/2005, de 27 de desembre, de I'Institut Geoldgic de Catalunya?

Font: Elaboracié propia
1. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 4543, del 3 de gener de 2006.
2. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 4543, del 3 de gener 2006.

0.2 Objectius principals de la legislacié més rellevant en materia d’informacid
geogrdfica

Catalunya té una llarga tradicié d’estudis del territori i de geografia. Aquesta tasca
d’analisi té una gran importancia per al desenvolupament ordenat del pais, la conservaci6
de I'entorn i la gesti6 del territori. Ja des de I'inici de I'autogovern, als anys vuitanta, a
traves de la Llei 11/1982 es va crear I'Institut Cartografic de Catalunya, com a organisme
autonom adscrit al Departament de Politica Territorial i Obres Pabliques, amb la finalitat
que dugués a terme les tasques técniques de desenvolupament de la informacid
cartografica en I'ambit de les competéncies de la Generalitat.
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La Llei 16/2005 va permetre aprofundir i renovar el marc regulador des de noves
perspectives, atés I'ls massiu d’una tecnologia que es desenvolupa i es perfecciona d’'una
manera permanent, el caracter estratégic de la innovacié i la recerca d’alt nivell, el
desenvolupament progressiu d’estandards europeus i internacionals i la maximitzacié de
I'eficacia, per mitja de processos estandarditzats que facin possible la interoperativitat
de tota la informaci6 disponible.

Disposar millor d’aquesta informaci6 cartografica i geografica més ben elaborada
ha estat un requisit imprescindible per assegurar I'exercici regular de les nombroses
competéncies de les administracions catalanes amb projeccié territorial al llarg de tots
aquests darrers anys. Aquest ha estat, creiem, un dels objectius fonamentals assolits per la
Llei 16/2005. Aquests requeriments només es podien atendre dotant I'activitat cartografica
i geografica mateixa i I'Institut Cartografic de Catalunya d’un mar legal pel qual I'Institut
havia de prestar una atencid especial a la cerca permanent de I'excel-léncia en I'exercici de
les funcions que té encomanades i, en particular, en la tasca productiva i tecnologica i en
la divulgacié dels seus desenvolupaments i del progrés técnic i cientific en 'ambit que li
correspon.

Un altre objectiu molt important de la Llei 16/2005 era plantejar les relacions
interadministratives i la planificaci6 en 'ambit de la informaci6 cartografica i geografica.
En aquest sentit, s’establien els principis d’actuacié i relaci6 entre les administracions
pabligues catalanes en aquest ambit i s'atribuia al Govern de la Generalitat la facultat
de coordinar les activitats cartografiques dels ens locals de Catalunya, sens perjudici de
I'autonomia que tenen reconeguda i de la col-laboracié voluntaria que s’estableix.

Per altra banda, la Llei 19/2005 crea IInstitut Geologic de Catalunya amb I'objec-
tiu de prestar especial atencid a la cerca permanent de I'excel-léncia en I'exercici de les seves
funcions i, en particular, en la tasca productiva i tecnologica i en la divulgacié dels seus
avencos i del progrés de la técnica i del coneixement en I'ambit que |i és propi. L'Institut s’ha
consolidat com un drgan amb un alt grau d’especialitzacié que genera productes i serveis
de gran utilitat, no només per al departament al qual és adscrit, sind també per als altres
departaments de la Generalitat, per a altres administracions i per al sector privat.

9.3 Instruments innovadors

La Llei 16/2005 establia d’aquesta manera els objectius de coordinacié i determinava que
es duguessin a terme per mitja de dos mecanismes nous en aquest ambit: la Comissi6
de Coordinacié Cartografica de Catalunya i el Pla cartografic de Catalunya. La Comissi6
ha estat un organ basic de trobada, col-laboracié i coordinacié entre ’Administraci6 de
la Generalitat i els ens locals en I'ambit de la cartografia i la informacié geografica. El
Pla cartografic ha estat concebut com un instrument basic de la planificacié cartografica
de la Generalitat i té per objecte coordinar les activitats cartografiques i determinar-ne
els objectius, constituir i millorar la infraestructura d’informacié geografica de Catalunya
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i aprofitar i coordinar aquesta informacié amb les politiques pabliques sectorials amb
projeccio territorial.

Unaltreinstrument innovador de la Llei 16/2005 és el Registre Cartografic de Catalunya,
organ basic d’informacié de les activitats cartografiques i geografiques de I’Administracié de
la Generalitat i dels ens locals de Catalunya, el qual restava adscrit a I'anterior Departament
de Politica Territorial i Obres Pibliques (ara Territori i Sostenibilitat) i és dirigit i gestionat per
I'Institut Cartografic de Catalunya.

Finalment, en el perfode analitzat s’ha consolidat i potenciat un altre dels instruments
de la Llei 16/2005: la Infraestructura de dades espacials de Catalunya,

Perla seva banda, la Llei 19/2005 crea com a instruments innovadors I'Institut Geografic
de Catalunya i el Mapa geologic de Catalunya.

0.4 Valoracié

LlInstitut Cartografic de Catalunya ha assolit, com ja hem assenyalat, un alt grau
d’excel-léncia en la divulgacié del coneixement del nostre territori.

Pel que fa a les funcions que ha dut a terme al llarg d’aquests anys I'Institut Geologic de
Catalunya, en els ambits que fins ara ha desenvolupat, relatius a I'estudi, I'assessorament, la
investigacidilainformaci6 sobreelsoliel subsol, fan que constitueixiunaeinaimprescindible
per promoure les diverses politiques i actuacions, tant ptbliques com privades, que tenen
I'eix operatiu en el sol, i també per establir les mesures preventives o correctores necessaries
en situacions de risc. Per a I'exercici d’aquestes funcions, el Mapa geoldgic de Catalunya s’ha
configurat, tanmateix, com una eina fonamental en aquest sentit.

10. Normes d’ordenacid territorial dels plans territorials
parcials

10.1 Marc legal

Les disposicions normatives més rellevants que analitzarem en aquest apartat sén les
seglients:



Taula 9. Normativa territorial dels PTP

ANY DISPOSICIONS NORMATIVES
Normes d’ordenaci6 territorial dels plans territorials parcials
2006 PTP Alt Pirineu i Aran
2007 PTP Ponent
2008 PTP Comarques Centrals
2010 Pla Territorial Metropolita de Barcelona
2010 PTP Comarques Gironines
2010 PTP Terres de I'Ebre
2010 PTP Camp de Tarragona

Font: Elaboracié propia

10.2 Objectius principals de les normes d’ordenacid territorial dels plans
territorials parcials

Hem volgut acabar aquest repas i analisi de la legislacié promulgada durant el periode
2003-2010 amb unes disposicions que no sén propiament lleis ni reglaments, perd que,
malgrat tot, tenen una vinculacié normativa directa en matéria d’ordenacio territorial: ens
referim a les normes d’ordenacié territorial contingudes en els plans territorials parcials
aprovats al llarg d’aquests anys com a resultat del Programa de planificaci6 territorial.

Aquestes normes regulen els diferents continguts dels plans territorials parcials, és a
dir, les gliestions de caracter general, el sistema d’espais oberts, el sistema d’assentaments
urbans, el sistema d’infraestructures de mobilitat, els instruments de gestié supramunicipal
i les directrius de paisatge, entre altres.

A través del conjunt de la seva documentacid, els plans territorials parcials estableixen
normes, directius i recomanacions que es distingeixen per la redaccié o per I'expressio
grafica.

Aquests plans consideren normes aquelles disposicions de formulacié precisa i
d’obligat compliment per al planejament urbanistic, per als projectes d’infraestructures
i per a les altres actuacions en el territori que sén objecte de regulaci6.

Aixi doncs, les directrius sén disposicions que defineixen estratégies o pautes d’actuacié
que han de ser concretades en documents normatius de més detall, especialment pel
planejament urbanistic.

Els plans territorials parcials fan, aixi mateix, diverses recomanacions que consideren
adients per a un desenvolupament positiu del territori perd que entén sotmeses a les
valoracions d’oportunitat o conveniéncia que I'administracié competent pugui fer en el
moment de 'actuaci6, amb el benentés que caldra, quan s’escaigui, justificar en el projecte
técnic corresponent els motius pels quals no se segueixen les recomanacions del pla.
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Un dels instruments innovadors de les normes d’ordenacié territorial dels diferents
plans territorials parcials és la delimitaci6 i regulacié del sistema d’espais oberts.

En el procés de definicié d’aquest sistema d’espais oberts es parteix de la realitat
fisica, la realitat juridica, altres propostes territorials de caracter local, i les propostes del
pla territorial parcial. En aquest procés es va cercant la coheréncia global entre la matriu
completa i viable d’espais oberts i els sistemes urbans i les infraestructures de les quals és
suport fisic (Nel-lo, 2010)

La delimitaci6 dels espais oberts a I'ambit corresponent busca garantir el transit des
d’una situacié en qué una série d’espais disposaven d’un cert grau de protecci6 juridica perd
que no tenien necessariament una continuitat fisica, a una altra en qué aquests espais es
trobessin integrats. Es a dir, ha perseguit I'estructuracié i compleci6 de les diverses unitats
existents per tal de donar-los coheréncia i capacitat d’assolir les funcions assignades a un
sistema d’espais oberts.

10.3 Instruments innovadors

A continuacié volem destacar tres instruments innovadors que incorporen les normes
d’ordenacid territorial dels diferents plans territorials parcials aprovats:

- Ladistincié mateixa en tres categories basiques del sistema d’espais oberts.

- Els instruments de gestié supramunicipal amb les seves férmules de cooperaci
i de compensaci6 territorial.

- Les directrius de paisatge.

En primer lloc, i com a resultat de la metodologia emprada en I'elaboracié dels plans
territorials i dels objectius enunciats per cada area funcional, els diferents plans territorials
parcials han anat incorporant tres categories basiques d’espais oberts, en funcié del nivell
de proteccio:

a) Espais de protecci6 especial

Aquesta categoria inclou aquells espais en qué concorren valors que justifiquen un grau
de protecci6 altament restrictiu de les possibilitats de transformacions que els poguessin
afectar.

Els espais de proteccié especial han de mantenir la condicié d’espai no urbanitzat.
Només excepcionalment i de manera justificada s’hi podran realitzar actuacions d’edificacié
o de transformacid, i sempre que no afectin de forma clara els valors que en motiven la
protecci6 especial.

Formen aquesta categoria els espais o elements d’interés natural, agrari o paisatgistic,
protegits per les legislacions sectorials i aquells que el pla defineixi per tal de completarel
sistema i que hauran de ser inclosos en el planejament urbanistic corresponent.
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b) Espais de protecci6 territorial

Compreén aquell sol que els plans territorials parcials no consideren imprescindible
que formi part de la xarxa de sol de proteccié especial, perd que té valors, condicionants o
circumstancies que motiven una regulaci restrictiva de la seva possible transformacio, atés
que en I'ambit del pla hi ha prou sol de proteccié preventiva o vinculat a les estratégies de
desenvolupament urbanistic per donar resposta a totes les necessitats de desenvolupament
urbanistic o d’edificacié en sol no urbanitzable que es presentessin al llarg del seu periode
de vigéncia.

¢) Espais de proteccid preventiva

Inclou els espais classificats com a no urbanitzables en el planejament urbanistic que
no hagin estat considerats de proteccid especial. El pla estableix la proteccié preventiva
per a aquest sol, sense perjudici que mitjancant el planejament d’ordenacié urbanistica
municipal, i en el marc que les estratégies que el pla estableix per a cada assentament, es
puguin delimitar arees per ser urbanitzades i edificades, si s’escau.

També es preveu la possibilitat que, més enlla de les estratégies establertes per a cada
nucli, es puguin admetre, en casos justificats, implantacions d’activitats o instal-lacions de
valor estratégic general i d’especial interés per al territori.

En segon lloc, i pel que fa als instruments de gestié supramunicipal, els plans territorials
parcials, a partir de I'estudi del funcionament del mercat de treball, de la connectivitat
intermunicipal i de les caracteristiques del medi fisic i també, en alguns casos, del coneixe-
ment de voluntats ja expressades de cooperaci6, delimita uns ambits plurimunicipals que
considera idonis per a I'establiment de férmules de cooperaci6 en les materies propies del
desenvolupament territorial.

Aquests ambits proposats pels plans s6n adients, per exemple, per a la cooperacié en
les actuacions d’habitatge de proteccid oficial.

Les formes de cooperaci6 en aquests ambits poden adoptar aixi les figures juridiques
- mancomunitats, convenis, consorcis, cessi6 de competéncies als consells comarcals o
altres— que es considerin més adients per a la seva finalitat.

Per altra banda, es preveu, també, la implantaci6 d’arees d’activitat economica d’interés
i iniciativa plurimunicipal.

La iniciativa de desenvolupament de I'area que pot afectar terrenys d'un o de diversos
municipis requereix I'acord de tots els municipis compresos en I'ambit assenyalat pel pla,
acompanyat de I'establiment de férmules que permetin una distribuci6 equitativa dels
beneficis i carregues resultants de 'actuacié.

Finalment, el tercer instrument normatiu que volem destacar son les directrius de
paisatge.

Els plans territorials parcials, a través de les seves propies determinacions, intervenen en
la proteccié i ordenaci del paisatge i ho fan amb una notable eficacia, atés que condicionen
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moltes de les transformacions que el territori pot rebre, les quals tenen majoritariament un
indubtable efecte en el paisatge.

No obstant aixo, les directrius del paisatge, segons la Llei 8/2005, son les determinacions
que, basant-se en els catalegs del paisatge, precisen i incorporen normativament les
propostes d’objectius de qualitat paisatgistica en els plans territorials parcials o en els plans
directors territorials.

Les directrius del paisatge d’un pla territorial no exhaureixen la regulacié normativa del
paisatge que, en tant que fenomen multiescalar en la seva percepci6, necessita diversos
nivells de tractament normatiu i projectual. Per tant, les directrius del paisatge s’han centrat
en les regulacions que sén propies de I'escala de planejament territorial, amb el benentés
que hi ha altres instruments - per exemple, els plans especials urbanistics— que s6n
adequats per establir normatives del paisatge amb més detall.

Atés que els aspectes funcionals, ambientals i patrimonials del territori tenen els seus
propis instruments de regulacié normativa, convé que, per evitar interferéncies i confusions,
les directrius se centrin en el paisatge com a percepcid visual del territori, amb el benentés
que aquesta incorpora valors estétics, socials, simbolics i economics.

El paisatge que tracta de regular les directrius és el que es pot denominar paisatge
territorial en el sentit que comprén les imatges que proporcionen els ambits d’una certa
amplitud i es deixa per a altres instruments de més detall els ambits de poca extensi6, amb
una percepcié necessariament proxima, en especial els paisatges urbans que es perceben
des de I'interior de les poblacions.

En conseqiiéncia, les directrius del paisatge especifiques d’un ambit territorial resulten
de Iaplicaci6 de les directrius generals als elements propis de I'ambit, per bé que amb Ia
possibilitat d’establir gradacions de valor i prioritats, d’acord amb els objectius establerts
pel cataleg del paisatge concret. Aixi mateix, les unitats de paisatge que defineixen els
catalegs, encara que puguin ser referéncia per a la definicié de directrius del paisatge,
poden ser, també, ambits adients per a projectes de paisatge, que, amb major grau de
concrecid, es puguin anar elaborant al llarg del temps mitjancant plans directors o especials
urbanfstics. En tot cas, les directrius del paisatge dels plans territorials parcials si que
expressen el reconeixement de les unitats de paisatge del cataleg com a ambits adequats
per a I’ordenacié més detallada del paisatge.

10.4 Valoracié

A I'hora d’abordar I'esquema base de les normes d’ordenaci6 territorials, aixi com els seus
continguts per incorporar-los als diferents plans territorials parcials, hi ha hagut una gran
aportacié metodoldgica per part dels directors i técnics redactors dels plans territorials,
coordinats per 'arquitecte Juli Esteban, director del Programa de Planificaci6 Territorial de
la Generalitat de Catalunya. El mateix podriem dir dels directors i técnics redactors de les
Directrius del paisatge, coordinats, al llarg d’aquest periode fins al 2010, per I'arquitecte Joan
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Ganyet, director general d’Arquitectura i Paisatge, en estreta col-laboracié amb el gedgraf
Jaume Busquets, subdirector general de Paisatge i Acci6 Territorial, del també geograf
Joan Nogué i de 'ambientoleg Pere Sala, director i coordinador técnic respectivament de
I'Observatori del Paisatge.

Creiem que un dels reptes que té per endavant I'ordenacié del territori és trobar
mecanismes innovadors, adients i justos per promoure férmules de compensacid territorial,
és a dir, mecanismes que vagin més enlla de la cooperacié intermunicipal per avancar
cap a un auténtic sistema de gesti6 territorial que proposi instruments que permetin una
distribucié equitativa dels beneficis i carregues resultants d’'una determinada actuaci6
territorial.

L'altre repte que ja es va comencar a abordar durant el periode 2007-2010, perd que
encara té molt camp metodologic per recérrer, és I'adequada integraci6 del paisatge i dels
seus instruments dins dels instruments de planificacio territorial i urbanistica. Caldra veure
com fer més efectiva i vinculant aquesta inclusié de les Directrius de paisatge i dels altres
instruments de protecci6, ordenaci6 i gestié com ara els catalegs i les unitats de paisatge en
el planejament territorial i urbanistic.
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Resum

El present article fa una presentaci6 dels instruments per a I'ordenacié del territori catala que s’han
elaborat a partir de I’establiment del Programa de Planejament Territorial desplegat des del 2004. El
text se centra especialment en els plans territorials parcials (PTP) dels quals s’expliquen els motius
que enjustifiquen la creacid i per tant les problematiques del territori catala a les quals han de donar
resposta. A continuaci6 es descriu el marc socioeconomic del qual parteixen i que en determina
els objectius, i tot seguit es fa un resum del contingut dels PTP, no sense abans fer esment del nou
paper de la planificacié sectorial. Un cop ressenyada la casuistica dels PTP es fa un breu balang de
la tasca realitzada fins al moment pel que fa al desplegament i s’apunten alguns dels reptes que en
el futur hauran de tractar els PTP. Per acabar es fa un ampli repas dels plans directors urbanistics,
en tant que nova experiencia de planificacié en el si d’aquesta etapa de I'ordenacid del territori de
Catalunya.

Resumen

El presente articulo hace una presentacidn de los instrumentos para la ordenacién del territorio cataldn que se han
elaborado a partir del establecimiento del Programa de Planeamiento Territorial que se ha venido desarrollando
desde el afio 2004. El texto se centra especialmente en los planes territoriales parciales, sobre los que se exponen
los motivos que justifican su creacidn y por lo tanto las problemdticas que se espera solucionar con ellos. A
continuacidn se describe el contexto socioecondmico en el que se crearon y que determinan sus objetivos, para
seguidamente resumir el contenido de los PTP no sin antes mencionar el nuevo papel de la planificacién sectorial.
Una vez resefiada la casuistica de los PTP, se hace un breve balance de la labor realizada hasta el momento por
lo que a su implantacidn se refiere y asimismo, se apuntan algunos de los retos de futuro que deberdn tratar los
PTP. Para terminar se hace un amplio repaso de los planes directores urbanisticos, como nueva experiencia de
planificacién en el seno de esta etapa de la ordenacidn del territorio de Catalufia.

Résumé

Larticle si présent réalise une analyse des principaux instruments pour 'aménagement du territoire catalan
qui se sont développés a partir de 'établissement du Programme d’aménagement du Territoire (Programa de
Planejament Territorial) établi dans la région depuis 2004. Le texte se concentre plus spécifiquement autour des
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plans territoriaux partiels (plans territorials parcials) desquels on expose les motifs de leur création et par
conséquent les problématiques du territoire catalan que doivent corriger. A continuation on décrit le contexte
socioéconomique dans lequel les PTP se sont créés et que, évidemment, est déterminant pour la définition de leurs
objectifs. Tout de suite il y a un résumé du nouveaux rdle de la planification sectorielle et des contenus des PTP
et aussi un bilan du travail fait jusqu’a présent. En ce qui concerne les PTP on remarque quelques défis de futur
auxquels ils devront faire face. Le texte termine en faisant un bilan détaille des plans directeurs urbains parce
quils sont aussi une nouvelle expérience de planification au sein de cette étape d’aménagement du territoire en
Catalogne.

Abstract

This paper analyses the most important tools for the territorial planning in Catalonia created since the
establishment of the Territorial Planning Program (Programa de Planejament Territorial) in 2004. However,
the paper makes special attention to the partial territorial plans (plans territorials parcials) and it exposes
the motivation of their creation and in consequence the problematic they must solve. The paper continues on
describing the socioeconomic context existing in the time that the PTP were created and that has determined the
objectives of the PTP. Then it is reviewed the new role take by the sectorial planning and it is pointed out the new
challenges for the future. The paper finishes by reviewing the urban director plans as a new planning experience
in this period of the territorial planning in Catalonia.

1. El Programa de Planejament Territorial

La Llei de politica territorial de 1983 va definir els instruments que estrictament entenem
com a eines de planejament territorial: el Pla territorial general (PTG), els plans territorials
sectorials (PTS) i els plans territorials parcials (PTP).*

El Pla territorial general ha d’abordar el conjunt de la problematica territorial en I'ambit
de tot Catalunya, els plans territorials sectorials s'ocupen de I'ordenacié d’una matéria
concreta —el comerg, les carreteres, els aeroports... -, també en I'ambit de tot Catalunya,
on se suposa que la seva especificitat els permet ser més precisos que el Pla territorial
general, i els plans territorials parcials desenvolupen I'ordenacié de proposit general en
ambits més reduits, els quals |a Llei establia inicialment que no podien ser inferiors a una
comarca. El Pla territorial general aprovat I'any 1995, amb una modificacié sobre aquesta
materia de I'any 2001, va establir que els plans territorials parcials es redactarien per a set
ambits determinats que comprenen de cinc a set comarques cadascun: Alt Pirineu i Aran

1. Davant el fet que els plans territorials parcials no acabaven de tirar endavant, es va crear, mitjancant la
Llei 31/2002, que va modificar la Llei 23/1983, de politica territorial, la figura dels plans directors territorials,
una figura d'una gran flexibilitat que només ha de complir els requisits de referir-se com a minim a un dels
continguts que ha de tenir un pla territorial parcial i abracar un ambit supramunicipal. Per tal de fer avancar
el planejament en aquelles comarques on hi havia una demanda social i/o politica vinculada, el Programa
del Planejament Territorial va utilitzar els plans directors territorials i els va atribuir el mateix contingut
que als plans territorials parcials. Aixi, es van elaborar i aprovar els plans directors territorials de I'Emporda,
I'Alt Penedes i la Garrotxa, que després van quedar refosos en els corresponents plans territorials parcials.
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(6), Comarques Gironines (7), Comarques Centrals (5), Ponent (6), Ambit metropolita de
Barcelona (7), Camp de Tarragona (6) i Terres de I'Ebre (4).

Per bé que posteriorment ha tornat a haver-hi canvis en els ambits esmentats,? aquesta
va ser la referéncia del Programa de Planejament Territorial (PPT) creat pel Departament de
Politica Territorial i Obres Publiques a comencament de 2004. Aquest Programa tenia la
comesa d’elaborar i portar a bon port els plans territorials parcials de Catalunya, durant tant
temps previstos, reclamats i no reeixits.

Figura 1. Ambits dels plans territorials parcials

Font: Llei 1/1995, d’aprovaci6 del Pla territorial general, i 24/2001, de reconeixement de I’Alt Pirineu i
Aran com a ambit funcional.

2. Mitjancant la Llei 23/2010 es van modificar els ambits de les denominades drees funcionals
determinades per la Llei 1/1955 d’aprovacid del Pla territorial general, i es va crear I'ambit de planificacio
territorial del Penedes, el qual implica I'elaboraci6 d’un pla territorial parcial d’aquest ambit. Aquest fet en
principi no ha de ser motiu de gaires canvis en les propostes dels plans territorials parcials aprovats a les
comarques que han passat a formar part del nou ambit .
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2. Lobjecte dels plans territorials parcials

Els plans territorials havien de formalitzar un determinat projecte de futur en un espai
que normalment ja estava afectat per un entramat de plans i projectes anteriors i
vigents. En aquest context, els plans territorials parcials tenien dues comeses ben clares:
superar les visions municipals i superar les visions sectorials. Les primeres, limitades per
I'extensié de I'ambit municipal, les segones, centrades en el projecte d’un element del
territori (carreteres, equipaments de salut, etc.) sense la referéncia a un model territorial
de conjunt acordat. Sobre aquesta superaci6, els plans territorials havien d’establir una
nova sintesi, expressié d’un objectiu de coheréncia global en la construccié del territori
del futur.

L'abast conceptual d’aquest objectiu era enorme. També ho era I'expectativa social
sobre la capacitat de posar ordre que s'atribuia als plans territorials parcials. Sense abdicar
de la doble exigéncia de superaci6, calia, en primer lloc, fer una valoracié de I'abast de la
possible resposta en el context real, un context en el qual destacava I'expressi6 de voluntat
politica de tirar endavant el planejament territorial, perd en el qual també eren elements
determinants els aspectes segiients:

- El'marc legislatiu: la Llei de politica territorial de 1983. Una llei benintencionada
i interessant, possiblement millor que si ara en féssim una altra, perd amb limitacions
Idgiques atesos els vint anys d’edat.

- El lloc d’elaboracié i tramitacié. Els plans els elaborava i tramitava el llavors
anomenat Departament de Politica Territorial i Obres Pdbliques. Tot i ser un dels
departaments més importants per I'abast de les competéncies i per la capacitat d’acci,
era només un departament. Es pot suposar que un planejament territorial elaborat per
Presidencia del Govern, en principi, podria incidir amb més forca en un ventall més
ampli de variables.

- Una xarxa de competencies, legalment reglada i historicament consolidada, que
es manifesta en diversos instruments sectorials i urbanfstics, dels quals el planejament
territorial vol superar I'enfocament, perd amb els qual ha de conviure amb la dificultat
de ser,a més, I'dltim d’haver arribat.

- Uns recursos humans i materials, i sobretot, un calendari que es va anar estirant,
perd que obligava a produir plans en marges de temps relativament curts, per tal que
la voluntat politica expressada aportés resultats tangibles i no es quedés novament en
una declaracié d’intencions.

- Uns ambits de planejament determinats per la llei que va aprovar el Pla territorial
general i que, per la seva extensi6 com a ambits de treball, implicaven un determinat
grau d’aproximacié i/o distancia al territori. Tanmateix, en abséncia de vegueries, no
tenien cap interlocutor llevat dels representes del conjunt.
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De moment hem de concloure que el mandat de superacié de les visions municipals
i sectorials estava fortament condicionat pel context legal i politic en qué s’havia de
desenvolupar el projecte territorial. Es tractava d’elaborar, tramitar i aprovar els millors plans
possibles en aquell context, el qual no s’ha de qualificar com a negatiu per a la tasca de
planejament territorial, per bé que probablement no permetia fer reals els plans territorials
imaginats per alguns que, de fet, només eren possibles sota suposits irreals.

3. Superar per a qué? Criteris de planejament territorial

Naturalment, I'objectiu de superar les limitacions d’enfocament dels plans municipals
i dels plans sectorials es justifica perqué se suposa que d’aquesta superacié es deriven
avantatges per al territori, uns avantatges que han de resultar d’un projecte d’intenci6
més comprensiva i amb capacitat per regular aspectes i establir coheréncies que queden
més enlla de I'abast dels enfocaments municipals o sectorials. Perd, quins sén aquests
aspectes i aquestes coheréncies?

Abans de seguir, cal recordar que els plans territorials que va abordar el Programa de
Planejament Territorial desenvolupen legalment el Pla territorial general de 1995 i que,
ldgicament, ho fan sense contradir les determinacions d’aquest, cosa relativament senzilla
de complir perque el PTG té un contingut proposicional poc rigid, la qual cosa es pot
considerar una qualitat. Perd, malgrat tot, també cal dir que és un contingut proposicional
de poc abast, i per aquest motiu els plans territorials parcials que I'havien de desplegar es
trobaven mancats de referéncies prou clares relatives als aspectes i coheréncies als quals
aquests plans havien de prestar una atencié especial.

Per aquest motiu el Programa de Planejament Territorial va formular quinze criteris que
han format part de la documentacié dels plans i han marcat la pauta ideologica de tots els
que es van elaborar en el perfode 2004-2010.3

Amb una certa perspectiva temporal, una reflexié sobre el contingut dels quinze criteris
ha permés constatar que alguns havien tingut poca incidéncia en els plans elaborats, i que
respecte de la resta era enriquidor diferenciar, entre els criteris, els que definien els objectius
per assolir i els que responien als proposits del planejament per aconseguir-los. Aixo ha
permés una nova formulacié en deu criteris, que és la seglient:

1. Afavorir la diversitat del territori i mantenir la referéncia de la seva matriu
bioffsica.

2. Protegir els espais naturals, agraris i no urbanitzables en general, com a
components de I'ordenacié del territori.

3. Vegeu la publicacié Planejament territorial: criteris, Departament de Politica Territorial i Obres Pibliques,

Generalitat de Catalunya (2006).



Figura 2. Publicacié dels criteris del planejament territorial

Font: Programa de Planejament Territorial. Generalitat de Catalunya.

3. Preservar el paisatge com un valor social i un actiu economic del territori.

4. Moderar el consum de sol i minimitzar la intrusié urbana a I'espai rural.

5. Protegir i potenciar el patrimoni urbanistic que vertebra el territori.

6. Facilitar una politica d’habitatge eficac i urbanisticament integrada que
afavoreixi la cohesié social.

7. Afavorir el desenvolupament d’activitats economiques i dels mercats de treball
amb funcionalitat i preservacié de les potencialitats del territori.

8. Facilitar I'accés de la poblacié als equipaments i serveis personals de nivell
superior.

9. Fer de la mobilitat un dret i no una obligacié.

10. Tendir a un model territorial que faciliti un transport pablic eficient.

El quadre segiient ens mostra els proposits que els plans territorials han d’assumir
per tal de ser coherents amb els criteris enunciats. També s’assenyala quins components o
capitols del pla formalitzen aquests proposits en determinacions dels plans.



Taula 1. Relacié dels objectius del Programa de Planejament Territorial i proposits i
determinacions en els plans

Objectius
1. Diversitat

2. Espais
naturals i
agraris

3. Paisatge

4, Consum de
soliintrusio a
I'espai rural

5. Patrimoni
urbanistic

6. Habitatge i
cohesi6 social

7. Activitats
econdmiques

8. Accés als
Serveis i
equipaments

9. Mobilitat

10. Transport
public

Proposits
Reforcament dels diferents
caracters dels territoris i acceptaci6
de la diversitat demografica
Continuitat, connectivitat,
dimensi6 i integracio de les
infraestructures
Creixements per continuitat,
polaritzacié del creixement,
restriccio d’implantacions
disperses, coheréncia morfologica
dels teixits i integracio de les
infraestructures
Continuitat i compacitat dels
creixements i restriccié de les
implantacions disperses
Creixements per continuitat
sobre nuclis existents, restriccio
d’'implantacions disperses i funcié
estructurant de les xarxes

Compacitat i continuitat dels
creixements i reforcament nodal

Reforcament nodal, restriccions
implantacions disperses, arees
plurimunicipals, obertura a les
oportunitats i eixos de transport de
mercaderies.

Reforcament nodal i xarxes
d’infraestructures de mobilitat

Barreja d’usos i compacitat,
reforcament nodal i xarxes
d’infraestructures de mobilitat
Compacitat i densitat, reforcament
nodal i xarxes d’infraestructures de
mobilitat

Determinacions dels plans
Conjunt de determinacions del Pla

Sistema d’espais oberts.
Infraestructures de mobilitat.

Sistema d’espais oberts. Estratégies
de desenvolupament urba.
Directrius del paisatge.
Infraestructures de mobilitat.

Estrateégies de desenvolupament
urba.

Sistema d’espais oberts.
Estratégies de desenvolupament
urba.

Infraestructures de mobilitat.

Estratégies de desenvolupament urba
(creixement potenciat, creixement
mitja).

Estratégies de desenvolupament urba
(extensid d’arees especialitzades
existents). Foment de la cooperacid
municipal.

Actuacions d’interes territorial.
Infraestructures de mobilitat.

Model territorial.

Estrateégies de desenvolupament urba
(creixement potenciat). Actuacions
d’interes territorial
Infraestructures de mobilitat..
Estratégies de desenvolupament
urba.

Infraestructures de mobilitat.
Model territorial. Estratégies de
desenvolupament urba.
Infraestructures de mobilitat.

Font: Elaboracié propia.
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Cal que notem que hi ha alguns proposits que tenen una transcendéncia especial, atés
que donen resposta a diversos objectius territorials enunciats, i que podem entendre com
els principis operatius basics del planejament territorial:

- Continuitat, compacitat i barreja dels teixits urbans.
- Nodalitat de I'estructura territorial dels assentaments.
- Sentit territorial de les xarxes d’espais oberts i d’infraestructures de mobilitat.

En relacié amb la continuitat, compacitat i la barreja, no cal dir gaire res perque sén
principis comunament acceptats i proclamats en els paisos del nostre entorn cultural. A
més, van rebre un reconeixement formal en el document “Estratégia territorial europea”
i formen part de la majoria de discursos sobre el futur del territori des d’'una optica de
desenvolupament sostenible, per bé que massa sovint s’obliden a I'hora d’actuar.

La nodalitat és, en canvi, un proposit adoptat per al planejament territorial de Catalunya,
en la perspectiva d’un periode de creixement economic i demografic en el qual es preveia
que s’havia de produir extensi6 urbana per satisfer les necessitats de nous habitatges i de
nous espais d’activitat economica. Aquest creixement, que no és un objectiu dels plans sind
un suposit, pot produir efectes molt diferents en el territori si es concentra en ciutats grans
i mitjanes que tenen bones condicions per acollir-lo ~base urbana estructurada i consistent,
espai d’extensid, connectivitat..- o si es distribueix majoritariament en un gran nombre de
pobles petits.

El Programa de Planejament Territorial va optar per reforcar I'estructura nodal del
territori en comptes d’augmentar la dispersié del creixement. Els avantatges en termes
d’estalvi de sol, de preservacié dels espais oberts, d'integracié social dels nouvinguts, de
dotacié d’equipaments de nivell superior i de dotaci6 de serveis de transport piblic eficient
son prou clars per fonamentar I'encert d’aquesta opcid.

El tercer principi és utilitzar les xarxes com a factors definidors del model territorial,
en primer lloc creuant un auténtica xarxa d’espais oberts indefinidament no urbanitzables
i en segon lloc dotant les xarxes d'infraestructures de mobilitat d’un sentit territorial
que transcendeixi els aspectes d’ordre funcional i operatiu que han estat sovint els més
determinants de la seva configuracié.

4. Perspectiva temporal i escenaris socioeconomics

El planejament territorial s’ha d’inscriure, també, en uns condicionants i referéncies
d’ordre quantitatiu; uns es coneixen amb seguretat, com els relatius a I'extensi6 i la
situaci6 del territori, altres comporten I'elaboraci6 d’escenaris de futur a partir de dades
conegudes i d’hipotesis d’evolucié.

Els plans territorials que desenvolupen el Pla territorial general tenen un horitzd
de referéncia: I'any 2026. Es un horitzé que se situa uns trenta anys més enlla de la data
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d’aprovaci6 d'aquest pla, i uns vint anys més enlla de I'inici dels treballs del Programa de
Planejament Territorial.

Els referents basics d’un escenari temporal sén les xifres de poblacié, d’habitat-
ges i de llocs de treball, sens dubte relacionades entres si, perd no d’una manera li-
neal. En tot cas, una aproximacié al dimensionament quantitatiu d’aquestes variables
en I’any 2026 té indubtable interés per als plans territorials. Tanmateix, pel grau d’incerte-
sa de les hipotesis i per la mateixa incertesa del desenvolupament del territori, el pla no
pot ser un projecte a mida d’'unes xifres, siné que aquestes han de ser preses amb un
notable marge de variabilitat i s’han d’interpretar en tant que indicacions de cap a on cal
avancar.

Les projeccions demografiques han estat un métode habitual per quantificar previsions
de poblaci6 en horitzons de futur. En sintesi, les projeccions demografiques es basen
en la idea de projectar les dinamiques demografiques dels anys anteriors cap al futur,
i normalment assenyalen tres alternatives possibles (alta, mitjana i baixa) en funcié de
diferents hipdtesis sobre I'evolucié de la natalitat i dels moviments migratoris.

A partir de la consideracié que el creixement demografic que s’estava produint a
Catalunya era fonamentalment resultat del balang migratori, en el Programa de Planejament
Territorial s’adopta un métode més complex, basat en I'evolucié previsible dels llocs de
treball, per definir els escenaris demografics a I'horitz 2026.* La base conceptual d’aquest
model és considerar I'estructura d’edats d’'un moment donat com una eina clau per a la
definicié d’escenaris de futur, mitjancant I'aplicacié de determinades hipotesis, i en el
nostre cas, especialment, I'evolucié dels llocs de treball. Pel fet que el darrer cens disponible
era el del 2001, el model arranca de les dades d’aquest any i el seu recorregut comprén cinc
quinguennis fins a arribar a I'any horitzé 2026.

Una simple observacid a la piramide d’edats del 2001, on es fa palés que les franges de
les edats laborals sén molt més llargues que les corresponents a nens i joves que encara no
han entrar a I'edat laboral, permet preveure que si es mantenen els llocs de treball existents,
el relleu generacional sera insuficient per cobrir-los i el sistema productiu necessitara
immigracio. Logicament, si aquests llocs de treball no solament es mantenen siné que
augmenten, caldra un major nombre d’'immigrants per ocupar-los. Aquesta, i no altra, és
I'explicacié basica de I'intens procés d’immigracié que ha viscut Catalunya en el decenni
1998-2008 i que ha trencat aquella estabilitat demografica al voltant dels 6 milions que
havia caracteritzat els quinze anys anteriors.

Pel que fa a les previsions a partir de 2001, calia doncs tenir present que es treballava
amb una perspectiva de futur de més de vint anys, durant els quals s’havia de considerar
probable que es produirien crisis que rebaixarien considerablement la taxa mitjana de
creixement en relacié amb els valors que es registraven en aquells darrers anys.

4. Es va utilitzar el model desenvolupat en els anys 2002-2003 per Josep M. Carrera i M. Antonia Monés
per a la Regid Metropolitana de Barcelona, i que en la seva aplicacié a I'ambit de Catalunya s’ha identificat

amb les sigles V15CAT.



Tampoc no podem oblidar que el creixement econdmic comprén el creixement en
productivitat i el creixement en llocs de treball, pero, sense menysprear els avencos que hi
pugui haver en el primer, pel tipus d’activitats economiques del pafs, no és suposable un
creixement econdmic sense creixement dels llocs de treball, com ens fan palés les dades
de paisos europeus. Partint d’aquestes consideracions, s’adopta com a hipotesi de treball
el creixement dels llocs de treball d’un 1,25% anual per als dos primers quinquennis a
comptar des del 2001 i d’un 1% anual per als tres darrers quinquennis fins al 2026.

Cal entendre que I'aplicacié del model amb aquestes hipdtesis déna uns resultats
que constitueixen una referéncia atil, perd que logicament cal relativitzar i ampliar a
una forquilla que respongui a hipotesis de creixements superiors i inferiors. En tot cas,
i en relacié amb les previsions de llocs de treball, de poblacié i habitatge que resulten
del model, cal no oblidar que el Pla no proposa una imatge final, siné que les seves
estratégies i disposicions normatives han de poder ser adequades a diferents situacions
de creixement.

L'aplicaci6 del model dona que, en ndmeros rodons, s'assoliria al conjunt de Catalunya
la xifra de 8.000.000 d’habitants, i que aix0 es traduiria en un increment de vora un milié de
llocs de treball amb relaci6 als existents el 2001. Aixi mateix aixd comportaria un increment
de 800.000 habitatges principals per sobre dels que ja hi havia el 2001.

Aquestes xifres van ser obtingudes des d’una analisi comarcal a partir de la situaci6
demografica i laboral de cada comarca. Un segon pas va permetre redistribuir I'escreix
que previsiblement no tindria cabuda a I'area metropolitana de Barcelona -atés el grau
d’ocupacié del sol- entre la resta de nodes territorials, mitjancant un model gravitatori
que considerava I'accessibilitat i la grandaria com a factors d’atraccié de creixement.

Figura 3. Poblacié per ambits de planejament segons logica proporcional

Font: Institut d’Estudis Territorials. Programa de Planejament Territorial. Generalitat de Catalunya
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Figura 4. Poblacié per ambits de planejament segons logica nodal

Font: Institut d’Estudis Territorials. Programa de Planejament Territorial. Generalitat de Catalunya

En tot cas, i respecte a les xifres obtingudes com a referéncia per a cada comarca, la
memaria dels plans territorials assenyala el seglient:

1. Llevat de la conveniéncia que alguns territoris assoleixin uns minims cri-
tics de poblacié i llocs de treball que els permetin una dotacié adequada d’equipa-
ments, el Pla no es planteja objectius voluntaristes de redistribucié de la poblacié
per tal d’homogeneitzar una mica els pesos relatius de les diferents comarques.
Com es desprén de la metodologia emprada, els creixements proporcionalment
diferencials que s'observen en unes o altres comarques son resultat de les diverses
aptituds del sol i d’atractivitat per a la localitzaci6 de I'activitat econdmica que tenen
particularment.

2. Les estratégies de desenvolupament que el Pla estableix per als diversos nuclis
i arees urbanes tenen un marge ampli de validesa en relacié amb les dinamiques de
creixement de la poblacid, llocs de treball i habitatge, en especial pel que fa a les arees
amb potencialitat nodal. Les revisions i modificacions del planejament urbanistic
hauran d’interpretar I'estratégia de desenvolupament establerta en cada cas en el
context de les previsions socials i demografiques que fa el Pla i en relacié amb el seu
grau de correspondéncia amb els processos reals de desenvolupament.

3.Dacord amb els anteriors apartats, el Pla no estableix una imatge final del
territori corresponent a una determinada distribucié de la poblaci6, dels llocs de treball i
de I'habitatge. El que el Pla si que pretén, sigui quina sigui la proporci6 dels creixements,
és un reforcament dels assentaments nodals i el manteniment per arees o sistemes
urbans d’una certa proporcionalitat entre els llocs de treball localitzats i la poblacié
activa resident que haurien de permetre els seus habitatges.
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4. Entot cas, cal subratllarel valor de les xifres de poblaci, llocs de treball i habitatge
que el Pla preveu com a probables per al periode 2001-2026, com uns referents per al
calcul de fluxos de mobilitat i de necessitats de serveis i equipaments previsibles a
I'efecte del planejament sectorial d’aquestes mateéries.

En relacié amb el model utilitzat i els escenaris de referéncia resultants, convé afegir
uns comentaris finals:

- Catalunya creixerd en poblaci6 (per immigraci) si es creen llocs de treball.
Tanmateix, no sembla certa la situacié inversa. Es a dir, no es perd poblaci6 (per
emigracio), si més no a curt termini, quan es destrueixen llocs de treball.

- Créixer no és un objectiu del planejament territorial. Tanmateix, el creixement
economic és I'objectiu perseguit per tots els governs, i per tant el planejament territorial
havia d’orientar la disposici6 més adequada d’aquest creixement en el territori. En
primer lloc, afavorint un millor aprofitament de I'espai urbanitzat; en segon lloc,
procurant que I'extensié de I'espai urbanitzat es produeixi alla on convé.

- En relacié amb I'objectiu de creixement cal constatar una curiosa contradiccié:
tothom considera positiva la creacié de llocs de treball, perd a la vegada se sol valorar
negativament el creixement de poblacié que comporta. Un cas a part és I'actual
circumstancia en que la creacié de llocs de treball t¢ com a primer objectiu absorbir
I"atur que la destrucci6 de llocs de treball ha creat.

- Ladurada i els ritmes de recuperacié de la crisi del 2008 poden portar més enlla
del 2026 els escenaris de llocs de treball i de poblacié que resulten de I'aplicacié del
model. En tot cas seria interessant assajar avui un nou calcul a partir de les noves dades
de les tendéncies demografiques dels darrers anys.

5. Els Iimits de la sintesi: les aportacions dels instruments
sectorials

Que amb els plans territorials parcials es tracti de superar les visions sectorials sobre el
territori novol dir que I'existéncia de plans d’aquest tipus deixi sense paper els instruments
de planejament sectorial. Si alguna vegada s’ha criticat el planejament sectorial com a
manera indirecta de denunciar la manca de planejament territorial a Catalunya, d’aixd
no s’ha de deduir que es defensi la idea que no s6n necessaris els plans sectorials. Hi ha
diverses raons de pes per sustentar no solament la compatibilitat entre plans territorials
comprensius i plans territorials sectorials, sind també la seva complementarietat:

- En termes purament abstractes, és facil entendre que un Unic instrument no pot
pretendre regular tots els aspectes de la realitat territorial.
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- En termes més concrets, un pla que es redacta en les circumstancies -ben
normals en tot cas- que s’han comentat a I'apartat 2, és clar que no pot aspirar a una
regulacié exhaustiva de tots els fendmens de transcendéncia espacial que es produeixen
en el territori.

- Peraltra banda, i atés el seu ambit, els plans territorials sectorials poden aportar
elements de molt valor per a I'ordenaci6 territorial general:

- Garantir elements estructurals basics a escala de tot Catalunya, com en el cas
dels plans territorials sectorials de les infraestructures de transport.

- Comprovar i assegurar la suficiéncia de recursos per a determinats nivells de
desenvolupament territorial en termes de poblacié, activitat, ocupacié del sol..., com
també la definici6 de les actuacions necessaries per corregir els efectes negatius
d’aquest desenvolupament. Son els plans sectorials relatius a les variables ambientals
del territori: energia, aigua i residus.

- Fraccionar en diferents documents i tramitacions corresponents el problema
de 'ordenaci6 espacial del territori. Cal tenir present que tot alld que es pot resoldre
per actuacions separades no és convenient voler-ho resoldre en una sola actuacié de
planejament que normalment sera més complexa, més conflictiva i més rigida. Cal
destacar, perd, que una condici6 basica d’aquesta possibilitat de fragmentacié en
diversos plans és la coheréncia de tots amb el model territorial definit i acordat.

D’acord amb aquestes consideracions, podem diferenciar tres tipus de plans territorials
sectorials:

- Estructurants: (carreteres, ferrocarrils, aeroports..) que tenen una relacid
dialéctica clara amb el planejament que ha de concretar el model territorial.

- Condicionants: (energia, aigua...) que estableixen condicions i limits que el
model territorial ha de complir, fins al punt que poden ser causa de correccié del
model, en cas que aquest hagués estat definit amb anterioritat a algun d’aquests
plans sectorials, en especial, en cas de constatacié d’insuficiéncia de recursos d’aigua
0 energia.

- Complementaris: (equipaments d’educacid, salut, esport...) d’acord amb el model
territorial establert i amb les perspectives de desenvolupament, els departaments
competents poden elaborar plans sectorials amb les técniques i graus de concrecio
adequats a cada tematica i a I'horitzd temporal que convingui en cada cas.

Cal destacar, en tot cas, que aixd que en diem model territorial ha de ser ni més ni
menys que el referent de coheréncia per a totes les accions, inevitablement sectorials, que
el desenvolupament del territori necessita. La definici6 del model territorial al qual tendir, a
partir de la situaci6 real del territori, és la comesa central dels plans territorials propiament
dits, i en concret, dels plans territorials parcials.
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Figures 5, 6 i 7. Exemples dels tres tipus de plans territorials sectorials. Pla d’energia de
Catalunya 2006 - 2015; Pla territorial sectorial d’infraestructures del transport i Pla territorial
sectorial d’equipaments esportius

Font: Generalitat de Catalunya



6. El contingut dels plans territorials

Com a referéncia concreta i inexcusable pel que fa al contingut dels plans territorials
parcials, tenim la definicié que en fa I'article 13 de la Llei de politica territorial, de 1983,
que és la seglient:

a) La definicid dels nuclis especialment aptes per establir-hi equipaments d'interés
comarcal.

b) Lassenyalament dels espais d’interés natural.

¢) La definicié de les terres d'Gs agricola o forestal d’especial interés que cal
conservar o ampliar.

d) Lemplacament d’infraestructures.

€)Les arees de protecci6 de construccions i d’espais naturals d’interés
historicoartistic.

f) Les previsions de desenvolupament socioeconomic.

g) Les determinacions per a la planificacio urbanistica.

Veiem que es tracta d’un contingut d’un marcat caracter fisic, hereu segurament de la
cultura de planejament urbanistic fortament arrelada en el pais ja en els anys d’elaboracié
d’aquesta llei. Es a dir, els plans territorials parcials que se’ns proposa no son plans de
desenvolupament socioeconomic regional, com han estat els d’alguns territoris europeus,
ni tampoc programes territorials d’actuacions de la Generalitat, com han estat, per exemple,
els plans comarcals de muntanya. Tanmateix, el primordial caracter fisic dels plans no
s’ha d’entendre tampoc com a excloent dels altres aspectes. Es a dir, creiem que els plans
territorials parcials s’han de compondre principalment de determinacions d’ordre fisic, perd
fetes amb sentit estratégic i que han de proporcionar en conjunt una referéncia Gtil per a
I'orientaci6 i programacié d’actuacions pabliques, en especial de la Generalitat. Cal aclarir
que amb la referéncia al “sentit estrategic” es vol significar aqui la consideracié de variables
de caracter economic i social que sén basiques en els plans -no reglats juridicament- que
han adoptat la denominaci6 de “plans estrategics”.

Draltra banda, també cal assenyalar que de les definicions juridiques del contingut
de les figures de planejament, se'n poden fer lectures més o menys ambicioses en relacié
amb el seu abast. En el cas dels plans territorials tantes vegades reclamats, hi ha hagut
la temptaci6 de voler-los com uns instruments que de manera quasi definitiva haurien
d’aportar racionalitat i coheréncia general al desenvolupament i als processos de canvi del
territori. Certament, aquest és un desideratum que podem tenir present, pero el territori és
una realitat molt complexa on hi és tot —funcions, valors, competéncies, interessos... - tot
té a veure amb tot i res s’esta quiet. A mesura que ens acostem al problema, se’'ns fa més
evident la ingenuitat de pretendre assolir totes les coheréncies en un dnic procés d’'un sol
instrument, per més que aquest tingui el qualificatiu de “territorial”.
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Per tant, els plans territorials que el Programa va elaborar tenen un plantejament
inicialment modest sense renunciar a objectius més ambiciosos en noves formulacions o
revisions que s’hagin de fer més endavant. D’acord amb aquest criteri es va estructurar el
contingut dels plans territorials parcials en tres sistemes basics:

- Sistema d’espais oberts (agraris, forestals, d’interés natural...)

- Sistema d’assentaments (ciutats i pobles, perd també urbanitzacions, poligons
industrials...)

- Sistema d’infraestructures de mobilitat (xarxa viaria, ferrocarrils, logfstica, ports,
aeroports...)

Pel que fa al sistema d’espais oberts, els plans territorials, mitjancant la diferenciacié
del grau de protecci6 que s’assigna a les diverses arees de sol no urbanitzable -en proteccié
preventiva, territorial i especial i els seus subtipus-, assegura una xarxa continua de sol exclos de
possibles processos d’urbanitzaci6 i estableix una gradacié per tal de valorar la conveniéncia
de possibles actuacions de transformacio a la resta del sol del sistema d’espais oberts.

En el sistema d’assentaments, la determinacié més significativa és I'assenyalament de
les estratégies de desenvolupament urbanistic que corresponen a les diverses arees urbanes
del territori. Dins d’aquestes estratégies cal destacar la de creixement potenciat que s'aplica
als nodes que convé reforcar. La resta d’estratégies estableixen condicions quantitatives i
d'altres tipus que han de complir els possibles desenvolupaments urbanistics de les arees a
les quals no s’assigna un paper de nodes territorials

En relaci6 amb les infraestructures de mobilitat, els plans territorials parcials,
mantenint la necessaria coheréncia amb els plans sectorials corresponents, aporten unes
xarxes categoritzades, i en determinats casos configurades, en funci6 del significat que dins
I'ordenacié territorial adquireix cada tram viari o ferroviari.

Aquests tres sistemes permeten donar compliment de manera substancial al contingut
establert legalment per als plans territorials parcials, comprenen matéries que habitualment
han estat objecte del planejament urbanistic i tracten, aixi mateix, matéries que eren
competéncia del Departament de Politica Territorial i Obres Pabliques, on estava ubicat el
procés d’elaboracié d’aquests plans.

Cal assenyalar que mitjancant les determinacions d’aquests tres sistemes es pot
establir un canemas basic de coheréncies territorials, que, d’'una banda, afecten bona part
dels processos de transformaci6 del territori i que, de 'altra, admet un procés de complecid
i millora -i també d’esmenes, si cal- a partir del planejament i les politiques sectorials
relatives a les matéries no compreses en I'estructura de determinacions inicials. Aquest és
el cas de diversos equipaments -salut, benestar, universitats..~ i altres infraestructures -
energia, aigua, residus,..-, tal com s’ha comentat a I'apartat 5.

No s’ha de descartar, tanmateix, que en matéria de politiques i infraestructures relatives
als temes mediambientals basics —energia i aigua- podrien produir-se, amb posterioritat
a I'aprovacié del pla territorial parcial, decisions que obliguessin a replantejar alguna de
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Figura 8: Llegenda dels planols proposta dels plans territorials parcials

Font: Programa de Planejament Territorial. Generalitat de Catalunya
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Figura 9. Mostra de planol de proposta dels plans territorials parcials. Estrategies de
desenvolupament, espais oberts i actuacions de infraestructures (1/50000)

Font: Pla territorial parcial de les Comarques Centrals (2008). Programa de Planejament Territorial.
Generalitat de Catalunya (els planols a color de tots els plans territorials i directors urbanistics aprovats
es poden veure a la pagina web del Departament de Territori i Sostenibilitat)

les seves referéncies quantitatives o a modificar algunes de les seves determinacions. En
tot cas, cal inscriure aquesta possibilitat en el necessari procés de seguiment i adaptacié
dels plans territorials als canvis substancials del context territorial. En una época en que les
incertituds augmenten, ho fa també la incapacitat dels plans per preveure el futur, i per tant
caldra fer-hi una permanent atencié i fer-ne una posada al dia seguida.

Cal també assenyalar que malgrat el seu caracter fisic dominant, uns plans que abracen
ambits de més de 4.000 km?, i que s’han de concretar en planols d’escala 1/50.000, han
de tenir un llenguatge proposicional forca diferent del dels plans urbanistics. Els plans
territorials no s’haurien de considerar reductibles, com succeeix en la practica de la gestio
del planejament urbanistic, a uns documents normatius basics —planol de zonificaci6 i
normativa urbanistica-, sind que seran documents que han d’operar a partir de totes les
seves dimensions proposicionals.

Els plans territorials parcials contenen normes vinculants en algunes materies i també
directrius que seran traduides a normes per altres instruments com els plans urbanfstics.
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Figura 10. Mostra de planol de proposta dels plans territorials parcials. Estratégies de
desenvolupament i ambits de cooperacid (1/100000)

Font: Pla territorial parcial Terres de Lleida - Ponent (2007). Programa de Planejament Territorial.
Generalitat de Catalunya

Per0 la seva projeccié com a instruments de referéncia per al desenvolupament territorial
comporta sovint també la formulacié6 de recomanacions i indicacions en mateéries de
casuistica complexa, o subjectes a altres competéncies sectorials. Finalment, els plans poden
contenir també objectius i arguments que expliciten el sentit del pla i que poden servir de
base per a determinades politiques de la Generalitat o per a demandes del territori. Cada
pla territorial parcial ha d’expressar un cert discurs global que orienti el desenvolupament
sostenible del territori i, per tant, convé que sigui interpretat en el seu conjunt.

7. Procediment i resultats

L'abséncia de I'organitzacié politica i administrativa de les preteses vegueries, que havien
de correspondre a cada un dels set ambits de planejament territorial, comportava la
inexisténcia d’interlocutors prou representatius de I'ambit del pla i amb capacitat de
prendre i assumir acords fonamentats en I'intergs territorial del conjunt de I'ambit.
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En els intents de planejament anteriors al Programa, s’havia iniciat I'assaig de crear
per a cada ambit comissions de participacié i de seguiment dels treballs compostes
per alcaldes, regidors i, si convenia, per representants d’altres institucions i entitats.
Tanmateix, aviat va quedar prou clar que aquestes comissions, si no tenien una composicio
i unes competéncies establertes legalment -com de fet succeia a I'ambit metropolita de
Barcelona-, eren considerades insuficientment representatives en el cas de ser reduides i
d’impossible interlocuci6 en el cas de ser molt nombroses. Cal afegir que, per abséncia de
I’esmentat reconeixement juridic, les comissions no voldrien ni podrien comprometre’s en
acords amb contingut territorial que comportessin limitacions en algun municipi.

Calia doncs proveir una altra formula de participacié en I'elaboracié del pla que garantis
la preséncia de tots els que s’hi consideressin concernits, i que poguessin intervenir des
de la logica dels seus interessos més propis (municipals, comarcals, sectorials, gremials,
particulars...) abans que es prengués, per I'autoritat competent, cap acord aprovatori de
les propostes del pla. Es tractava, doncs, de participar en I'elaboracié del pla i no limitar-se
només a al-legar d’entrada contra unes propostes de planejament. Ja hi hauria moment per
a aixo després de I'aprovacié inicial. Cal afegir que qualsevol formula que s’adoptés havia de
garantir |a participacio, perd no al cost de dedicar-hi un llarg periode de temps que podia
deixar fora de termini els objectius del Programa de Planejament Territorial.

Amb aquest objecte es va crear la figura de I'avantprojecte del pla. Lavantprojecte era
una primera versié del pla territorial, d’exclusiva responsabilitat técnica, que es sotmetia a
la consideraci6 de tots els implicats i interessats. L'avantprojecte es recolzava en els criteris i
les referéncies adoptades pel Programa, i en el coneixement territorial que els equips técnics
haurien arribat a assolir, tenia la funcié de base per al debat. Tanmateix es procurava que
I'avantprojecte s’assemblés al maxim a alld que el Programa suposava que havia de ser el
Pla territorial plenament definit i acabat. Aquest procediment tenia alguns avantatges clars:

- Permetia orientar el debat, cosa especialment important ates el desconeixement
general sobre els continguts que corresponien a un instrument denominat pla territorial
parcial i sobre qué se’n podia esperar.

- Facilitava una participacié simultania de totes les instancies i col-lectius
interessats, en un moment en qué s’expressaven les intencions del pla pero en el qual
totes les propostes estaven obertes, només condicionades pels criteris adoptats amb
caracter general i per la necessaria coheréncia amb els plans territorials ja aprovats quan
jan’hihavia.

- Permetia acotar el temps de participaci6 a un periode llarg perd finit. Durant
aquest perfode els interessats podien presentar escrits amb observacions, suggeriments
i alternatives o expressar directament els seus punts de vista en reunions amb I'equip
redactor.

Certament, malgrat que s’explicava amb insisténcia el sentit de I'avantprojecte, la
presentacié d’aquest document als consells d'alcaldes de cada comarca compresa en
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I'ambit del pla, com es va fer al comencament del perfode de participacié de cada pla,
no era una sessié facil. D’una banda, era mal rebut per molts alcaldes descobrir que hi
havia propostes que afectaven el seu terme municipal i que no havien estat explicades
en una reunié prévia especifica amb I'ajuntament. D’altra banda, quan s’explicava que el
pla dificilment resoldria els problemes concrets que patia el municipi, ja que quedaven
fora del seu abast, sind que, al contrari, comportaria algunes limitacions en les opcions
d’extensi6 urbana, d’entrada no afavoria una actitud receptiva i positiva envers el discurs
del pla.

Tanmateix, i a pesar de les dificultats inicials, el temps va avalar la bondat del
procediment de participacié adoptat. Quan, en el pas seglient, sortia a informacié pablica
el document aprovat inicialment pel conseller, es podia constatar que el debat sobre
I'avantprojecte havia produit nombrosos canvis en les propostes del pla, i per tant el procés
participatiu no havia estat simplement un tramit. Cal afegir que el nou periode d’informacié
plblica i audiéncia institucional del pla aprovat inicialment era, de fet, una segona volta del
procés de participacié que motivava una segona ronda d’ajustaments i canvis, per bé que
més limitats que en la primera fase del procés. Es pot dir que el procediment va funcionar
prou bé, compatibilitzant una participacié efectiva amb un temps acotat que va fer possible
arribar a I'aprovacié dels plans, sense la qual s’hauria pogut dir que haviem perdut el temps
i malbaratat els recursos humans.

Certament, el procediment es perfectible, especialment si el marge temporal és més
ampli, I'equip técnic més nombros i hiha una certa experiéncia de debat territorial en I'ambit
del pla. Es pot dir que aquestes circumstancies concorrien en el cas de I'ambit metropolita
de Barcelona on es va rebre la col-laboraci6 del Institut d’Estudis Territorials i es tractava d'un
ambit amb diversos antecedents i assajos de planejament territorial. En aquest cas, a més,
el pla gaudia d’una legislaci6 especifica que establia un dispositiu de participacié directa
de I'administraci6 local en I'elaboracid: la Comissi6 d’Ordenacié Territorial Metropolitana,
composta per vint-i-tres persones que representen de manera paritaria les administracions
locals del territori i la Generalitat. L'aportacié operativa del Programa de Planejament
Territorial va ser, en aquest cas, la constitucié d’una ponéncia técnica, molt més reduida
-vuit persones- i també paritaria, que havia de facilitar el debat i la col-laboracié per anar
concretant unes propostes de planejament consensuades des d’un vessant técnic que se
sotmetrien després a la Comissid.

Es prou clar que procediments similars a aquest es podran aplicar a la resta del territori
quan s’hagi de procedir a revisar els plans territorials actuals. Llavors ja hi haura una certa
experiéncia a tot arreu sobre el significat i I'abast dels plans territorials i és de suposar que
no hi haura la “urgéncia historica” que ha emmarcat la tasca del Programa de Planejament
Territorial.

5. Expressi6 popularitzada per Cesar Luis Menotti, entrenador del Barca en els anys 1983-1985 i notable
xerraire, referint-se a les necessitat d’'un club que feia deu anys que no guanyava la lliga i que no havia
guanyat encara cap copa d’Europa (actualment Champions League).
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Cal ser conscients que la participacié de tots els implicats i interessats en I'elaboracié
dels plans territorials és, per una banda, una exigéncia legal, en tant que reconeixement
del dret a participar-hi, i es també una exigéncia metodoldgica atés que seria absurda la
pretensi6 d’elaborar un projecte per a un territori sense congixer directament qué pensa
aquest territori. Tanmateix, cal tenir clar que del procés participatiu, per curés que sigui,
no se'n deriva el consens total, i que la recerca, obsessiva o cinica, d’aquest consens
portara probablement a la cronicitat del procés d’elaboracié o a un conjunt de propostes
de contingut buit. Penso que es pot defensar que en matéria de planejament territorial el
que cal assolir és un grau de consens suficient, sobre el qual, inevitablement, la Generalitat
haura d’exercir I'autoritat que li atorguen les competéncies en materia territorial, aprovant
uns plans que mai poden ser del gust de tots.

Es pot dir amb claredat que aquest acte d’autoritat necessari es va exercir pel que fa als
set plans territorials parcials que cobreixen la totalitat del territori de Catalunya i que van ser
I'objecte principal del treball del Programa de Planejament Territorial (2004-2010)

Taula 2. Dates d’aprovacid i publicacié al DOGC dels plans territorial parcials:

Plans territorials parcials (PTP) Data d’aprovaci
PTP Alt Pirineu i Aran Setembre 2006
PTP Ponent (terres de Lleida) Octubre 2007
PTP Comarques Centrals Octubre 2008
PTP Camp de Tarragona Febrer 2010

PTP Ambit Metropolita de Barcelona Maig 2010

PTP Terres de I'Ebre Agost 2010

PTP Comarques Gironines Octubre 2010

Font: Elaboracié propia a partir de dades del DOGC

8. Alguns reptes pendents

Es pot dir que el Programa de Planejament Territorial (2004-2010) va comportar una
immersié prolongada en les materies i les problematiques de I'escala territorial i va
permetre un assaig metodoldgic i una confrontacié de les propostes de planejament amb
les diverses realitats del territori de Catalunya. Creiem fermament que s’han fet passos
importants, tant en la formulacié dels plans com en el procés d’aplicaci6. Ja fa cinc
anys de I'aprovacié del primer pla. Comenca a haver-hi, doncs, una certa perspectiva per
valorar-ne I'eficacia. Cal afegir, en tot cas, que es tracta de la primera generacié de plans
territorials i per tant hem d’entendre que no tenen I'exigéncia d’un alt grau de perfeccid
ni en el terreny formal ni en la seva aplicacié. Els nous plans que s’elaborin en el futur
podran ser millors perqué hauran recollit I'experiéncia d’aquests primers. Amb aquesta
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perspectiva de millora, i a partir de I'experiéncia viscuda fins ara, convé ja identificar els
reptes que encara no s’han assolit de manera prou satisfactoria. Aixi doncs, cal analitzar
els plans, detectar els problemes clau i pensar camins de soluci6.

Jaen el moment actual considerem que es poden assenyalar cinc temes on hi ha el repte
de millorar en el futur el contingut i I'aplicacié dels plans territorials parcials:

L'acceptacié municipal del model nodal.

El planejament de les noves arees d’activitat econdmica.
L'ordenaci6 dels espais oberts versus el mén agrari.

Les tradicions culturals dels projectes d’infraestructures.
Les regulacions normatives del paisatge.

8.1 Lacceptacié municipal d’un model nodal

L'objectiu de tendir cap un model territorial que reforci I'estructura nodal mitjancant la
potenciaci6 de les ciutats i viles principals, fa anar quasi sempre contra corrent. Aquest
objectiu comporta diferenciar les arees urbanes que es proposen com a nodes principals
del territori i afavorir-ne i incentivar-ne 'extensio i “obligar-les-hi”, i restringir I'extensié
de les arees urbanes de menor poblacié que per motius justificats no han de tenir la
mateixa consideracié. Aquest objectiu, que té una logica territorial molt clara, xoca molt
sovint amb els objectius dels municipis. El més freqtient és que els municipis petits (en
poblaci6) vulguin créixer, mentre que els que ja tenen una certa dimensio sovint posin
resisténcia a una proposta d’extensié més enlla de les seves necessitats endogenes. De
manera general, també es pot dir que els municipis no solen acceptar de bon grat ni
limitacions ni imperatius respecte de les seves opcions d’extensi6.

Els arguments en favor dels avantatges, per a la funcionalitat, la sostenibilitat i la
cohesi6 del territori, d’'un model nodal es contraposen als avantatges que des d’un punt de
vista local i a curt termini el creixement té per a molts ajuntaments. Aixi doncs, veiem que
els municipis petits volen créixer per tal:

- D’augmentar els ingressos per llicéncies d’obres.

- Captar poblaci6 de nivell entre mitja i alt (especialment els proxims a les ciutats
grans).

- Assolir nivells de poblaci6 que els permetin tenir determinats equipaments.

- Qualificar sol i obtenir cessions avancades de sol per a equipaments.

- Atendre pressions de propietaris del sol.

D’altra banda, les prevencions dels ajuntaments de municipis relativament grans en
poblaci6 es fonamenten en les preocupacions segiients:
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- Augment de la ja elevada proporci6 d’immigrants.
- Pérdua d’identitat del municipi.

- Insuficiéncia dels equipaments per causa d’un augment de la demanda social.

Sovint, I'oposicié a les determinacions del pla territorial relatives al creixement s’han
argumentat acusant-les de ser un atemptat o unalaminaci6 de les competéncies municipals.
En sentit contrari, cal deixar ben clar que sense una certa regulaci6 de les opcions d’extensi6
de les arees urbanes municipals, no hi ha planejament territorial possible. A més, cal tenir
present que el planejament territorial respon a un mandat clar del Parlament de Catalunya.

Figura 11. Definici6 de I’estructura nodal al Baix Ebre - Montsia

Font: Pla territorial parcial de les Terres de I’Ebre (2010). Programa de Planejament Territorial.
Generalitat de Catalunya

En tot cas, cal subratllar que certs canvis en el marc legislatiu de I'administracié local
en la linia de trencar I'estret lligam entre les finances municipals i I'edificaci, i també en
la linia d’incentivar la col-laboracié entre municipis, podria disminuir considerablement el

@



grau d’aquest conflicte latent no resolt, que en molts casos reapareix en la tramitacié de les
revisions dels plans d’ordenacié urbanistica municipals.

8.2 El planejament de les noves drees d’activitat economica

Tot i els problemes apuntats, el creixement per extensié té la referéncia espacial dels
nuclis i arees urbanes existents. Un assumpte molt més complex, des del punt de vista
metodologic, és establir regulacions o pautes espacials per a les implantacions que no
han de mantenir ldgiques de continuitat i de proporci6 respecte dels nuclis i les arees
urbanes existents. En concret ens referim principalment a les arees d’activitat econdomica
-poligons industrials i altres instal-lacions— que per raons d’'incompatibilitat, de tipologia,
o per raons diverses, no s’han de desenvolupar en continuitat amb trames urbanes
existents o previstes.

Els plans territorials no han assenyalat les localitzacions de noves arees d'activitat
economica aillades possibles o desitjables. Amb el benentés que amb tota probabilitat
alguna altra area d’activitat econdmica aillada sorgira en algun indret del territori catala,
hauriem d’admetre que es tracta d’una mancanca dels plans territorials. Tanmateix,
pensem que els plans haurien comes un greu error, si en el marc que representa el nivell de
proposicié assolit, s’haguessin atrevit a delimitar arees preferencials per al desenvolupament
d’activitats econdmiques, llevat que es tractés de localitzacions obvies. Fer-ho hauria
produit més efectes perversos que positius. Es prou clar que la creacié d’una expectativa de
valor a uns sols rurals que no la tenen —perqué estan aillats de la resta d’assentaments- és
una interferéncia innecessaria del mercat de sols rurals que sol dificultar, més que facilitar,
la seva transformaci6 cap al desti desitjat. Es pot afegir la dificultat de determinar els ambits
més adequats per a la implantacié d’aquestes arees, sense un estudi molt més profund de
les caracterfstiques i circumstancies de les diverses opcions possibles. Es a dir, a més dels
efectes perversos, hi havia una notable probabilitat d’equivocar-se.

Tanmateix, tot i renunciar a un assenyalament de les localitzacions suposadament
més adequades per a la implantacié d’arees d’activitat economica, els plans territorials
aporten una serie de criteris preferencials per tal d’orientar la valoracié de les opcions, tant
d'iniciativa pablica com privada, que hagin de ser considerades en el seu moment. Aquests
criteris preferencials son:

- En sol de proteccid preventiva.

- Drinterés i/o ambit supramunicipal.

- Com a extensi6 d’arees d’activitat econdmica existents o previstes.
Amb connexi6 a vies estructurants primaries.

Amb possibilitat de servei ferroviari.
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Figura 12. Ordenacio de les arees especialitzades industrials a I'Alt Camp

Font: Pla territorial parcial Camp de Tarragona (2010). Programa de Planejament Territorial. Generalitat
de Catalunya

Alguns plans aporten aixi mateix un dimensionament previ de necessitats de previsio
de sol d’activitat economica en el planejament urbanistic i la seva adscripcié per ambits
comarcals.

Per dltim, els plans reserven algunes peces de sol de proteccié territorial pel seu
potencial interés estratégic les quals poden ser receptores d’arees d'activitat economica
que acreditin aquest interés. Cal afegir que I'acreditacié d’aquest interés, que cal fer-la a
la Comissié d’Urbanisme de Catalunya, possibilita també el desenvolupament d’aquestes
arees en qualsevol lloc del sol de proteccid preventiva que reuneixi les necessaries condicions
topografiques, funcionals i ambientals.

Com es desprén del que s’ha exposat fins ara, els plans territorials han tractat de regular
les noves arees d'activitat econdmica amb un criteri de prudéncia. Cal no excloure que en el
futur es pugui arribar més lluny. Sera necessari, perd, aprofundir en el coneixement d’alguns
aspectes implicats en les possibles opcions que cal considerar: I'actitud dels ajuntaments, la
propietat del sol, els operadors possibles, entre altres. També caldra adoptar, paral-lelament
al pla, les decisions i acords necessaris per tal d’orientar un repartiment equitatiu de les
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plusvalues i per neutralitzar els possibles entrebancs especulatius que podrien dificultar el
desenvolupament de la nova area.

Assenyalem finalment que els plans directors urbanistics, especialment aquells que
tenen entre els seus objectius especifics I'ordenacié dels espais d’activitat economica,
poden fer aquesta tasca de concrecid que es podria esperar de les segiients generacions de
plans territorials. Caldra que I'ambit dels PDU sigui prou gran per permetre un enfocament
territorial de la proposta, i a la vegada prou petit per tal de facilitar un estudi suficient de les
possibles implicacions de cada opcid i poder prendre les mesures que neutralitzin els efectes
no desitjats que puguin derivar-se de propostes concretes d’ambits aillats d’actuacié.

8.3 Ordenacid dels espais oberts versus el mén agrari

Es un fet que les cultures dels planners i del mon agrari han estat molt separades
malgrat que el territori és un objecte d’interés comu. Els primers han tractat I'espai
agrari en els plans, amb metodes i valors propis de la cultura urbana, i segurament,
sense un coneixement prou precis de la naturalesa de I'espai agrari. Els pagesos, encara
representants més significatius del mon agrari, han utilitzat arguments com a minim
discutibles per sostenir la improcedéncia de qualsevol limitaci6 de la seva activitat que no
procedis de la normativa sectorial agraria, la qual es pot suposar que no tenen més remei
que acceptar. Aquests arguments han estat basicament els segiients:

- Els pagesos s6n els que han mantingut el territori sense necessitat de regulacions.

- Qualsevol nova carrega o obligacié pot acabar posant fi a I'activitat agraria
perque es troba en el limit del nivell de supervivéncia.

- Com a conseqliéncia dels anteriors arguments, el pages és la principal espécie
que cal protegir.

Les regulacions corresponents als espais oberts que estableixen els plans territorials,
que tenen com a objectius principals la preservacié dels valors naturals i de les funcions
ambientals de I'espai no urbanitzat i la proteccid del paisatge, incideixen inevitablement en
I'espai agrari i, per tant, en principi poden ser causa de limitacions o condicionaments dels
usos agraris que s’hi desenvolupen. Per aquest motiu, en el procés de redaccié dels plans
territorials hi ha hagut discrepancies, més o menys fortes segons els territoris, amb el sector
agrari. De cara al futur creiem que cal anar millorant I'enteniment amb la cultura agraria, i,
amb tota seguretat, una intensificaci6 del dialeg hi hauria de contribuir. També hi ha raons
especifiques perque aixo sigui aixi. D’una banda, és creixent I'interes dels planners pel mén
agrari en el seu paper de productor d’aliments i creador de paisatge; de I'altra, és creixent
també la valoracié dels productes agraris que s’associen al paisatge i a la natura. Convé
aturar-nos a considerar les caracteristiques diferencials de I'activitat agraria:
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Figura 13. Ordenacio dels espais oberts en el medi agrari. Baix Emporda

Font: Pla territorial parcial de les Comarques Gironines (2010). Programa de Planejament Territorial.
Generalitat de Catalunya

Es un sector estrategic perque és responsable de la produccié d’aliments.
Ocupa una proporcié baixa i decreixent de treballadors.
Es una activitat altament subvencionada.
La modalitat d’explotaci6 familiar, dominant encara, té un relleu generacional.
Crea paisatge, per bé que algunes actuacions a vegades I'afecten negativament.
Proporciona espai per a la biodiversitat, si bé també és cert que algunes
practiques agraries contaminen i homogeneitzen.
- El'sol de I'activitat agraria, pel fet de ser planer, és disputat pel creixement urba.
- Les infraestructures trossegen i malmeten I'espai agrari.
- Pel valor dels seus rendiments agraris s’ha de considerar un espai feble enfront
de les iniciatives d’urbanitzacié i de construccié d'infraestructures.

Es prou clar que el planejament territorial, que de manera diferent a I'urbanistic, té els
espais oberts com a element central de les seves propostes, ha d’incidir sobre les activitats
agraries. Tanmateix, també és prou clar que els plans territorials no han d’entrar a regular
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alld que és més especific o exclusiu de I'activitat agraria: conreus, adobs, bestiar... D’acord
amb aquest criteri, pel que fa a I'espai agrari, els plans territorials parcials s’ocupen només
de tres coses:

1. Larelacié amb el procés de desenvolupament urba i les infraestructures.

2.La participacié en la xarxa estructural dels espais oberts, garantia de la
biodiversitat.

3. La participaci6 en el paisatge territorial.

Cal recordar que les determinacions dels plans territorials en aquestes mateéries no es
fonamenten en criteris absolutament determinants, com els propis de la normativa sectorial
i ambiental, sin6 que es basen en la ldgica del model territorial configurat per un sistema
d’assentaments, una xarxa d’espais oberts i unes infraestructures de transport.

Respecte de la relaci6 amb el procés de desenvolupament urba i d’infraestructures, cal
destacar que el planejament territorial preserva substancialment els espais agraris, atés que
no n’admet la urbanitzacié de la majoria. £s una determinacié a favor del manteniment de
I'espai agrari, per bé que probablement no és satisfactoria per a alguns propietaris agraris.
Respecte de les interferéncies que poden produir les actuacions d’urbanitzaci6 aillada i les
infraestructures, els plans aporten restriccions i condicions aquestes actuacions que sens
dubte milloren la situacié respecte a la de no tenir pla.

Sense cap mena de dubte, seria desitjable una proteccié més especifica dels espais en
funci6 del seu valor agrari real i potencial. El Pla territorial general de Catalunya de 1995
ja proposava la redaccié d’un pla territorial sectorial dels espais agraris, que mai no s’ha
abordat. La reclamacié d’aquest instrument manté plenament el seu sentit. La seva abséncia
és segurament, també, una mostra de la dissociacio entre el mén agrari i la planificaci, que
caldria superar

Pel que fa a la participacié amb la xarxa estructural dels espais oberts, és prou clar que
la definicié d’una xarxa continua d’aquests espais que garanteixi un suport a la biodiversitat
del pafs, i que ala vegada sigui un component basic per a la configuracié del model territorial
cap on es vol tendir, s un deure ineludible del planejament territorial. Dins dels espais
oberts, el sol de proteccié especial el qual queda exclds de qualsevol opcié d’urbanitzaci6,
i també el sol de proteccié territorial, on el planejament estableix restriccions i cauteles a
transformacions i edificacions, contenen peces de sol destinat a usos agraris, els quals
queden especificament garantits per la normativa dels plans.

El problema central de la qliestié de la participacié en el paisatge territorial sén les
edificacions agraries, en especial les propies de la ramaderia intensiva. Aquestes edificacions
comporten sovint un problema paisatgistic, encara que un problema d’aquest tipus té
quasi sempre solucié. El pla promou la minimitzacié dels problemes paisatgistics de les
edificacions agraries, i en general de totes les que es poden admetre a I'espai rural, exigint
un estudi d'integracié paisatgistica per a totes les noves edificacions que han de romandre
aillades i promovent la reutilitzaci6 d’edificacions existents sempre que sigui possible.
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Lexigéncia d’aquest estudi paisatgistic ha estat, en alguns territoris, un dels principals
motius de discrepancia amb els pagesos, fins al punt de dir que aquesta exigéncia podia
acabar posant fi a activitats que ja estaven al limit. Els plans donen indicacions de
I'abast d’aquest estudi que, en el cas de les edificacions agraries, pot estar incorporat a
I'imprescindible projecte técnic de I'edificacié. Es tracta, doncs, que els tecnics que projectin
aquestes edificacions incorporin el paisatge com una variable més que cal considerar
i que projectin bé. No és seri6s argumentar que aixo representi una carrega addicional
definitivament inassolible per I'explotaci6. En tot cas és un problema afegit per al técnic
projectista, la correcta soluci6 del qual tots agrairem.

8.4 Les tradicions culturals de les infraestructures

Les carreteres i els ferrocarrils eren en els segles passats practicament els (nics elements
d’ordenacié i de construccié del territori que utilitzava I’Estat, que era el poder politic que
ostentava aquesta competencia quasi en exclusivitat.

La primera escola d’enginyers de camins a Espanya va ser creada I'any 1802 per Agustin
de Betancourt, que va ser anys després artifex del Sant Petersburg dels tsars. Fa, doncs, més
de dos segles que es van comencar a consolidar uns métodes i unes practiques que podriem
identificar com a propies de la cultura de les obres pabliques.

La construccié de carreteres i ferrocarrils ha disposat des de fa molt de temps de
legislaci6 i procediments d’actuacié especifics. Aixi mateix, aquesta legislacié ha establert la
prevalenca de les propostes en aquestes matéries sobre els plans urbanistics, que es podrien
entendre com a plans territorials de petit ambit. Probablement, aquesta manera d’actuar
s’ha justificat per la funcionalitat de les infraestructures i per aconseguir determinats
objectius d’ordenaci6 territorial, implicits o éxplicits en I'actuacié infraestructural. Aixo, al
llarg del temps, crea indubtablement una cultura i una manera d’operar que es recolzen en
un sentiment molt solid d’autoritat sectorial eficag.

Uns documents nous, com els plans territorials parcials, que encara la major part de la
gent no sap queé sén, tenen molt diffcil imposar la seva logica de superacié de la connotacié
sectorial en el terreny de les infraestructures. D’altra banda, sense tenir en compte les
carreteres i els ferrocarrils i Ia resta d’infraestructures de transport, no hi ha model territorial
que mereixi aquest nom.

Pensem que en el planejament territorial no és admissible la técnica de la simple
prevalenca dels tracats de competéncia sectorial que opera en el planejament urbanistic.
planejament territorial no pot deixar d’intervenir en matéria d’infraestructures de transport
si no vol renunciar a una part molt important del seu sentit. Tanmateix, pensem que hi ha
raons diffcils de remoure en aquest moment, perqué els plans territorials parcials tinguin, en
matéria d’infraestructures, una actitud modesta. Aquestes raons son:
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- Les competéncies de projecte, d’execucié i d’explotacio.

- Lescalaila complexitat técnica dels projectes.

- El planejament territorial encara s’ha de guanyar el reconeixement de la seva
utilitat en la configuracié de la realitat territorial.

Comencem assenyalant que I'Estat té competéncies sobre les carreteres i els ferrocarrils
de més abast territorial, i que no se sent vinculat pel que pugui dir el planejament territorial
en relacié amb aquestes infraestructures. Tanmateix, quan I'Estat ha d’executar alguna
infraestructura, demana el parer dels ajuntaments i de la Generalitat. En aquest tramit, sf
que les propostes del planejament territorial poden ser arguments que configurin i donin
forca a I'opini6 de les administracions del territori respecte a la infraestructura en qliestié.
Es pot afegir que, si els projectes de I'Estat ja estan aprovats, el pla territorial no té més
alternativa que adoptar-los com una dada, encara que després puguin canviar. Si no estan
aprovats, el planejament territorial pot aportar alternatives argumentades, les quals poden
fructificar o no. En tot cas, cal valorar el recolzament que per a aquestes alternatives pot
suposar la racionalitat de la seva concepcié d’acord amb una avaluacié més precisa de
les demandes del territori. Aquest recolzament pren molta més forca si I'alternativa rep
I'acceptacié del territori. Probablement aquesta acceptacié és més assolible des de la major
proximitat d’un pla territorial catala que des d’un projecte de I'Estat, perd no es pot comptar
que sempre hagi de ser aixi.

Draltra banda, cal acceptar que dins I'ambit de la Generalitat on s’elaboren els plans
territorials també es donen problemes de disparitat de criteris entre els planners i els
responsables dels projectes d'infraestructures que en tenen la competéncia. Quan aixd
succeeix, probablement acaben guanyant aquests darrers -excepte que hi hagi circumstancies
exteriors que corregeixin la tradicié de la prevalenca-. Tanmateix, aqui cal fer també una
autocritica de les insuficiéncies i limitacions dels planners per arribar a un acord que cal
considerar inexcusable. No oblidem, perd, que en certs debats interdisciplinaris I'acord és
dificil que arribi a ser total; en tot cas, és exigible un acord suficient.

Pel que fa a la complexitat técnica de les infraestructures cal recordar que els estudis
d’aquestes es fan a escales molt més detallades que les dels plans territorials i que comporten
la consideraci6 d’aspectes com la normativa especifica, la geotécnica, el cost, entre d’altres,
en uns graus de detall que no han estat possibles en el pla territorial. Per aquests motius, les
propostes que es dibuixen en els plans territorials han de ser interpretades amb la flexibilitat
necessaria per tal que, sense contradir-ne la logica territorial, la seva formalitzacié material
sigui també la més adequada des del punt de vista constructiu i funcional.

Finalment, cal no oblidar que els plans territorials sén documents poc coneguts i poc
verificats i que, per tant, es reben amb una certa desconfianca respecte del seu paper,
especialment per part dels gestors d'infraestructures que operen amb instruments i
practiques molt consolidades. Caldra que amb el temps els plans territorials es guanyin un
reconeixement progressiu per tal que el dialeg amb les infraestructures sigui cada vegada
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En aquesta primera sortida a escena, els plans territorials parcials han tractat de
definir el seu espai proposicional i de conviure positivament amb la fase de projeccié de les
infraestructures mitjancant els posicionaments segiients:

- Adoptant una categoritzacio propia de les infraestructures basada en el sentit
territorial i no en la capacitat o la seccié d’aquestes intervencions.

- Donant als nous tracats proposats el valor d’alternativa que cal considerar
obligatoriament en I'estudi de tracat de la infraestructura.

- Exigint una justificaci6, també en termes d’ordenaci6 del territori, si I'estudi de
tracat opta per una alternativa diferent.

- No definint cap proposta de tracat en els casos en qué aquest esta molt
condicionat per factors no apreciables a I'escala de treball del pla, com és el cas
d’algunes variants.

- En casos de proposta de tracat pel pla, i en abséncia d’estudi informatiu que
aporti una major concrecid, obligant a incorporar aquesta proposta en les revisions dels
plans urbanistics municipals.

Figura 14. Proposta d’actuacions en infraestructures de mobilitat: xarxa viaria al Vallés

Font: Pla territorial parcial de ’Ambit Metropolitd de Barcelona (2010). Programa de Planejament
Territorial. Generalitat de Catalunya
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Sense que hagi comportat la superacié plena de cap dels problemes esmentats, cal
fer esment del Pla territorial metropolita, com un cas que ha representat un important
pas endavant en la credibilitat del planejament territorial en matéria d'infraestructures. La
complexitat del territori metropolita de Barcelona (PTMB) va posar en crisi la metodologia
sectorial classica adoptada en el Pla territorial sectorial d’infraestructures del transport de
Catalunya (PITC), i es va constatar la dificultat de concretar propostes viaries i ferroviaries si
no es consideraven a la vegada els altres components territorials basics: els assentaments
urbans -que ocupen una proporcié considerable del sol-, i els espais oberts —que en
un territori tan ocupat incrementen indubtablement el seu valor-. La dificultat es va
resoldre mitjancant I'atribucié al PTMB del paper addicional de Pla territorial sectorial
d'infraestructures del transport, dins del seu ambit territorial, paper que es pot dir que
el PTMB ha exercit amb eficacia i solvéncia, incorporant, al procés de definici6 de les
infraestructures, elements i valors habitualment absents en el planejament territorial
sectorial més tradicional. Segurament aquest és un bon cami per a la superacié del
desavantatge cultural al qual ens hem referit.

8.5 Les regulacions normatives del paisatge

El paisatge és la manifestaci6 visualment perceptible del territori. Per tant, els plans
territorials tenen una innegable transcendéncia paisatgistica, tot i que, com es pot
comprovar, el text de la Llei de politica territorial de 1983 no esmenta ni una vegada la
paraula paisatge. Tanmateix, els plans territorials intervenen en el paisatge mitjancant:

- La definici6 d’una xarxa d’espais oberts que ha de romandre indefinidament sol
no urbanitzable.

- La definici6 d’estratégies que limiten I'extensié desproporcionada de la majoria
de nuclis i arees urbanes.

- Lexigéncia de coheréncia morfologica en els creixements, especialment pel que
fa als petis nuclis.

- La condicié general de creixements per continuitat i la restriccid de les
implantacions aillades que contaminen la imatge de I'espai rural.

- Lestabliment en determinats casos de separacions obligatories i [fmits concrets
a l'extensio.

Ara bé, la Llei de protecci6, gesti6 i ordenacié del paisatge de 2005 va crear els catalegs
del paisatge i les directrius del paisatge, instruments especifics per al tractament del
paisatge. Els catalegs han de tenir els mateixos ambits que els plans territorials parcials, i,
basades en els catalegs, s’han d’elaborar unes directrius del paisatge que han de formar part
dels plans. Cal, doncs, que els plans territorials parcials, a més d’intervenir en el paisatge per
les vies esmentades, continguin unes directrius amb la corresponent dimensi6 normativa,
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que orientin les diverses accions sobre el paisatge en les linies que assenyalen els objectius
de qualitat que estableix el cataleg corresponent.

Cal assenyalar que els quatre primers plans que es van aprovar tenen, en la seva normativa,
un capitol dedicat al paisatge. Aquests plans es van elaborar en abseéncia dels corresponents
catalegs. En els tres darrers, la normativa sobre paisatge ja pren forma de directrius. Tanmateix,
només en els dos darrers (Terres de I'Ebre i Comarques Gironines) les directrius estan referides a
la realitat del territori especific i emanen directament del cataleg corresponent.

Quan ens vam plantejar com havien de ser unes directrius del paisatge, i en vam fer
uns quants assajos, ens vam adonar que hi havia un conjunt de directrius de validesa
general per a tot Catalunya i segurament també per a tot Europa. Aquestes directrius
podien estar estructurades en les deu tematiques seglients, d'innegable transcendéncia
paisatgistica:

- Geomorfologia

- Aigua

- Modulacié agraria

- Fites visuals i fons escenics
- Extensi6 urbana

- Edificacions aillades

- Infraestructures lineals

- Arees especialitzades

- Espais degradats

- Miradors i itineraris

Sostindriem que aquestes deu tematiques, i el seu desenvolupament en directrius,
exhaureixen els components del paisatge que pel seu caracter fisic es poden regular en un
pla territorial parcial. Aixi mateix, la incorporacié d’aquestes directrius en un pla aporta, a
pesar del seu caracter general, referéncies (tils per valorar les accions sobre el paisatge.

Tanmateix, la Llei de protecci6, gestié i ordenacié del paisatge exigeix un pas més.
Demana que les directrius es basin en els objectius de qualitat del corresponent cataleg, és a
dir, que es refereixin als elements concrets que configuren el paisatge d’aquell territori. En els
dos darrers plans es va procurar donar resposta a aquest mandat mitjancant la incorporaci6
d’unes directrius derivades directament dels objectius de qualitat, i també de les mesures i
accions que assenyalaven els catalegs corresponents.

La circumstancia que demana incorporar les directrius especifiques de cada territori
en els altres cinc plans territorials, i que aixd pugui fer-se amb una mica més de temps que
en el dos plans on ja es va fer, planteja un repte de millora quasi immediat. Ara bé, cal tenir
clar que per molt que es millori la formulacié de les directrius especifiques en els plans
que falten, la seva aplicacié en els informes o avaluacions sobre actuacions en el paisatge
seguira subjecte al criteri de I'avaluador, i per aquest motiu sera sempre millor una avaluaci6
col-legiada. De fet, I'Gnica aportacié que fan les directrius especifiques, respecte de les de
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caracter general, és la concreci6 dels llocs i elements del territori que han de ser objecte de
I'aplicaci6 d’aquestes directrius. En tot cas, cal aclarir que I'aplicacié no assoleix la seguretat
que permet una norma amb parametres concrets.

Aixi doncs, podriem fer esment de tres nivells de directrius del paisatge: generals,
territorialitzades i parametritzades. Les directrius generals assenyalen les tematiques
paisatgistiques que cal considerar en un instrument de planificacié fisica com un pla
territorial parcial, i estableixen els criteris basics que cal adoptar respecte a la protecci6 o
gesti6 de cada component del paisatge considerat. Les territorialitzades apliquen els criteris
d’actuacié que estableixen les directrius generals als components concrets del paisatge
de 'ambit que compren el pla, i ho fan d’acord amb el contingut del cataleg del paisatge
corresponent. Unes directrius parametritzades serien aquelles que permetrien dictaminar
sobre les actuacions en el paisatge amb la seguretat que déna la concrecié dels diversos
aspectes de 'actuacié a uns parametres quantitatius, cromatics o geométrics precisos.
Pensem que aixd només sera assolible mitjangant estudis molt detallats en espais molt ben
definits i d’extensi6, en general, molt inferior a les unitats de paisatge que determinen els
catalegs. Cal aclarir que segurament no cal tenir tot el paisatge de Catalunya sotmes a unes
directrius d’aquest tipus. Tanmateix, és un repte metodologic molt estimulant abordar-ne
I'elaboraci6 i fer-ne la verificacié de I'aplicacié en aquelles peces de més valor del paisatge
de Catalunya. Amb tota probabilitat, recorrer aquest camf aportara, a més, suggeriments de
millora de les directrius que ens hem atrevit a fer fins ara.

0. Els plans directors urbanistics

La legislacié urbanistica, ja des de la seva primera formulacié d’ambit estatal de 1956,
va incloure, dins dels instruments de planejament, alguns plans d’abast clarament
territorial. Recordem els denominats plans provincials de 1956 i els plans directors
territorials de coordinaci6 de 1975. La legislaci6 actual de Catalunya manté aquest criteri
i aixi proposa els plans directors urbanfstics, que tenen la finalitat de definir els elements
d’ordenacié urbanfstica basics d’un espai supramunicipal. La definicié de I'ambit, la
decisi6 d’elaboraci6 del pla i I'assignacié d’aquesta comesa, correspon al conseller del
departament competent en territori i urbanisme. Tot i que la materia d’aquests plans és,
per definicié, urbanistica, la iniciativa del Govern de la Generalitat i 'ambit supramunicipal
d’aquests plans els poden proporcionar un indubtable caracter territorial.

Tot formant part de les tasques del Programa de Planejament Territorial, o en altres
casos, paral-lelament a les tasques d’aquest programa, en el periode 2004-2010 s’elaboraren
un seguit de plans directors urbanistics que constituiren un repte metodologic especific.
Aquests plans també formen part de la tasca de planejament d’ambit ampli desenvolupada
en aquest perfode. Ates el seu diferent origen legal, perd sobretot pels escassos precedents
que tenen i per tant pel seu indubtable caracter innovador, els plans directors urbanistics
s6n una veritable experiencia de planejament territorial, que convé valorar.
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Tanmateix, tot i que hi ha els motius apuntats per entendre els PDU com a part de
I’experiéncia de planejament territorial, aquests plans tenen caracteristiques propies que els
permeten diferenciar-se forca dels plans territorials parcials. Assenyalem-ne algunes:

- Sén plans que poden tenir un ventall d’objectius molt diversos. Des de ser
documents per a I'ordenacié comprensiva d’un ambit supramunicipal, a centrar-se
només en un aspecte especific del territori, com fan normalment els plans especials
urbanfstics i els plans territorials sectorials.

- A diferéncia dels plans territorials parcials i dels plans d’ordenacié urbanistica
municipal, que han d'existir per mandat legal, o perqué s6n absolutament
imprescindibles, els PDU, en coheréncia amb la seva flexibilitat de contingut, poden
ser-hi o no ser-hi. El mandat de la seva elaboracié pot ser justificat, o no, pels plans
territorials parcials, i en tot cas passa per una resolucié del conseller competent en
materia d’urbanisme i territori.

- Pel fet que sén plans urbanistics, poden adoptar cauteles durant el procés
d’elaboracié mitjancant la suspensié de tramits i llicéncies, i poden impedir aixi que
mentre no arriba I'aprovacié definitiva es produeixin accions al’empara del planejament
urbanfstic vigent contraries als objectius del pla director en elaboracié.

- Dacord amb la legislacié urbanistica, els PDU no classifiquen sol, sind que
son els POUM els encarregats de fer-ho. Ara bé, en la realitat i segons com siguin les
determinacions del PDU, es pot dir que de fet el qualifiquen, atés que expressen un
mandat univoc al POUM en aquest sentit. La capacitat de proposar dels PDU va ser elevada
al maxim -incloent-hi ordenacié parcial i projecte d’urbanitzacié- en la legislacié per al
desenvolupament de les arees residencials estratégiques. Aquest canvi legislatiu va tenir
per objecte ampliar les competéncies d’actuacié de la Generalitat per a I'execucié d’aquest
programa i ho va fer desenvolupant la potencialitat de propostes que ja tenien els PDU.

Es adir, els PDU s6n uns instruments d’una gran flexibilitat pel que fa al contingut i amb
un gran potencial d’eficacia. Cal dir també que a comencament del 2004 hi havia molt poca
experiéncia pel que feia a I'elaboracié i aplicacié d’aquests plans.

A diferéncia dels plans territorials que s’elaboraren amb els mitjans técnics propis del
Programa de Planejament Territorial, i amb una metodologia i un llenguatge comuns -sense
perjudici de formes dialectals inevitables i a vegades convenients-, els plans directors
urbanistics s’elaboraren per diferents equips mitjancant contractacions externes i convenis
amb la Universitat Politécnica de Catalunya que van possibilitar la participacié d’una bona
proporcié de professors d’urbanisme en una tasca que tenia també un clar component de
recerca metodologica.®

6. Els plans directors urbanfstics en curs d’elaboracid es van presentar en una jornada que va tenir lloc al Palau
de la Msica (sala petita) el dia 20 de gener de 2006. Posteriorment es va editar un ndmero monografic de la
revista Espais (52) del Departament de PTOP, que recull les presentacions realitzades aquell dia.
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9.1. PDU del sistema costaner (PDUSC)

Cal aplaudir calorosament I'oportunitat d’aquest pla, que s’elabora i es tramita en els
primers mesos del 2004 amb un objectiu molt senzill i transcendent: blindar el sdl no
urbanitzable de la linia costanera que el planejament municipal vigent encara mantenia
com a tal. D’entrada podria semblar un objectiu molt limitat i aixd va motivar que
alguns insistissim a anar més enlla proposant la desclassificacié d’alguns sectors de sol
urbanitzable especialment conflictius. Es va fer aquest pas amb el denominat PDUSC-2,
que amb bon criteri, va tenir una tramitacié diferenciada del primer per tal de no interferir
el cami molt més segur d’aquest segon.

Penso que la iniciativa del PDUSC, especialment del primer, pel seu abast i pels menors
costos, va demostrar que era una estratégia d’una gran intel-ligéncia politica. No es tractava
de res més que de donar la dimensié d'opci6 definitiva a alld que en el seu dia ja havien
proposat els ajuntaments en els seus respectius POUM. Com el temps demostrara penso
que es tracta d’una decisi6 irreversible que permetra mantenir una part de la costa catalana
-petita en algunes parts perd mes important en d’altres- sense urbanitzar. Aquest és avui
un objectiu que ja no necessita argumentaci6 en la major part de Catalunya.

9.2. Els PDU que venien d’abans

En el seu moment, la inoperancia de la Generalitat pel que feia al desenvolupament
dels plans territorials parcials va motivar que el Parlament acordés que, mentre aquests
no existissin, era urgent abordar I'ordenacié supramunicipal dels sistemes urbans de
les tres planes de la Catalunya central que tenien com a ciutats de referéncia Igualada,
Manresa i Vic. Per donar compliment al mandat parlamentari, calia, doncs, elaborar els
corresponents plans directors urbanistics que en aquest cas havien d’abordar en la seva
globalitat els problemes i components de cada sistema urba. Els tres plans s’encarregaren
a diferents equips liderats per professors d’urbanisme i es portaren a terme seguint linies
metodologiques forca diferents.’

S'arribaren a aprovar definitivament el PDU del Pla del Bages i el PDU de la conca
d’Odena. El primer va tenir una elaboracié i un tramit anteriors en el temps al PTP de les
Comarques Centrals, mentre que el segon va coincidir-hi forca en el temps. Probablement
és per aquest fet -a més que cada ambit responia a una extensié molt diferent, molt més
gran en el cas del Pla del Bages- que el Pla director urbanistic del Pla de Bages té un tipus de
determinacions i un llenguatge proxim al dels plans territorials, mentre que el de la conca

7. EI PDU del Pla del Bages va ser encarregat I'any 2004 a un equip dirigit pel professor Joaquim Sabaté. Pel
que fa al PDU de la conca d’Odena, va ser encarregat el mateix any 2004 a un equip dirigit pel professor
Antonio Font, i finalment el PDU de la plana de Vic va ser encarregar I'any 2005 a un equip dirigit pel

professor Xavier Eizaguirre.



d’Odena s’aproxima forca al que es pot entendre com a prototipus de pla urbanistic d’un
sistema urba. Pel que fa al tercer PDU, el de la plana de Vic -amb un ambit també forca gran-,
es va optar per suspendre’n indefinidament la tramitacid, atés que, amb I'aprovacié del Pla
territorial parcial de les Comarques Centrals, es va constatar que aquest pla ja orientava
adequadament les dinamiques d’aquest territori, i que per passar a propostes més precises
i de més compromis era prudent esperar un temps i deduir, de I'aplicacié mateixa del pla
territorial, les necessitats concretes que reclamessin un PDU.

Figura 15. Proposta d’actuacions urbanistiques d’interés supramunicipal a la conca d’Odena

Font: Pla director urbanistic de la conca d’Odena, versié no definitiva 2007. Programa de Planejament
Territorial. Generalitat de Catalunya.



9.3. Els PDU de comarques pirinenques

La iniciativa dels plans de comarques pirinenques —Pallars Sobira, Vall d’Aran i la
Cerdanya- responia a la idea, segurament certa, que el territori d’aquestes comarques era
delicat, feble i sotmeés a dinamiques de canvi que convenia acotar amb precisié, per bé
que en algun cas -el de la Vall d’Aran- la iniciativa naixia també com a resposta politica a
situacions puntuals de congestié i d’insuficiencia de serveis.

Dins del periode 2004-2010 s’assoli I'aprovacié definitiva del PDU del Pallars Sobira
i del PDU de la Cerdanya. Analogament als plans anteriors, aquests van ser elaborats per
equips diferents, liderats també per professors d’urbanisme,® i el periode final d’elaboracio
i tramitacid es va fer quan el PTP de I'Alt Pirineu i Aran ja havia estat aprovat. Cal destacar
que la possibilitat d’acompanyar el procés d’elaboracié d’aquests plans amb una suspensio
de tramits i llicéncies va permetre utilitzar aquests instruments per desqualificar de facto
diverses peces de sol urbanitzable no desenvolupat -altament contradictories amb els
objectius del pla territorial de I'Alt Pirineu i Aran- i també per redrecar i acotar processos
d’urbanitzacié mal regulats com era el cas la Molina - Masella a la Cerdanya.

0.4. Altres PDU de sistemes urbans

Una certa eufdria derivada dels passos que s’estaven fent en matéria de planejament de
gran ambit, i la confianca en un instrument com els PDU van motivar la posada en marxa
de més plans directors referits a sistemes urbans significatius del territori: el de Figueres,
el de Girona, el del Camp de Tarragona, el del Pla de I'Estany i el del Pla d’Urgell. Seguint la
mateixa pauta que en els plans anteriors, aquests PDU es van encomanar també a equips
externs, els uns liderats per professors universitaris mitjancant conveni amb la UPCi uns
altres mitjancant concurs d’empreses externes.”

En el temps del programa van assolir I'aprovacié definitiva els tres que corresponen
a sistemes del territori de les Comarques Gironines, i ho van fer poc abans o poc després
que s'aprovés definitivament el pla territorial parcial corresponent a aquest ambit, I'octubre
de 2010. Hi va haver-hi, per tant, una notable simultaneitat en els processos d’elaboracié

8. £l PDU del Pallars Sobira i el PDU de la Val d’Aran van ser encarregats I'any 2004 a un equip dirigit pels
professor Carles Llop i Sebastia Jornet. £l PDU de la Cerdanya va ser encarregat I'any 2004 a un equip dirigit
pels professors Miquel Domingo i Alfred Fernandez de la Reguera.

9. EI PDU del sistema urba de Figueres va ser encarregat I'any 2005 a un equip dirigit pels professors Lluis
Cantallops i Ferran Sagarra, al qual després s’'incorporava Tonet Font El PDU del sistema urba de Girona va
ser encarregat I'any 2006 a un equip dirigit pels arquitectes Xavier Canosa i Esteve Corominas. EI PDU del
Pla de 'Estany va ser encarregat I'any 2006 a I'empresa ERF dirigida pel socioecoleg Ramon Folch. El PDU de
I"area central del Camp de Tarragona va ser encarregat I'any 2006 a un equip dirigit pel professor Antonio
Font EI PDU del Pla d’Urgell va ser encarregat a un equip dirigit pel professor Carles Llop I'any 2007.

®



i tramitaci6 dels PDU i el PTP, que va requerir una especial atencié per tal d’assegurar la
necessaria coheréncia espacial de les propostes de planejament, atesa també la seqiiéncia
temporal de les aprovacions de plans que operaven en un mateix ambit i tenien relacions de
jerarquia proposicional.

EI PDU del sistema urba de Girona respon al prototipus de pla director que vol abordar
tota la problematica urbanistica del sistema a I'escala del pla, mentre que en el altres dos
concorren certes peculiaritats.

En el PDU del Pla de I'Estany es va constatar que les determinacions urbanistiques
d’ordre supramunicipal només tenien sentit a I'area urbana central de la comarca formada
per Banyoles, Porqueres i Cornella de Terri, mentre que a la resta del territori, amb nuclis
forca petis i amb molta proporcié d’espais oberts, era més adient definir les propostes amb
el llenguatge propi dels plans territorials. Per aquest motiu, el PDU és, en bona part del seu
ambit, identic al PTP de les Comarques Gironines.

El PDU del sistema urba de Figueres va tenir un procés d’elaboracié i tramitacié molt
llarg ja que es va justificar inicialment per haver estat proposat pel Pla director territorial de
’Emporda, i es va aprovar més tard que el Pla territorial parcial de les Comarques Gironines.
En aquest temps es va anar modificant el discurs de fons del pla, en el sentit d’anar
orientant-lo cap uns objectius més especifics. Aixi, des d'un plantejament inicialment de
tipus comprensiu, es va anar derivant a un contingut que se centrava en la previsié dels
elements espacials i d’infraestructures de caracter supramunicipal que calia considerar a
I'escala del PDU, i se centrava, també, en I'ordenacié de les futures arees especialitzades
d’activitat economica. En tota la resta, el pla es remetia al que establia el PTP de les
Comarques Gironines.

0.5. Els PDU especialitzats

Més enlla del PDU del sistema costaner ja comentat, es varen promoure i aprovar altres
PDU amb objectius molt especifics, entre el quals es poden esmentar els casos, ben
diferents, del PDU de les colonies industrials del Liobregat i els PDU del Ferrocarril Orbital
i del Ferrocarril Transversal, que mostraren I'eficacia de I'instrument quan actua com un
pla especial, per bé que dotat de major autoritat i eficacia'®.

La conveniéncia d’accentuar el caracter especialitzat dels PDU, on es va tractar
de conduir Pla director urbanistic del sistema urba de Figueres, i del qual tenim els
clars exemples acabats d’esmentar, va ser un criteri que es va anar consolidant amb el
temps. El grau d’especificitat dels objectius del PDU pot ser molt divers, perd sembla
raonable que, si ja existeix planejament territorial que garanteix les coheréncies basiques,

10. EI PDU de les colonies del Llobregat va ser encarregat I'any 2004 a un equip dirigit pel professor Joaquim
Sabaté i els PDU dels ferrocarrils orbital i transversal els va portar a terme Infraestructures Ferroviaries de

Catalunya (IFERCAT).



I'Gs d'un instrument amb gran capacitat de precisid, flexibilitat i eficacia s’administri
amb prudéncia, restringint-lo a aquells casos en queé sigui necessari. El primer pas per
anar per aquest cami és saber per a qué es necessita el PDU, formulant-ne els objectius
especifics.

Aquesta linia s’ha seguit clarament en el Pla territorial metropolita de Barcelona.
D’aquesta manera el PTMB assenyala els plans directors urbanfstics que cal promoure per
assegurar un desenvolupament territorial d’acord amb els seus objectius, defineix la finalitat
de cadascun i els aspectes de la realitat que li correspon estudiar i ordenar. Es prou clar
que, distintament a altres ambits, el grau d’urbanitzacié i les complexitats supramunicipals
assolides en aquest territori fan imprescindible la utilitzacié dels PDU per intervenir a
I'escala adequada, i amb la proximitat que cal, en la resolucié de molts problemes espacials
d’aquest territori.

Figura 12. Proteccid dels espais costaners al tram nord de la costa de Catalunya

Font: Pla director del sistema costaner (2005). Programa de Planejament Territorial. Generalitat de

Catalunya.



9.0. Els PDU de les arees residencials estrategiques (ARE)

Per bé que més endavant el canvi en les perspectives economiques va canviar radicalment
el temps d’aquest programa, al comencament, la consideracié de la urgéncia d’actuacions
eficaces en la provisié de sol per a habitatges de protecci6 oficial va portar a aprofitar tot
el potencial latent del pla director urbanfstic com a instrument. Amb una senzilla reforma
de la legislacié urbanfstica es podia atribuir clarament a aquests instruments la facultat
de classificar sdl, cosa que ja feien de facto, perd que requeria la posterior validaci6
per part del POUM. Aquest era un canvi clau: un instrument de la Generalitat podia
directament esmenar el planejament municipal aprovat. A partir d’aqui, amb algunes
esmenes legals més, es podien estendre les facultats dels PDU a la definici6 de I'ordenaci6
urbanfstica a nivell de pla parcial, i atesa la urgéncia, també fins a les determinacions que
corresponien als projectes d’urbanitzaci6.’ En tot cas, cal no oblidar que aquestes eren
facultats que es conferien només als PDU que tenien per objecte el desenvolupament de
les arees residencials estratégiques i cal dir també que va ser una actuaci6 en la qual no
va participar directament el Programa de Planejament Territorial més enlla de valorar com
a coherents les localitzacions triades i el caracter compacte i divers que s’atribuia a les
actuacions. Tanmateix, amb relacié a la finalitat d’aquest capitol, la referéncia als PDU
de les ARE és interessant per copsar fins on va arribar en el periode 2004-2010 la voluntat
politica d’assolir una racionalitat territorial per damunt de les delimitacions municipals i
superant classiques prevencions respecte de les competéncies dels ajuntaments.

Exposats aquests breus comentaris en relacié amb els PDU més significatius del periode,
cal dir que la valoraci6 que se’n pot fer és de caracter diferent que la que s’ha presentat amb
relaci6 als plans territorials parcials.

Si en els plans territorials parcials es va fixar préviament una metodologia, un
llenguatge i un abast de propostes assolibles, en els PDU es van obrir, de fet, una serie
de linies de recerca -una per equip-. El Programa definia I'encarrec i vetllava perqueé les
propostes del pla director fossin coherents amb el que proposava, o presumiblement
proposaria, el pla territorial parcial corresponent. L'obertura metodologica era coherent amb
I'amplia participacié de professors de la UPC, que es justificava pel caracter de recerca que
indubtablement tenia I'assaig de les possibilitats d’aquest instrument.

El fet que els plans territorials no haguessin estat ja aprovats i plenament assumits
motiva alguns problemes de coheréncia amb els PDU que es desenvolupaven paral-lelament.
El discurs que algunes vegades es va fer sobre els aspectes positius de la simultaneitat
d’elaboracié dels PTP i els PDU, en el sentit que podia afavorir fluxos i intercanvis de punts
de vista creatius entre uns i altres, falla una mica quan es va curt de recursos humans i
temps. Cal recongixer que la dedicaci6 de la major part de la capacitat técnica del PPT a

11. Les facultats superiors dels PDU que havien d’ordenar les arees residencials es van proveir mitjancant
el Decret llei 1/2007, de mesures urgents en matéria urbanfstica, les disposicions del qual han quedat
incorporades en el text refés de la Llei d’urbanisme.
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elaborar els plans territorials parcials va impedir que es dediqués prou atenci6 als processos
d’elaboracié dels PDU que s'estaven produint simultaniament, els quals, tot i I'alta qualitat
general dels treballs, a vegades caminaven en direccions que no interactuaven d’una manera
prou sinérgica amb el corresponent pla territorial i que fins i tot podien debilitar-lo.

En tot cas, I'assenyalament d’aquests problemes no afecta el caracter clarament positiu
de I'experiéncia, que és facilment constatable a través del coneixement dels PDU aprovats
i d’alguns que encara no han assolit I'aprovacid. Es podria dir, perd, que resta pendent la
definicié d’un patr6 metodologic propi d’aquest instrument. El que passa és que potser aixo
no és possible. Un instrument tant versatil i contingent com és un PDU és a les antipodes
dels plans territorials parcials: obligatoris, amb ambits predeterminats, que han de cobrir
tot el territori de Catalunya i han de ser tots plegats coherents entre si en contingut i
llenguatge. Potser els PDU han de continuar tenint un grau d’obertura suficient pel que fa
al tipus de determinacions, i segurament segueix sent oportd encomanar-los a diferents
equips. Tanmateix, si que, de I'experiencia 2004-2010, en trauria alguna recomanacié per
al futur. Primera: cal promoure només els PDU que calen —que son aquells per als quals
siguem capacos de definir objectius especifics i precisos-i segona: el procés d’elaboracid
d’uns instruments tan potents requereix la implicacié continua i des del primer moment de
I'administracié pablica que en té la iniciativa.

10. Final

La utilitat de la feina feta pel Programa de Planejament Territorial requereix en bona part la
continuitat de la comesa empresa. En primer lloc, vetllant per I'aplicacié de les propostes
dels plans, en especial pel que fa al planejament urbanistic municipal, a les edificacions
en sol no urbanitzable i a les actuacions d’infraestructures. Aixd comporta pedagogia
del sentit dels plans, plena assumpcié de la seva vigéncia i valoraci6 critica de les seves
determinacions en el moment de confrontar-los amb la realitat.

Ensegonlloc, considerantels plans territorials com ainstruments vius, que interaccionen
amb els processos reals del territori i la societat, i que en algun moment s’hauran de revisar,
o simplement esmenar, per millorar-ne 'eficacia.

En tot cas convé tenir present, ja des d’ara, els reptes de millora apuntats en aquest
article:

- El repte, basicament politic, d’adequar les regles de joc de manera que facilitin
als ajuntaments una assumpcié més decidida dels objectius d’ordenaci6 territorial
malgrat que aixo els comporti algunes limitacions.

- Dos reptes de caracter basicament metodologic: el de millorar les garanties
i la qualitat de les propostes relatives a la disposicié en el territori de futures arees
especialitzades aillades i el d’assolir una regulacié operativa i afinada de les actuacions
en el territori amb els objectius de preservaci6 i millora del paisatge.
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- Dos reptes de caracter basicament cultural: implicar en major grau el mén agrari
i fer un projecte de les infraestructures en la logica del model territorial comprensiu al
qual intenten aproximar-se els plans territorials, i del qual els dos assumptes son part
substancial i imprescindible.

Quan fa justament un any que es va assolir la cobertura de tot el territori de Catalunya
amb planejament territorial parcial podem dir que hi ha raons per mantenir I'esperanca.



Treinta anos de ordenacion
del territorio en el Estado
de las autonomias

Manuel Benabent F. de Cérdoba
Geégrafo urbanista

Resumen

El articulo expone el desigual proceso de implantacién de la ordenacién del territorio en el
estado espafiol, desde la constitucién de las autonomias hasta la actualidad. Se pone de relieve
la consolidacién de la ordenacion del territorio en todas las comunidades auténomas a pesar
de haberse cuestionado su utilidad en mdltiples ocasiones. El presente trabajo evalia qué tipo
de plan ha utilizado cada comunidad auténoma a partir de sus contenidos y de sus procesos de
implementacién. La aportacién mds innovadora del articulo es la relacidn que se hace entre las
tendencias ideoldgicas de los gobiernos de las comunidades auténomas y el grado de desarrollo
de la ordenacién del territorio. Ahora bien, la consolidacién de la ordenacién del territorio en la
totalidad del estado nos permite distinguir no tanto entre quién ha hecho mas uso de la planificacién
territorial, sino cudl de sus posibles usos ha tenido mds peso: la consolidacién de un programa
de gobierno sobre la totalidad de un territorio o la solucién de probleméticas de ordenacion,
circunscritas en un espacio determinado.

Resum. Trenta anys d’ordenacid del territori en I’estat de les autonomies

Larticle exposa el desigual procés d’implantacié de Pordenacid del territori a Pestat espanyol, des de la
constitucid de les autonomies fins a Pactualitat. Es posa de manifest la consolidacié de 'ordenacid del territori a
totes les comunitats autonomes tot i haver-ne qiiestionat la utilitat multiples vegades. El present treball avalua
quin tipus de pla ha utilitzat cada comunitat autonoma a partir de Pandlisi dels seus continguts i dels seus
processos d’implementacid. Laportacié més innovadora de Particle és la relacid que es fa entre les tendencies
ideologiques del govern de les comunitats autonomes i el grau de desenvolupament de Pordenacid del territori.
Ara bé, la consolidacid de 'ordenacid del territori arreu de Pestat ens fa distingir no tant entre qui ha fet més tis
de la planificacid territorial sind quin dels seus usos ha tingut més pes: la consolidacié d’un programa de govern
sobre la totalitat d’un territori o la solucid a problematiques d’ordenacid circumscrites en un espai determinat.

Résumé. Trente ans d’aménagement du territoire dans I’état des autonomies

Cet article examine le processus de mise en euvre de Paménagement du territoire en Espagne, des I'établissement
de Pautonomie a nos jours. Il insiste sur la consolidation de la planification territoriale dans les Communautés
Autonomes bien que son utilité ait été interrogée plusieurs fois. Ce document évalue quels sont les plans utilisés
par les Communautés Autonomes d partir de analyse de son contenu et ses processus de mise en ceuvre. La
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contribution la plus innovante du papier est la relation entre les tendances idéologiques du gouvernement
des Communautés Autonomes et la pratique de 'aménagement du territoire. Toutefois, la consolidation de la
planification dans tout état nous permet distinguer qui a fait plus d’usage de la planification, mais surtout, quel
est I'usage qu'ils ont fait de 'aménagement du territoire: voir la consolidation d’un programme gouvernemental
sur Pensemble d’un territoire ou la solution aux problemes d’aménagement qui ont lieu dans un espace déterminé.

Abstract. Thirty years of territorial plan in the autonomy state

In this paper it is carried out the unequal implementation process of the territorial planning, since the
establishment of the autonomous regions until nowadays. It is point out the consolidation of the territorial
planning in the autonomous regions even if their use has been thought as unnecessary in several times. This
paper reviews which kind of plan has been used by the autonomous regions through the analysis of their contents
and their process of implementation. The new contribution of this paper is the review between the ideology
tendencies of the autonomous regions governments’ and how much had they used the territorial planning.
However, the consolidation of the territorial planning allow us to distinguish not which ideology has used more
the territorial planning, but which is the aim they have to developed it: the consolidation of a governmental
program over a whole land or the solution of some planning problems that we can find in limited spaces.

Introduccién

Han transcurrido practicamente treinta afios desde la constitucién de la mayorfa de
las comunidades auténomas. En este periodo, desde principios de los ochenta a la
actualidad, se ha producido un proceso de afianzamiento de la ordenacién del territorio,
todas las comunidades auténomas han desarrollado legislativamente esta competencia y
las acciones desarrolladas han servido para perfeccionar los instrumentos, para incorporar
otros nuevos y para, en definitiva, sostener su contenido y su encaje en el seno del
entramado juridico-administrativo de dichas administraciones.

En este proceso, las experiencias han sido numerosas y en ocasiones bien diferenciadas,
como es l6gico en un marco conformado por diecisiete gobiernos autonémicos, y no resulta
factible tener un conocimiento cabal de lo acontecido pero, en todo caso, si es posible,
mediante una lectura transversal, efectuar una aproximacion suficiente que permita presentar
los rasgos mas generales y comunes de la trayectoria de la ordenacién del territorio.

En el texto que sigue se ha abordado esta trayectoria desde una perspectiva disciplinar,
es decir, desde la perspectiva de los propios instrumentos, del estilo de plan que se ha ido
configurando, asi comode sus contenidos; del método de planificacion; delaimplementacién
del plan y del papel de la participacién publica; del engarce de la ordenacion del territorio
con otras materias como el urbanismo o las politicas sectoriales, etc., tratando de evitar en
lo posible una aproximacién descriptiva e insertando esta trayectoria en un discurso que
trata de poner en evidencia lo que a nuestro juicio requiere una mayor profundizacién y
debate para mejorar algunos aspectos instrumentales y hacer mas eficaz la planificacion.

Siguiendo este recorrido hemos incluido un aspecto hasta ahora obviado, como es
conocer quién planifica. Nos ha parecido interesante hacer una primera aproximacion, esta
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vez descriptiva, que puede abrir una linea de investigacién que permita indagar qué se
planifica, con qué propésito y por quién. En este trabajo resulta imposible hacerlo, pero
debe decirse que contabilizar planes y ponerlo en el haber de los equipos de gobierno no
es suficiente.

En suma, este periodo, de fuerte avance de la ordenacion del territorio, presenta algunas
debilidades pendientes de resolucién. La gestion de los planes en algunas comunidades
auténomas es alin un aspecto desconocido, no se sabe qué ocurre con los mismos una vez
aprobados, no se han establecido mecanismos de seguimiento adecuados y, vinculado con
esto, la implementacién no esta verdaderamente resuelta; por otro lado, la participacién
piblica en los planes se encuentra lejos de las demandas de la sociedad y el método del
plan basado casi exclusivamente en el conocimiento experto no parece que pueda seguir
manteniéndose por mas tiempo. Nuevos métodos y contenidos mas acotados y acordes
con las verdaderas posibilidades de los planes son cuestiones que deberdn ser dirimidas
en un futuro proximo.

1. La ordenacion del territorio en Espafia, una consolidacion
controvertida

La ordenacion del territorio ha tenido un desarrollo desigual en Espafia desde su asuncién
por parte de las comunidades auténomas. El propio proceso de promulgacién de las
leyes que regulan esta materia tuvo una duracién inusitada, nada menos que dieciocho
afios, desde 1983, fecha en que se publicé la primera ley por la Comunidad Auténoma
de Catalufa, hasta 2001, en que se publicé la legislacién de Extremadura, lo que vino a
demostrar que esta materia no estaba arraigada en nuestro pais, que no se hacia notar
su necesidad en el marco de las funciones que un estado moderno debia cumplir. Parecia
como si la planificacién urbanfstica, instrumento en manos de los municipios, fuese
suficiente para el gobierno del territorio.

Debe decirse que nuestra experiencia previa, dentro del marco del estado unitario,
fue una experiencia fracasada, con sélo unos pocos planes aprobados, por lo que no se
percibia la necesidad, ni existia un cuerpo tedrico bien armado para abordar esta tarea una
vez que la misma fue asumida por las comunidades auténomas. La consideracién de que la
ordenacién del territorio se conformaba por la suma de planes urbanisticos era una opinién
extendida. La critica a la planificacién de arriba abajo, como en alglin momento se plante6
al contraponer la ordenacién del territorio frente al planeamiento urbanistico, o la propia
critica al plan urbanistico frente al proyecto edificatorio era la situacién que se vivia cuando
las comunidades auténomas, estaban asumiendo esta competencia que, recuérdese,
apareci6 en nuestra Constitucion desgajada del Urbanismo y era entendida vinculada a la
planificacién econémica.

Este periodo puede parecer ya superado, pero sus secuelas adn duran y la ordenacién
del territorio es alin objeto de controversia. Es como si adn se le negara al gobierno de
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la Comunidad Auténoma su capacidad de establecer un orden territorial, mas alla o por
encima del orden urbanistico propio de la escala municipal.

Este permanente cuestionamiento no ha sucedido ni siquiera en una politica, en cierta
medida affn a la ordenacion del territorio, como la de proteccién de los recursos naturales.
Si la planificacién ambiental también tuvo en sus principios una fuerte contestacion
criticindose el “exceso” de territorio que era sometido a unas normas excepcionales
de tutela para proteger sus recursos, la creciente conciencia ambiental de la poblacién,
que las protecciones afectan basicamente a territorios rurales y, por tanto, con escasos
conflictos entre usos y, adicionalmente, a que se estaba produciendo también un paulatino
perfeccionamiento de las, a veces, drasticas e incongruentes normas de proteccion,
redujeron en pocos afios la denodada oposicién que esta politica tuvo en sus comienzos.

Esto, sin embargo, no ha sucedido con la ordenacién del territorio, que adn tiene que
purgar su pecado de origen, es decir, su escasa raigambre en el estado unitario, y que ha
contado hasta ahora con escasos valedores, menos an en una situacién como la del
altimo decenio, de desarrollo inmobiliario desaforado. En efecto, en estos Gltimos afios
los intereses inmobiliarios, en alguna ocasién coaligados con los municipales, han visto
como un obstdculo la labor de contencién que, aunque no siempre, se efectuaba mediante
la ordenacién del territorio por parte de los gobiernos de las comunidades auténomas para
poner coto a desarrollos urbanisticos desmedidos, basados en no se sabe qué demanda y
que s6lo consideraban los posibles beneficios econémicos y sociales sin estimar los posibles
costes territoriales y ambientales que todo proyecto territorial-urbanistico suele conllevar.

Pero la ordenaci6n del territorio no sélo ha sido cuestionada desde la escala municipal,
que durante mucho tiempo le negaba su legitimidad y capacidad para intervenir en el
territorio, sino que su principal cuestionamiento, aunque de forma indirecta, ha venido a
producirse, sorprendentemente, desde las propias comunidades auténomas

Como puede recordarse, la Administracién General del Estado efectud en los afios
ochenta y principios de los afios noventa un importante proceso legislativo de ordenacién
de sus competencias sectoriales de incidencia territorial (legislacion de Aguas, Transportes
Terrestres, Carreteras, Costas, etc.) para su adaptacion al nuevo Estado autonémico. Este
proceso, no se hizo favoreciendo la colaboracién interinstitucional, sino siguiendo un
modelo caracterizado, como ya fue tempranamente sefialado por Luciano Parejo, “.. por
el deslinde competencial, el ejercicio separado de las competencias y el arreglo de las
discrepancias via conflicto formalizado” (Parejo, 1990: 143-144), y el resultado, como ya
se expuso en el andlisis de las diferentes leyes sectoriales promulgadas en aquellos afios
(Benabent, 2006: 216-224), fue asegurar su supremacia sobre las competencias territoriales
y urbanisticas de la Administracién auténoma y local.

Asi, cuando ni siquiera la mayoria de las comunidades auténomas habian asumido
la competencia de ordenacion del territorio (en la década de los ochenta sélo siete
comunidades auténomas habian aprobado leyes en esta materia) y, por tanto, no se habian
asentado las bases de una légica politico-administrativa de gobierno del territorio, ya la
Administracién general del Estado habia legislado los contenidos y procedimientos de

e



las principales politicas de incidencia territorial, estableciendo, asimismo, el marco de la
relacion legislacion sectorial/legislacion territorial.

De la misma manera, en las comunidades auténomas se asistira a una progresiva
prevalencia de la legislacién sectorial, de modo que la pretension de una planificacion
territorial integradora y global que da sentido y coherencia a las distintas actuaciones en el
territorio ha perdido en gran parte su significado.

Por estos motivos, la ordenacién del territorio ha ido sufriendo una deriva muy acusada
desde sus presupuestos tedricos y conceptuales hasta su verdadera practica, desde su
consideracién como una politica integral que establece la pauta de lo que se pretende que el
territorio sea, a una realidad bien distinta, en la que las politicas sectoriales estdn haciendo
prevalecer su logica.

Asi, las propias legislaciones han propiciado también eliminar la primacia que el plan
territorial tenfa, al menos en su concepcion tedrica, frente a la planificacion sectorial. De
esta manera, como se muestra en el Cuadro 1, son pocas las comunidades auténomas en
las que el plan territorial mantiene su primacia sobre las politicas sectoriales. En la mayoria
de las comunidades auténomas la planificacion sectorial puede efectuarse sin sujetarse a
las determinaciones del plan integral o modificando al mismo.

Cuadro 1. Esquema general de vinculaciones entre instrumentos

Tipologia Vinculaciones Comunidades auténomas
Estructura jerdrquica  El plan regional vincula al plan Andalucia, Castillay Ledn,
piramidal cerrada subregional y ambos al plan sectorial. ~ Catalufiay Pafs Vasco

El plan regional vincula al plan Aragén, Baleares, Canarias,
Estructura jerdrquica  subregional y al plan sectorial. Cantabria, Extremadura,
piramidal abierta No hay una relacién de jerarquia entre  Galicia, Madrid, Navarra y

el plan subregional y el plan sectorial. ~ Comunidad Valenciana

No hay jerarquia entre planes, el

posterior puede modificar al anterior.  Asturias, Castilla-La Mancha,
No hay contenido diferenciado entre Murcia y La Rioja

el plan regional y el plan subregional.

Estructura reticular

Fuente: elaboracién propia

Las consecuencias practicas no son, pues, demasiado halagiiefias si se analizan desde
la relacion planificacion territorial/sectorial. Si el plan establece un modelo territorial, éste
puede ser desdibujado por las sucesivas politicas sectoriales que, a posteriori, pueden
establecer su propia l6gica, al margen de lo dictado por la planificacién integral, haciendo
que ésta se adapte aaquella, de manera que podemos decir que no se ha resistido demasiado
bien el embate de estas politicas. Si en los primeros afios de conformacion de la ordenacion
del territorio por las comunidades auténomas parecia que la intervencion en el territorio
estarfa sometida a una Unica l6gica y vision integral, el peso de las politicas sectoriales se ha
impuesto decididamente en la mayoria de las comunidades auténomas
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Por otra parte, la ordenacién del territorio ha ido modificando sus presupuestos iniciales.
La legislacion territorial actual no mantiene las rigideces que las primeras leyes presentaban
y los instrumentos se han ido haciendo mas flexibles, tanto en su contenido como en los
procedimientos necesarios para su modificacion; pero si esto es fruto de la experiencia y
presupone un perfeccionamiento de los instrumentos, en el camino ha surgido también el
presupuesto de que el modelo territorial no es un elemento necesario del plan.

Ciertamente, el modelo territorial se ha convertido en un elemento molesto del plan,
excesivamente condicionante para unas politicas cambiantes que sélo miran a corto plazo.
Por ello, esa tendencia a eliminar el modelo, a convertir el plan en una suma de proyectos
hace que el modelo territorial, como se aprecia en algunos planes, haya pasado de ser el
armazén basico que sustenta y da coherencia a las distintas politicas al puro revestimiento
de las mismas, que enmascaray oculta una propuesta fabricada, a veces, casi esencialmente
con las previsiones de otras politicas.

Por tanto, puede decirse que la tendencia dominante en los Gltimos afios de ebullicién
inmobiliaria y fortisimo desarrollo de la obra pablica ha sido, por una parte, efectuar
una puesta al dia de la ordenacién del territorio tendente, en ocasiones, a rebajar sus
pretensiones, pero también a potenciar su operatividad. Esto dltimo se ha hecho dando
paso a la conformacién de nuevos instrumentos, cuyos propésitos han sido, por una parte,
habilitar a los gobiernos para la ejecucién de proyectos sin que éstos deban estar incluidos
en planes y, por otro, hacer mas operativos los instrumentos de planificacién integral.

Nuevos instrumentos del primer tipo son los denominados proyectos de interés
regional, actuaciones de interés regional, proyectos singulares de interés, o denominaciones
similares, que la mayorfa de las comunidades auténomas han incorporado en sus leyes
de ordenacion del territorio y cuyo propésito es aprobar actuaciones de gran incidencia
territorial, ya sean infraestructuras, dotaciones, instalaciones, etc. al margen del plan
territorial. El recurso a este instrumento, que normalmente, aunque no en todos los casos,
puede operar en cualquier clase de suelo y sin necesidad previa de plan territorial, supone,
a nuestro juicio, la clara ruptura de la secuencia planificacion/proyecto y es un recurso bien
utilizado por las comunidades auténomas que no se distinguen por su habito planificador.

Del segundo tipo son instrumentos tales como los planes especiales (Andalucia), los
planes territoriales de ordenacion (Canarias), los planes directores territoriales (Cataluiia)
0 los planes directores de accion territorial (Navarra), cuyo objeto es desarrollar, concretar o
precisar el contenido de los planes de ordenaci6n del territorio posibilitando, a modo de un
segundo escalon, la materializacion de algunos contenidos de los planes territoriales que en
las primeras legislaciones se hacia descansar exclusivamente en el planeamiento urbanistico.

Bajo estas tendencias, que enmarcan de forma dominante el panorama de la ordenacion
del territorio, se ha producido un notable desarrollo de la planificacién territorial. Asf, desde
2005 se hanaprobado dos tercios del total de planes existentes en nuestro pais. Comunidades
auténomas como Canarias, Islas Balears, Cataluia y Comunidad Foral de Navarra tienen
todo su territorio sujeto a planes de escala subregional y otras, como Andalucia, Castilla y
Ledn y Pais Vasco estan desarrollado un importante proceso de planificacion.
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Solo en términos cuantitativos, se han aprobado 78 planes,' asi como diversas
adaptaciones y modificaciones? lo que ha supuesto un gran impulso planificador. Se ha
mejorado la articulacién con la planificacién urbanfstica, se impone un orden territorial desde
una perspectiva supramunicipal y se disciplina la accién descoordinada de los municipios.

La ordenacién del territorio ha seguido asi una tendencia contradictoria. Por una parte
se ha afianzado en un buen ndmero de comunidades auténomas, se ha convertido en un
modo de hacer politica que atiende al largo plazo, que observa la realidad desde una visién
poliédrica y de conjunto y, por otra, ha perdido parte de su fuerza y de su caracter director
en favor de otras politicas.

Con todo, debe decirse que la asuncién del plan supone un paso esencial para
disciplinar la actuacién en el territorio. Una vez aprobado un plan no resulta facil desarrollar
politicas contrarias al mismo, de ah las habituales medidas destinadas a rebajar el peso de
la planificacion territorial o a crear nuevos instrumentos, curiosamente denominados de
ordenacién del territorio, destinados a reemplazar parte de las funciones que son propias
del plan. En todo caso, la ordenacion del territorio aparece, aunque con las dificultades que
hemos sefialado, como un método de hacer politica consolidada en buena parte de las
comunidades auténomas

2. Modelos de plan

Es oportuno destacar que este proceso de consolidacion de la ordenacién del territorio no
se ha producido en el marco de un debate disciplinar sobre la materia de la planificacion,
sino que ha sido la consecuencia de la labor mucho mas callada de la accién politico-
administrativa, que ha ido pergefiando unos contenidos y unos procedimientos que, a la
postre, han dado lugar al modelo de planificacion que en la actualidad tenemos en nuestro
pais, de manera que dificilmente podemos encontrar en estos afios en la literatura cientifica
y disciplinar la preocupacién sobre la concepcién del plan que se estaba consolidando, sus
caracteristicas, o su adecuacion instrumental a las necesidades actuales.

Lo cierto es que nos encontramos con un panorama diverso y dificil de desentrafar.
Hoy, en una situacién en la que parece que el sistema de planificacion estd culminado
se podria juzgar superfluo reanudar un debate que tuvo momentos algidos como el que
se produjo acerca del tipo de plan supramunicipal, a finales de los setenta, o el que se
mantuvo acerca del mercado de suelo y de los instrumentos del planeamiento urbanistico

1. Los 78 planes, ademds de las adaptaciones y modificaciones efectuadas, fueron aprobados antes de las
elecciones de mayo de 2011, aunque su publicacion se ha efectuado en algunos casos con posterioridad
a esta fecha.

2. Politica y administrativamente las revisiones de los planes deben considerarse como planes ex novo,
aunque las modificaciones efectuadas en algunos planes, verdaderamente sustanciales, podrian haber
merecido la revision de estos documentos.



Cuadro 2. Planes de ordenacién del territorio aprobados por comunidades auténomas

Comunidades auténomas Nim. de planes
Andalucia 13
Aragon 4
Asturias 3
Baleares 4
Canarias 11
Cantabria 1

Castilla-La Mancha -

Castillay Leon 9
Catalufia 9
Comunidad Valenciana 1
Extremadura 3
Galicia 2
Madrid -
Murcia 2
Navarra 6
Pais Vasco 10
Rioja (La) -
Total 78

Fuente: elaboracién propia.

a mediados de los afios noventa, pero lo cierto es que persiste una cierta inquietud
sobre el modelo de plan de que nos hemos dotado, sobre la bondad de su naturalezay
contenido, sobre el modo en que se establecen las vinculaciones entre instrumentos, etc.
y ello se refleja en la reorientacién que algunas comunidades auténomas han realizado,
modificando sus legislaciones para mejorar tal o cual aspecto, mecanismo o dispositivo
de sus sistemas de planificacién.

Si algo podemos afirmar con caracter general es que las Gltimas legislaciones y las
modificaciones realizadas a las legislaciones aprobadas en los afios ochentay principios de
los noventa han tratado de introducir unos instrumentos de ordenacién mas flexibles. Esta
cuestion de la “flexibilidad” del plan encierra una gran carga de profundidad al modelo de
plan predominante, que es el que podriamos llamar modelo clasico de planificacién, que
en buena medida todavia subsiste desde su institucionalizacién en nuestro pafs en 1975.

Es entonces, en torno a la flexibilidad de los planesy en torno a su contenido y desarrollo
que trataremos de efectuar algunas consideraciones que entendemos merecen ser tenidas
en cuenta, en cuanto sirven para perfilar el tipo de plan predominante en nuestra legislacion
y practica planificadora.



2.1 Las caracteristicas actuales del modelo de planificacién territorial de las
comunidades auténomas

Ciertamente en la legislacion territorial de que se han dotado las comunidades auténomas
se ha producido un notable aggiornamento de los instrumentos de planificacién si
lo comparamos con el modelo establecido por los planes directores de la legislacién
urbanfstica unitaria de 1975.

En los sistemas de planificacién de las comunidades auténomas aparecen normalmente
tres tipos de instrumentos plenamente interrelacionados, que se corresponden con
tres escalas de ordenacién, de manera que la forma en que se concibe cada uno de los
instrumentos afecta a las caracterfsticas de los otros. En todo caso, esto es mds cierto en
una perspectiva de arriba abajo que al contrario; es decir, cualquier cambio en el modo en
que se concibe el plan en la escala regional tiene mds repercusiones en la escala subregional,
si existe este nivel, que en la escala local, y cambios en el modelo del instrumento de escala
local (planeamiento urbanistico) practicamente no afectan al modo en que se han concebido
los instrumentos de ordenacién del territorio.

Esta simple constatacién demuestra que, normalmente, las relaciones entre instrumentos
son asimétricas y también que impera el principio de conformidad.? Sin embargo, la
jerarquizacién entre instrumentos ya no es tan rigida y se esta produciendo una clara fisura en
el sistema de planificacién, no pudiéndose ya hablar de un Gnico sistema, igual para todas las
comunidades auténomas como vimos en el Cuadro 1.

En este sistema, como se ha sefialado, la planificacion sectorial se impone sobre Ia
territorial en buena parte de las comunidades auténomas y también el plan subregional
puede en algunas comunidades modificar al regional. Por otra parte, también se produce
una diferenciacién nitida entre los planes regionales y subregionales, cuyo rasgo esencial
es que los primeros no tienen, en general, una orientacién ordenadora sino programatica y
esto evidentemente les permite una mayor libertad en su configuracién, en tanto que el plan
subregional tiene enfoques también diferenciados en algunas comunidades auténomas,
predominando casi siempre el tipo de plan estructural-estratégico.

En efecto, aunque el plan subregional presenta una gran variedad en el enfoque con
que se abordan los asuntos, su objeto central es el desarrollo de prescripciones sustantivas
destinadas a ordenar fisicamente el territorio, determinando la localizacién de dotaciones
e infraestructuras, definiendo proyectos, estableciendo edificabilidades y usos para
determinadas zonas, techos de crecimiento, etc.

En general, estos instrumentos se sitdan en el marco tedrico del rechazoa la construccion
de modelos futuros o cerrados de ordenacién y el discurso de principios de estos planes se
encierra en el concepto de plan como modelo de referencia. A ello contribuye:

3. Llamamos principio de conformidad cuando en un sistema de planificacion un plan requiere para su
aprobacién ser conforme a otro preexistente de superior jerarquia.
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a) la distinta naturaleza de las determinaciones de los planes (normas, directrices,
criterios, recomendaciones, etc.), que en su mayoria apuntan u orientan sobre el
contenido de las actuaciones pero no sobre el modo concreto en que éstas deben
efectuarse.

b) la existencia de instrumentos propios de ejecucion de los planes territoriales,
que sin necesidad de apoyarse en las figuras de la planificacién urbanistica tienen como
objeto desarrollar especificamente las actuaciones.

¢) una mayor flexibilidad para su adaptacion.

Estos planes se encuentran ya alejados en su concepcién de los instrumentos de
planificacién territorial de la legislacién urbanistica preconstitucional que, tomando
prestado del planeamiento urbanistico gran parte de su aparato conceptual, no dejaban
ninguna parte del territorio fuera de control, de manera que alli donde nos situdramos en el
plano regia siempre una norma. Los planes subregionales de ordenacién del territorio son,
en general, mas selectivos, se enfocan a la resolucién de los asuntos o a la promocién de
proyectos que pueden jugar un papel esencial en la transformacién del territorio y, en algdn
caso, han pasado a un segundo lugar las propuestas destinadas a la regulacién de usos. El
plan, como se dice profusamente ahora, tiene que ser “ilusionante” y por encima de todo
innovador, propositivo y no coercitivo. Pero esto sélo puede afirmarse como tendencia, no
como enfoque plenamente implantado, ya que esta orientacién general no excluye algunas
experiencias que mantienen la vision del plan territorial como un master plan o casi como
un plan urbanistico a gran escala.

2.2 Flexibilidad y certidumbre en el plan

Lo que se ha sefialado en el epigrafe anterior permite constatar que la planificacion de
ordenacién del territorio ha recorrido un camino significativo hacia una mayor flexibilidad
en su concepcién configurando un instrumento con un doble componente, orientativo y
regulador.

La mayor flexibilidad que se plantea como necesaria para los planes territoriales integrales
sélo es posible lograrla afectando a su propia esencia. ;Cudl ha sido la especificidad de los
planes territoriales frente a otros tipos de planes, sectoriales o estratégicos? Que sus decisiones
consolidan derechos y obligaciones con efectos juridicos y traspasan el terreno de la decisién
tictica o de la estrategia para entrar en el terreno de los vinculos juridicos. Esta es la esencia
del plan territorial, y desde este caracter, tipico del master plan se ha pasado a tener ese doble
carcter, de instrumento abierto y cerrado. (Mazza, 1993 en Mazza, 2007: 80-81)

¢$Qué determinaciones de los planes generan vinculos juridicos? Dicho con un término
general: la zonificacién; es decir, la asignacién de unas condiciones a partes del territorio; la
asignacion desde el mismo plan de unas vinculaciones en términos de usos, permitidos o
prohibidos, o de una cantidad de uso, de una edificabilidad o densidad que hacen que desde
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el plan se proporcione un titulo juridico sobre un determinado espacio que queda asi sujeto
a unos derechos y obligaciones. Este es el caracter cerrado del plan.

No ocurre lo mismo con la propuesta del plan respecto a la prevision de las
infraestructuras o equipamientos e instalaciones; es decir, todo el conjunto de actuaciones
que quedan fuera de la zonificacion. La generacién de los derechos y obligaciones se
produce no en el plan de ordenacion del territorio —que al fin y a la postre se limita unas
veces a apuntar una estrategia, otras a dibujar de una manera esquematica qué puntos
debe unir el eje viario propuesto o en qué municipio se debe localizar el intercambiador de
transportes o la estacién depuradora-, sino en el momento en que se decide la ejecucién
mediante el consiguiente estudio informativo o proyecto de ejecucién; por tanto, la decisién
de planificacién se activa en un momento distinto al de la aprobacién del plan, se demora
a un futuro indeterminado, al momento en que se toma la decision operativa. Este es su
caracter abierto, indicativo.

Con esto se quiere decir que los contenidos abiertos del plan que no afectan
directamente a los derechos subjetivos no difieren de las decisiones de planificacion que
se pueden plantear en un plan sectorial de carreteras, un plan estratégico de ciudad, o un
plan de equipamientos pablicos; es decir, el incumplimiento del plan tendrd consecuencias
politicas, financieras, econémicas, etc. pero no afectard directamente al contenido de la
propiedad. Sélo en la medida en que se toman las decisiones operativas que se materializan
en los proyectos tendran lugar las afecciones sobre los suelos en los que se vayan a producir
las actuaciones.

Es lo que ocurre con los denominados planes estratégicos de ciudad, que pueden no
cumplirse en absoluto y ello no tendrd efectos juridicos, se habran incumplido expectativas,
tendrd consecuencias politicas, pero no tendrd consecuencias desde la perspectiva de los
derechos subjetivos.

Creo que lo dicho permite clarificar algo el panorama y nos muestra las diferencias
sustanciales entre los planes territoriales actuales y los planes estratégicos de ciudad o los
planes sectoriales de infraestructuras y equipamientos pablicos.

Por tanto, la comprensién de esta especificidad, de la esencia de la planificacién
territorial es la que se debe tener presente a la hora de considerar esta mejor adaptacién
de los planes que viene realizindose pero que no acaba de culminarse. Es natural que en
una cultura de la planificacion como la nuestra, del plan como disefio, no sea bien acogida
la modificacién del plan. Sobre toda modificacion recae siempre la sospecha de intereses
espurios, adadida a la consideracion de la inadecuada o deficiente construccion del plany
nunca el reconocimiento de que el modelo de plan, que disefia un futuro cerrado, es lo que
conduce a su continua y necesaria modificacion.

De lo que se trata, por tanto, es de cémo incorporar la incertidumbre en la planificacién,
cémo hacer posible que los planes no sean obsoletos al poco tiempo de su adopcién, cémo
evitar su rigidez y su aparente y ficticia solidez para hacerlos duraderos.

Un plan puede ser duradero si se mantiene en su nivel de certidumbre y si es flexible
en sus determinaciones. Por certidumbre se entiende situarse en el plano en el que las
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decisiones de planificacion se sitGan mds préximas a las decisiones operativas; es decir,
que la propuesta del plan se puede materializar practicamente sin intermediaciones; por
flexibilidad entendemos que la propuesta marque el qué hacer pero no el cémo; en palabras
de (Faludi, 1987; trad. italiana 2000: 276): “La flexibilidad del plan hace referencia a la
capacidad de superar la desviacién —creada por la incertidumbre- entre la planificacion y el
proceso decisional operativo..”. La conjuncién de ambas son aquello que, a nuestro juicio,
determina la solidez del plan y su vigencia temporal.

Un ejemplo claro de ello nos lo proporciona la experiencia de los planes de &mbito
de comunidad auténoma aprobados mediante ley. Planes que el propio procedimiento de
aprobacién y, por tanto, su dificultad de modificacién frente al plan aprobado por decreto
es ya expresivo de su voluntad de permanencia. Son planes que establecen principios de
ordenacion y directrices generales que orientan el modo en que debe actuarse. No suelen
descender al detalle de cdmo se materializa el modelo territorial propuesto.

El instrumento de escala subregional también se ha orientado hacia estas posiciones
y aunque sus propuestas explicitan el orden territorial de una manera mas precisa, se
han dotado de determinaciones que hacen del plan un instrumento flexible. La distinta
naturaleza de sus determinaciones y su concrecion en otros instrumentos estd en la base de
esa flexibilidad de la que hablamos.

Unos y otros planes suelen incluir la zonificacién. Cuando el plan zonifica lo hace
esencialmente para proteger determinados espacios y excluirlos del trdfico mercantil o
para compatibilizar usos en conflicto. En el primer caso, no genera expectativas sino que
las excluye, en el segundo caso modula los usos y establece determinaciones que deben ser
concretadas en el planeamiento urbanfstico u otros instrumentos de ordenacion territorial.

Habitualmente se entiende que el plan se mueve en el nivel de certidumbre que le
proporciona la escala a la que se sitGa. Esto ha sido normalmente cierto y de esta manera el
plan de escala subregional o regional se sit(a lejos adn de la decision operativa, pues entre
el plan de escala supramunicipal y el proyecto se situaba el plan urbanistico. Sin embargo,
los planes cada vez rompen mas con las escalas. Progresivamente, la legislacién de las
comunidades auténomas ha ido habilitando instrumentos para actuar directamente desde
el plan acercandolo a la decisién operativa. Esta circunstancia, junto al doble componente
que el plan tiene, estratégico y regulador, hace que los contenidos de los planes de
ordenacién del territorio se hayan complejizado.

En las comunidades auténomas se han planteado dos opciones para asegurar la
certidumbre. La primera ha sido mantener ese doble componente del plan y acercarlo
a la decisién operativa mediante la seleccién de un conjunto de proyectos estimados
estratégicos, la segunda ha sido situarse exclusivamente en el plano de las orientaciones
estratégicas.

La primera opci6n ha tenido varias aproximaciones, basta traer aqui como ejemplos el
Plan Regional de Estrategia Territorial de Madrid, no aprobado pero que marcé el cambio de
rumbo en la concepcién de la planificacion territorial en nuestro pais, y el primer plan insular
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En el caso de Madrid, el cambio de orientacién hacia un plan mds operativo supuso
derogar la Ley 10/1984, de 30 de mayo, de Ordenacion Territorial de la Comunidad de Madrid
por la Ley 9/1995, de 28 de Marzo, de Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo,
que trajo consigo la sustitucién del instrumento de las Directrices de Ordenacién Territorial
por el Plan Regional de Estrategia Territorial y la creacién de un nuevo instrumento, las
Actuaciones de Interés Regional. En el Plan Regional de Estrategia Territorial de Madrid, en
su version de 1995, el concepto estratégico debe ser entendido como desarrollo de “.. una
politica de promocién de la actividad y la innovacién” mediante la seleccién estratégica
de oportunidades. El plan selecciona areas en las que realiza un minucioso andlisis y una
propuesta que posteriormente sera objeto de “actuacién de interés regional”. Con este
altimo instrumento se habilitaba a la Comunidad de Madrid para la preparacién de suelo
urbanizado para la realizacién de operaciones urbanisticas estratégicas. El Plan establece
su nivel de certidumbre mediante su propio instrumento de desarrollo sin necesidad del
plan urbanfstico, que al depender su formulacion de otra administracién, elevarfa la
incertidumbre a su grado méaximo.

El Plan Insular de Ordenacion de la Isla de Gran Canaria, de 1995, también establece su
propio nivel de certidumbre. Sus propuestas estratégicas se desarrollan también al maximo
nivel de detalle, descendiendo incluso a la escala 1:5.000 para definir la estructura fisica de
algunas operaciones; es decir, toma para si determinadas porciones del territorio y define
el proyecto hasta un nivel de disefio de manzanas y de asignacién de equipamientos a
parcelas. Seglin el método planteado, el nivel de detalle de la propuesta es el resultado del
acuerdo previo y su inclusion en el Plan sélo se hace posible si estd asegurada su ejecucion
en un plazo acordado previamente entre la Administracion y los agentes implicados en la
operacion.

La segunda opcién es la que plantea la Estrategia Territorial de Navarra. Su nivel de
certidumbre no se obtiene mediante el salto de escala sino manteniéndose en el ambito
de las decisiones estratégicas. La certidumbre a esta escala es la del establecimiento de
estrategias de actuacién que han de servir de orientacién para la actuacién de los restantes
planes. En este caso, la vertiente reguladora se excluye por completo, no existe drea alguna
del territorio sujeto a normas especificas que deban cumplirse aprobado el Plan. Serdn los
planes subsiguientes los que concreten a su escala las determinaciones de la Estrategia
Territorial.

Los planes de las comunidades auténomas se mueven entre estos dos ejemplos,
tomados como extremos. Por un lado, la certidumbre de la norma, que obliga desde el
momento de aprobacién del Plan y la concrecién de la ordenacién fisica de determinadas
actuaciones, dependiente cada vez mas de instrumentos de desarrollo propios de la
ordenacién del territorio y cada vez menos de los instrumentos urbanisticos y, por otro, la
incertidumbre de los proyectos, pendientes de su incorporacién en los presupuestos anuales
aprobados por los respectivos parlamentos.
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2.3 Los contenidos de los planes

El plan, y nos centramos en la escala subregional, la més disciplinar, ha ido incorporando
nuevos contenidos de manera que también desde esta perspectiva ha incrementado
su complejidad. No sélo ordena usos, protege espacios por sus valores territoriales o
determina los proyectos que deben ser desarrollados, fundamentalmente los vinculados
con el sistema de transportes y la movilidad, que ha sido lo habitual en los planes, sino
que se han venido a afadir regulaciones sobre nuevos aspectos que en ocasiones han
convertido a los planes en auténticos tratados de imposible manejo.

De esta manera, laincorporacion del tratamiento de los riesgos constituye ya un aspecto
central de algunos planes, y el paisaje, a causa de la asuncién del Convenio Europeo y de las
nuevas regulaciones efectuadas por algunas comunidades auténomas en esta materia, ha
pasado también a constituir un elemento habitual en los planes.

Pero junto a estos nuevos aspectos, la planificacién territorial se ha abierto a la
incorporacién de politicas sectoriales, en muchos casos a demanda de las administraciones
sectoriales que establecen o incluso imponen asi su propia estrategia via plan territorial.
La incorporacién en los planes de la proteccién del patrimonio cultural no incluido en el
conjunto de los Bienes de Interés Cultural, o incluso ya incluido ~aunque la proteccién del
patrimonio cultural sea lo suficientemente potente como para que el plan territorial no
aporte en materia de proteccién nada sustancial-; de los proyectos de abastecimiento en
altay de depuracion de vertidos; de las instalaciones energéticas y de telecomunicaciones;
de las afecciones del domino publico y servidumbres; o el tratamiento del espacio de la
agricultura, del turismo o del litoral, etc. son habituales. En algunos planes es posible
encontrar, sin faltar nada, todo lo que hemos citado.

La inclusién de las previsiones sectoriales, es decir, no de las propuestas del propio
plan, sino de lo que las politicas sectoriales tienen programadas en su ambito, no es per se
negativo, incluso puede contribuir a entender mejor cémo el modelo territorial, el esqueleto
bésico, se rellena, se conforma en su totalidad. La cuestién es que en ocasiones este relleno
supone la ruptura del propio modelo territorial previsto, pues proviene de la imposicién que
en el proceso de elaboracién del plan se introduce por otras politicas, incluso no plenamente
acordes con el propio modelo, haciéndolo rigido y sin posibilidad de flexibilizacién. En estas
ocasiones la complejidad del plan, su dificil lectura, se hace patente. Su ilegibilidad deviene
en muchas ocasiones del enmascaramiento entre el discurso pretendido y la realidad de su
contenido.

Las experiencias son muy diversas en los planes aprobados por las comunidades
auténomas dando lugar, en razén a sus contenidos, a una casuistica elevada. En algunos
casos el plan tiene por objeto principal la regulacién de los usos, descendiendo en ocasiones
aregularlas actividades a que aquellos usos dan lugar; en otros casos, los mds, la pretension
es definir el modelo territorial y la determinacién de las dotaciones e infraestructuras de
gran incidencia territorial; por fin, otros planes se centran esencialmente en la definicion
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Ejemplo del primer caso es el Plan Insular de Ordenacion de Gran Canaria (revision de
2003), que se mueve cercano a la manualistica, incluyendo un verdadero vademécum de
conceptos, nociones y definiciones muy de agradecer, pero mas propio de un diccionario
especifico que del contenido de un plan, en el que sélo su normativa, con 304 articulos y anexo,
alcanza las 969 paginas. El grado de pormenorizacion del Plan llega a ser excepcional, como
es el caso cuando establece el régimen especifico de los usos permisibles en suelo rdstico,
sorprendente por lo exhaustivo, o cuando define los actos de ejecucién -que gradda de forma
muy pormenorizada segin la incidencia ambiental o paisajistica que estos actos pueden
suponer-, haciendo para ello un repaso extraordinario a todo lo que hasta este momento se
sabe que se puede implantar, o se ha implantado, en el territorio de Gran Canaria. Asimismo,
el Plan establece normas para la integracion territorial de las actividades, que le llevan a dar
criterios para la actividad forestal, cinegética, agropecuaria, pesquera, extractiva, etc. En suma,
un plan que incluye practicamente la totalidad de las actividades no ya de incidencia territorial
sino que puedan tener alguna relevancia o interés socioeconémico para Gran Canaria.

Caso distinto son los planes de ordenacién del territorio de Andalucia o Pafs Vasco, por
citar comunidades auténomas que ya tienen un amplio recorrido en planificacién y en las
que la experiencia ha ido modulando y perfilando el contenido de sus planes. La propuesta
de modelo basico territorial (zonificacion y sistema de transportes e infraestructuras de la
movilidad) viene siempre acompafiada con determinaciones sobre otras infraestructuras y
equipamientos que contribuyen a reforzar el modelo territorial. En estos instrumentos no
existen saltos de escala con propuestas pormenorizadas y a lo sumo, en aquellas zonas
que estos planes definen como estratégicas, se efectla una aproximacion algo mas afinada
para sefialar algunos aspectos basicos (objetivos, criterios y orientaciones) que han de ser
tenidos en cuenta por los instrumentos que las desarrollen. El tratamiento de los riesgos o
del paisaje, cobra en Andalucia una gran importancia; en el caso del Pais Vasco la regulacién
del sistema de asentamientos es uno de los aspectos esenciales de los planes.

En el caso de Cataluia los planes ponen el acento en el sistema de espacios abiertos,
en el sistema de asentamientos, el sistema de infraestructuras de movilidad y en el paisaje,
por lo que el objeto esencial de los planes es la definicion del modelo territorial y el modo
en que deben insertarse las actuaciones en el territorio, excluyendo toda referencia a las
restantes infraestructuras y equipamientos, que se deja a su regulacion por la planificacién
sectorial, pero que ha de considerar el modelo territorial propuesto por el plan territorial.
Esta autolimitacion de los planes (Nel-lo, 2011) hace que se centren de manera exhaustiva en
la propuesta del modelo, con un nivel propositivo muy preciso en los tres sistemas.

En suma, lo que se puede apreciar en las comunidades auténomas, de las que sélo
hemos tomado algunos ejemplos, es que sus instrumentos de planificacién presentan, cada
vez mas, notables diferencias, a veces muy acusadas, tanto en el tratamiento de los asuntos
como en las tematicas y en la profundidad de los contenidos y ello con independencia de
una légica similitud de los sistemas de planificacién, que tiene que ver, evidentemente, con
un cuerpo normativo legislativo estatal unitario, unas regulaciones normativas sectoriales a
veces muy parecidas entre comunidades auténomas, es decir, un cuerpo juridico y doctrinal
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que establece un marco de referencia general coman y, légicamente, la propia tradicién
planificadora unitaria.

En todo caso, la tendencia general es que la vertiente reguladora de los planes se ha
afianzado plenamente y el plan exclusivamente estratégico que parecfa que podrfa infundir
la experiencia de la Estrategia Territorial Europea y la Estrategia Territorial de Navarra y
que cambiarfa el método y contenido de la planificacién no ha tenido continuacién,
como se puede apreciar en la legislacion de ordenacién del territorio promulgada por las
comunidades auténomas

2.4 La implementacidn del plan

Laimplementacién del plan constituye adn uno de los problemas sélo en parte resuelto en
la legislacion de ordenacién del territorio. Los planes abordan una pluralidad de aspectos
de los cuales sélo algunos de sus contenidos son de aplicacién automatica, pero otras
propuestas y determinaciones del plan requieren un proceso de implementaci6n en varias
etapas que suele dificultar su adopcion.

En efecto, hacemos referencia a tres tipos de propuestas habituales en todos los planes:
las propuestas normativas, tales como las determinaciones reguladoras que condicionan
los usos del suelo y que hacen referencia a usos permitidos/prohibidos; las propuestas que
definen actuaciones estratégicas que han de ser desarrolladas por otros instrumentos, y las
propuestas inversoras destinadas a desarrollar los proyectos sectoriales previstos en el plan
(depuradoras, carreteras, sistemas de abastecimientos, etc.).

Hasta hace bien poco los dos primeros tipos de propuestas eran de muy dificil
cumplimiento porque las leyes de ordenacién del territorio no habian entrado a considerar
el procedimiento para su implementacién.

En cuanto a las determinaciones reguladoras de los usos, las legislaciones de las
comunidades auténomas han ido estableciendo que las mismas sean de directa aplicacion
aun cuando los planes urbanfsticos u otros instrumentos de planificacién no se hayan
adecuado formalmente al plan de ordenacién del territorio, por lo que desde el mismo
instante de aprobacién del plan territorial se activan condicionando los usos del suelo.
Mayor dificultad supone el desarrollo de actuaciones que requieren la adaptacién del
planeamiento urbanistico general por cuanto la adecuaci6n, ya sea revisién o modificacién
del planeamiento urbanistico, depende de la decision municipal, y aunque normativamente
los planes de ordenacién del territorio tratan de asegurar que en un determinado plazo se
adapte el planeamiento urbanistico, no es infrecuente que estos plazos se incumplan -como
ocurre cuando se exige la adaptacion de los planes tras una modificacién de la legislacion
urbanfstica-, ademas de que los avatares del proceso de aprobacién de un planeamiento
urbanfstico no son nada previsibles ni controlables.

Por este motivo es por el que se han ido conformando desde la ordenacién del territorio
instrumentos propios de desarrollo de los planes territoriales destinados a concretar y
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perfilar el contenido de estas propuestas estratégicas, que pueden realizarse al margen del
planeamiento urbanistico.

El tercer tipo de propuestas, que dependen de la propia administracién auténoma,
pero normalmente no del érgano directivo de ordenacién del territorio, corresponde a las
que presentan una mayor incertidumbre, por cuanto todo proyecto inversor requiere que
esté previamente previsto en la ley del presupuesto anual de la comunidad auténomay ello
supone que previamente se haya tomado la decision de su inclusién en el anteproyecto de
presupuesto, lo que corresponde al 6rgano competente en la materia concreta de que trate
el proyecto. Como podra imaginarse, no es presumible que la prioridad de un determinado
proyecto en el marco de un plan territorial para un determinado dmbito tenga la misma
prioridad en el marco de una politica sectorial general para toda la comunidad auténoma,
por lo que es improbable que coincida su inclusién presupuestaria en el periodo que el plan
territorial haya podido prever.

Poreste motivo, los planes no suelen establecer el momento en que tal proyecto se realizara
sino unas previsiones temporales de corto, medio o largo plazoy, en todo caso, de prioridades
entre proyectos, pero al fin y al cabo tampoco es posible controlar, por lo ya explicado, que
tales prioridades entre proyectos se respeten, mas adn si tales proyectos son competencia
de centros directivos sectoriales diferentes. Las consecuencia como ya se ha sefialado es que
proyectos propuestos por el plan no realizados o ejecutados con retraso o alteracién temporal
de las prioridades conducen no s6lo al incumplimiento o incluso a producir efectos perversos,
sino al propio descrédito de la planificacion de OT. (Benabent, 2009: 149)

Por tanto, el problema de la implementacién se encuentra hoy centrado principalmente
en las propuestas inversoras de los planes. La necesidad de un programa de ordenacion
del territorio que trate de incorporar a las leyes de presupuestos las acciones inversoras
previstas por los planes de ordenacién del territorio es una posible via de exploracién. El
Programa Coordinado de la Accién Territorial, incluido con este propésito por primera vez
en la legislacion de ordenacion del territorio por la Comunidad de Madrid, y posteriormente
adoptado por alguna otra comunidad auténoma, no ha sido puesto en préctica, por lo que
carecemos de experiencia, aunque probablemente la experiencia sea que no es factible la
aprobacion de tal tipo de programa por la muy probable oposicién de los centros directivos
sectoriales, que son a la postre los que han de detraer de sus previsiones presupuestarias
estas partidas para incorporarlas a dicho programa territorial.

En suma, la intemporalidad de las propuestas inversoras previstas en los planes
continda siendo una de sus grandes debilidades.

2.5 La participacidn publica
Todo proceso de planificacion territorial conlleva una fase de informacién pablica. Esto es

asi por cuanto el plan territorial, ya sea urbanistico o de ordenacién del territorio, produce
efectos juridicos sobre los particulares en tanto que limita derechos subjetivos e intereses
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legitimos. El plan territorial es, pues, un acto administrativo y, como tal, sujeto a un
procedimiento obligado en el que la informacién publica es parte esencial.

De esta manera, los mecanismos establecidos en las legislaciones de ordenacion
del territorio de las comunidades auténomas son practicamente los mismos que
los establecidos en la primera legislacién urbanistica de 1956 para la redaccién del
planeamiento urbanistico, es decir, un proceso participativo en la fase de avance, lo que
no es habitual en el procedimiento de elaboracién de los planes territoriales, pues s6lo en
algunas comunidades auténomas esta prevista esta fase, y un proceso de informaci6n
pablica una vez el plan se ha redactado y redne todos los ingredientes necesarios,
propuestas incluidas, para conocer el contenido completo del plan, de manera que los
afectados por sus decisiones puedan alegar lo que consideren oportuno. En suma, la
informacién pablica no es mas que una notificacién a una pluralidad indeterminada de
personas en la que se hace pablica la resolucién de un acto contra el cual los interesados
pueden hacer valer sus derechos e intereses.

Claramente no puede decirse que esta fase reglada del procedimiento de aprobacion
de un plan pueda llamarse participacién publica, si por tal entendemos un mecanismo de
gobernanza mediante el cual los ciudadanos pueden contribuir a las decisiones de gobierno.

La realidad es que es habitual que en la planificacién se produzca, aunque no sea de
forma reglada, procesos de participacién en la primera fase de elaboracién de los planes,
coincidente siempre con la toma de datos y la elaboracién del diagnéstico previo a la toma
de decisiones. Este proceso participativo suele por ello ser normalmente instrumental,
sirviendo para recoger informacion, recabar la opinién de expertos y organizaciones y
asociaciones no gubernamentales, agentes econémicos y sociales o las consideraciones de
las distintas administraciones, pero dificilmente estos procesos participativos contindan
en la fase de redaccion de las propuestas, y cuando ocurre se limitan normalmente a las
administraciones publicas, que son las que pueden poner posteriormente serios obstaculos
a la aprobacién del plan. Es por ello que la participacién, en un método de planificacién
basado exclusivamente en el conocimiento experto, es un elemento instrumental y no
forma parte esencial de la redacci6n del plan.

Si en los primeros planes de ordenacién del territorio estos procesos participativos
eran practicamente inexistentes, lo cierto es que ain con las limitaciones que sefialamos
se han ido generalizando. El caso de la Estrategia Territorial de Navarra, que se pone siempre
como ejemplo paradigmatico de participacion en la literatura profesional, y dltimamente
los planes subregionales navarros, no son mas que un ejemplo aislado de una tendencia
aln incierta. Las demandas de participacion ciudadana son cada vez mds insistentes y la
reciente aprobacién de leyes de participacion ciudadana por parte de algunas comunidades
auténomas puede ser la via para un cambio mds sustancial en el procedimiento de
elaboracion de estos instrumentos.

En suma, en el momento actual puede decirse que las leyes de ordenacién del territorio
no recogen procedimientos verdaderamente participativos en la redaccién de los planes.
El método racional comprehensivo que preside todavia la planificacién en nuestro pais,
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basado exclusivamente en el conocimiento experto, es un planteamiento que no produce
buenos resultados, por los siguientes motivos:

- No posibilita la cooperacion y el consenso. La cooperacién y el consenso sélo
son factibles en una situacién en la que todos los interesados parten de una misma
situacion, acuerdan mediante el mejor argumento cudles son los problemas y las
oportunidades y debaten sobre las posibles soluciones.

- Nofacilitala participacién. Contrariamente a lo que se pretende, el procedimiento
de informacién publica inhibe la misma. La elaboracién de un instrumento técnico,
complejo para los no habituados a este tipo de documentos, impide una comprensién
adecuada de sus contenidos. De esta manera, s6lo aquellos que cuentan con medios o
formacién precisa pueden tener una vision adecuada del modo en que el contenido del
plan afecta a sus intereses, tanto directa como indirectamente.

- Favorece latoma en consideracion de los intereses mejor defendidos. Precisamente
como consecuencia de lo anterior son aquellos interesados que cuentan con mas o
mejores medios los que pueden participar e influir de una forma més decisiva en defensa
de sus intereses.

- Promueve una actitud reactiva. El plan se expone a informacién pablica cuando
esta redactado, es decir cuando la Administracién tiene, ante cada problema planteado,
una solucién definida. Esta situacién provoca una actitud defensiva y de rechazo, ya
que se presenta como un hecho consumado. La participacién se efectlia desde una
posicién de discrepancia y no de colaboracion en la resolucién de los problemas.

En suma, la participacion no es realmente tal, se colabora en la redaccion del plan, pero
no se participa de la decisién. Creemos, por tanto, que el término participacion no es muy
adecuado y llama a engafo sobre su verdadero papel en el procedimiento. No obstante, el
proceso de participacién opera en el procedimiento como legitimador de la decision.

Sila participacion se puede definir como el acto de compartir la formulacién de politicas
y propuestas, esto solo se hace factible cuando se establecen los medios adecuados y en el
momento en que las politicas a desarrollar deben ser explicitadas y no cuando éstas ya han
sido formuladas, lo que produce frustracién y hostilidad.

El cambio necesario deviene de la necesidad de considerar la participacién no como un
acto puramente administrativo, de procedimiento de salvaguarda formal de los derechos de
los afectados por las decisiones administrativas del plan, sino como un acto esencialmente
politico, de gobernanza territorial, en el que a partir de una determinacién de problemas
percibidos y compartidos se esclarecen y se definen las posibles soluciones alternativas, las
cuales son confrontadas de forma piblica a fin de establecer las soluciones. De esta manera,
determinacion de los problemas, fines y objetivos maduran, a la vez que se seleccionan las
estrategias y propuestas de actuacion.

La participacién publica en la planificacién continta, pues, siendo meramente
instrumental y no es alin un eje prioritario sobre el que hacer descansar la planificacion.
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3. ¢Quién planifica?

Como hemos sefalado, la ordenacién del territorio no se ha generalizado plenamente, y
més de la mitad de las comunidades auténomas no han llevado a cabo esta politica de
forma muy activa; asi, en unos casos no se han iniciado o no se han llegado a finalizar
los procesos de planificacion emprendidos y en otros casos la planificacién ha sido muy
limitada. La cuestién que nos interesa conocer ahora es quién planifica, es decir, si el escaso
desarrollo o, por el contrario, la apuesta por la ordenacién del territorio en determinadas
comunidades auténomas es producto de un posicionamiento ideol6gico en relacién con el
uso de la planificacién como método de gobierno.

Este aspecto no es facil de dilucidar, pues distintas comunidades auténomas, con
gobiernos sustentados en el mismo partido han hecho en unos casos uso de la planificacién
y en otros no han llevado a cabo actividad planificadora alguna. Las causas pueden ser muy
diversas y precisarfa una ulterior investigacién con analisis caso a caso, pues no se conocen
posicionamientos programaticos explicitos en los partidos que han venido gobernando las
comunidades auténomas o las instituciones insulares (cabildos y consejos insulares)* de
rechazo a la planificacion, y, a la vez, el modo en que los partidos gobiernan varfa segln
determinadas circunstancias, en las que se mezclan situaciones de caracter general y
local como la coyuntura econémica, la corriente ideol6gica interna predominante en
determinado momento en el partido gobernante, si se gobierna en coalicién o con mayoria
absoluta, etc., por lo que en esta aproximacién exploratoria general sélo se pueden obtener
unas conclusiones muy provisionales. Asimismo, la existencia de partidos de gobierno
regionalistas y nacionalistas en las instituciones sefialadas supone una clara matizacién
que se superpone a posiciones ideoldgicas tradicionales de centro izquierda y centro
derecha’ y hace el andlisis mas complejo.

En las comunidades auténomas en las que partidos nacionalistas o regionalistas, en
solitario o en coalicién, han gobernado més afios que los partidos de corte estatal, como

4. En Islas Baleares los planes de ordenacion del territorio son formulados y aprobados por los consejos
insulares; en Canarias los cabildos insulares formulan y aprueban provisionalmente los planes
correspondiendo al gobierno de la Comunidad Auténoma su aprobacién definitiva. En el Pafs Vasco
la iniciativa para la formulacién de los planes corresponde al Gobierno Vasco y a la Diputacién Foral
respectiva. A la institucion que toma la iniciativa de formulacién le corresponde su aprobacién inicial y
provisional, siendo la aprobacién definitiva del Gobierno vasco, salvo que el plan afecte a municipios de
diferentes territorios histdricos, en cuyo caso la iniciativa serd ejercitada siempre por el Gobierno vasco, de
oficio 0 a instancia de las Diputaciones Forales.

5. La consideracién de determinados gobiernos como de centro izquierda o centro derecha resulta en
ocasiones ardua y mas adn si consideramos gobiernos de coalicion. Un ejemplo evidente es la coalicion
PNV, EA, EB-BB que ha regido en varios momentos el Gobierno vasco. En casos como éste no hemos
atendido a la procedencia partidaria del presidente del Gobierno vasco, sino del consejero sobre el que
recae la competencia en materia de ordenacién del territorio. Entendemos que en las coaliciones se suele
producir una cierta autonomia en las politicas de cada departamento, y en las diferentes coaliciones en
que ha participado EA, este partido, nacionalista y socialdemdcrata, ha dirigido esta materia.
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Aragdn, Canarias, Catalufia, Navarra y Pais Vasco, son en las que tienen, en conjunto, mayor
parte de su territorio ocupado por planes. En Catalufia, bajo un largo periodo de gobiernos
nacionalistas de centro derecha, se aprobd el plan territorial para el ambito de la Comunidad
Auténoma (1995), sin proseguir la planificacion subregional contemplada en este instrumento
salvo en el ambito del Ebro (2001), forzada por la contestacion social general ante los trasvases
de recursos de este rio, y posteriormente, con la llegada de gobiernos de centro izquierda
se abordd la completa planificacion territorial en esta Comunidad. Por el contrario, Navarra,
con gobiernos regionalistas de centro derecha ha cubierto todo su territorio con los planes
territoriales de ambito subregional y con el instrumento de dmbito de la Comunidad. En el
Pafs Vasco, siempre con gobiernos de centro izquierda (nacionalistas o de dmbito estatal), se
han aprobado hasta el momento nueve planes subregionales y las Directrices de ambito de la
Comunidad, a la vez que se continGa llevando a cabo un amplio desarrollo de la planificacién.
En Aragdn, por otra parte, se han aprobado tres planes de ambito subregional por parte de
partidos o coaliciones de centro izquierda y el plan de ambito de la Comunidad por un partido
de centro derecha. En el caso de Canarias, en que los cabildos insulares tienen competencia
para formular planes, todas las islas se han dotado de instrumentos de planificacion y el
gobierno de la Comunidad ha aprobado unas directrices regionales para todo el ambito.

En las restantes comunidades auténomas, en las que predominan los partidos y
coaliciones de ambito estatal, la situacién es mas dispar, tanto en comunidades auténomas
gobernadas predominantemente por partidos y coaliciones de centro derecha como de centro
izquierda. Se pueden destacar tres situaciones: comunidades auténomas con predominio de
gobiernos de centro izquierda; comunidades auténomas con una mayor alternancia ideolégica
en el gobierno de las mismas, y comunidades auténomas con predominio de gobiernos de
centro derecha.

En las comunidades auténomas en las que han predominado los gobiernos de centro
izquierda, como Andalucia, Asturias, Castilla-La Mancha y Extremadura, se presenta un
indudable contraste entre los casos de Andalucfa y Castilla-La Mancha, ambas gobernadas
ininterrumpidamente por el mismo partido en el periodo considerado.

Mientras Andalucia es la Comunidad con més planes aprobados en nuestro pafs, en
Castilla-La Mancha no se ha aprobado ningin plan, aunque bien es verdad que en ella se
inici6 la redaccién de un plan de ordenacion del territorio de escala regional, al igual que
cinco planes subregionales, que no fueron finalmente aprobados.

En Asturias se aprobaron unas directrices de dmbito regional, el primer instrumento
de ordenacion del territorio aprobado por una comunidad auténoma, y se ha puesto
la atencién en el litoral, con unas directrices aprobadas a mediados de los afios noventa
seguidas, posteriormente, por un plan territorial aprobado a mitad de la primera década de
este siglo. Todos estos instrumentos fueron aprobados por gobiernos de centro izquierda.

Extremadura, que fue la Comunidad Auténoma que mas tarde legislé en esta materia,
y también desde la primera legislatura con gobiernos ininterrumpidos de centro izquierda,
puso en marcha su proceso planificador s6lo a mediados de la primera década del presente
siglo, habiendo aprobado tres planes y formulado otros tantos, que se encuentran en
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avanzada fase de elaboracién, pero que no se han culminado antes del cambio de signo
politico de su gobierno tras las elecciones del pasado mayo de 2011.

En las comunidades auténomas en que han predominado los partidos de centro
derecha, como Comunidad de Madrid, Comunidad Valenciana y Regién de Murcia, aunque
los partidos de centro izquierda han tenido también una importante presencia, pues han
gobernado en cada una de ellas al menos una docena de afios (el 44% del total de afios de
las legislaturas de estas comunidades), las situaciones han sido también dispares.

En el caso de la Comunidad de Madrid, que tenfa una amplia tradicién planificadora
previa al estado autonémico y que desde muy temprano aprobé su legislacién territorial, se
hicieron hasta tres intentos de aprobacién de un plan territorial, dos con gobiernos de centro
izquierda, en 1985y 1995, y un nuevo intento con gobierno de centro derecha en 1996 que
tampoco fue culminado, y, desde entonces, con gobiernos de centro derecha, la Comunidad
no ha formulado ningtn plan de ordenacién del territorio.

En el caso de la Comunidad Valenciana, después de algunos intentos sin éxito, se ha
aprobado, con gobierno de centro derecha, un instrumento de ordenacién del territorio para
todo el dambito de la Comunidad. En la Regién de Murcia, que en el afio 1995 habifa aprobado
uno de los primeros planes de ambito subregional con un gobierno de centro izquierda,
no se volverd a aprobar otro plan, hasta el 2004, un plan para el litoral que ha tenido una
revision ulterior en 2007, en ambos casos con gobiernos de centro derecha.

Finalmente en comunidades auténomas gobernadas principalmente por partidos o
coaliciones de centro derecha, como Cantabria, Castillay Ledn, Galicia y La Rioja, la situacién
ha sido también dispar.

En Cantabria el Gnico plan aprobado, de ordenacion del litoral, lo ha sido por una
coalicién de centro izquierda. En Castilla y Leén se han aprobado ocho planes de dmbito
subregional y un plan regional y en Galicia, las directrices regionales y el plan subregional
del litoral, y todos estos instrumentos han sido aprobados por un partido de centro derecha.
Hay que decir que en Castilla y Ledn el centro izquierda sélo ha gobernado cuatro afios en
esta Comunidad, pero en Galicia las coaliciones de centro izquierda han tenido el gobierno
durante siete afios, sin que en ese periodo hubiesen aprobado ningtn plan.

En La Rioja, que cuenta en su legislacion con dos instrumentos de planificacion de ambito
regional (las Directrices de Ordenacion Territorial y las Normas Urbanfsticas Regionales), se
ha optado por redactar este segundo instrumento, destinado esencialmente a establecer las
condiciones generales de la edificacién y urbanizacion en la region, por lo que la perspectiva de
ordenacion integral, de cardcter mas territorial, se ha obviado hasta el momento.

Un caso especial es el de las Islas Baleares, con una organizacién politica similar a
Canarias, en que los consejos insulares pueden formular planes. Todas las islas se han dotado
de instrumentos de planificacién y, de la misma manera, se han adoptado unas directrices
regionales. El predominio en los gobiernos de los consejos insulares y en la Comunidad
Auténoma ha sido de partidos de ambito estatal, predominando en la Comunidad el centro
derechay en los consejos insulares el centro izquierda.

En suma, a primera vista no resulta facil discernir si la orientacion ideol6gica de los
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gobiernos de las instituciones con competencias en materia de ordenacién del territorio
es el elemento determinante del desarrollo/estancamiento de la ordenacién del territorio
en las comunidades auténomas, y parece razonable, por otra parte, considerar que en
las decisiones de planificacién pesan mas las circunstancias territoriales propias de cada
comunidad auténoma (caracteristicas fisicas singulares, presion inmobiliaria, conflictos por
el uso del suelo, proyectos de gran incidencia territorial, etc.), que aqui no ha sido posible
analizar detenidamente, que las ideol6gicas, pues zonas con escasos conflictos de usos del
suelo no precisan necesariamente de un plan territorial. No obstante, si podemos afirmar
que en las zonas con elevadas tensiones urbanisticas como las aglomeraciones urbanas o
las litorales peninsulares y los archipiélagos, estos dltimos con una actividad basicamente
centrada en el turismo y con graves conflictos por el uso del agua, han sido las que cuentan
con mayor niimero de planes.®

Una reflexion en la que serd preciso ahondar es conocer cual ha sido la posicién de los
gobiernos de unas u otras tendencias ideoldgicas en los espacios con fuertes conflictos de
usos. Hasta el momento sélo podemos efectuar una aproximacion cuantitativa y sefialar
que, excluyendo las islas, se han aprobado un total de dieciocho planes litorales de los
que los partidos de centro izquierda, ya sean de corte estatal, nacionalistas o regionalistas,
han aprobado dieciséis y en las aglomeraciones urbanas del interior de los cinco planes
aprobados tres lo han sido por partidos de esta misma tendencia.

En todo caso, no debe dejar de sefialarse que los conflictos territoriales no son sélo el
motivo por el que se toma la decision de planificar, pues no puede olvidarse que el plan de
ordenacién del territorio no es s6lo un instrumento disciplinar destinado a la resolucién
de problemas concretos de planificacion fisica, sino también un elemento sustancial
del proceso de consolidacién territorial de ambitos, ya sea de la propia comunidad o de
territorios intermedios, y la decision de formularlos en determinadas comunidades
persigue muchas veces este propdsito, el de utilizarlos para contribuir a la consolidacién
de determinadas estructuras administrativas (la propia comunidad auténoma, veguerias,
comarcas, islas, etc.) y el de desarrollar las potencialidades de estos territorios tanto o mas
que para resolver problemas especificos, que muchas veces no requieren de un instrumento
tan potente como el plan territorial para su resolucién, esencialmente si son dreas con
escasos conflictos por el uso del suelo.

Una aproximacién cuantitativa, analizando el periodo transcurrido desde el comienzo
de la etapa autonémica hasta 2011, fecha en que se han celebrado las Gltimas elecciones en
la mayoria de las comunidades auténomas y en todos los cabildos y consejos insulares nos
permite ampliar algo mas la aproximacién hecha hasta el momento; asi, se puede sefialar
lo siguiente:

6. Debe recordarse que la Comunidad de Madrid o la Comunidad Valenciana no se han dotado de
instrumentos que hayan establecidos medidas concretas de ordenacion, a pesar del importante desarrollo
urbanistico producido en la dltima década.



- Los partidos de centro izquierda, ya sean de ambito estatal o nacionalistas/
regionalistas, han gobernado menos afios en el conjunto de las instituciones
consideradas y, sin embargo, han aprobado un mayor nimero de planes. En efecto, han
gobernado en las diferentes instituciones una suma de 348 afios (42,7% del total), en
tanto que los planes aprobados en sus mandatos han sido 46 (52,8% el total).”

- Si se desciende en el andlisis, las cifras nos permiten sefialar que los partidos
nacionalistas/regionalistas de izquierda son los que con mayor profusién han aprobado
planes de ordenacion del territorio, siendo los que menos han tenido el gobierno
del conjunto de las instituciones consideradas (comunidades auténomas, cabildos
insulares y consejos insulares).

- En las comunidades auténomas donde han gobernado, ya sea en solitario 0 en
coalicién, gobiernos con presencia de partidos nacionalistas/regionalistas como en
Arag6n, Canarias, Cantabria, Catalufia, Galicia, Navarra, y Pais Vasco, la apuesta por la
planificacién para el ambito de la comunidad ha sido patente. De las siete comunidades
auténomas citadas, todas ellas excepto Cantabria han elaborado este tipo de plan, y,
entrelos aprobados, cincolohan sido por gobiernos con presencia de partidos de caracter
nacionalista/regionalista. A nuestro juicio, los partidos nacionalistas/regionalistas han
hecho uso de la planificacién no sélo como medio para resolver conflictos y ordenar
los usos del suelo, sino también como un instrumento para plasmar, mas alla de la
propia funcionalidad del plan, un programa de gobierno del territorio de caracter global,
siendo profusas en los planes para el ambito de la comunidad auténoma propuestas de
todo tipo, econémicas, sociales, de organizacion territorial, etc., en muchas ocasiones
bien alejadas de decisiones concretas de ordenacion fisica.

- El caso de Catalufia es un ejemplo paradigmdtico en cuanto al papel
preponderante que este tipo de plan tenfa en los primeros afios de gobierno de las
comunidades auténomas, El plan para el &mbito de la Comunidad Auténoma significaba
para el Parlamento de Catalufia algo mds que una practica disciplinar, era mas bien
un instrumento politico a través del cual esta Comunidad Auténoma conformaba su
territorio, lo particularizaba y reafirmaba su territorialidad (Benabent, 2006: 188 y 234).
La resolucidn 271, de septiembre de 1981, del Parlamento de Catalufia, es significativa
de lo que decimos, pues a la vez que reclamaba al Gobierno de la Generalitat la
necesidad de presentar un proyecto de ley de Politica Territorial, consideraba urgente
y vinculaba el plan territorial, que debia aprobarse por ley, a otro texto normativo, una
ley para la organizacién y division territorial de Cataluia, que se consideraba requisito
indispensable para la propia redaccién del plan y para avanzar hacia la vertebracion
territorial y administrativa del pais.

7. Aefectos del andlisis hemos adoptado la consideracién de que si un partido/coalicién aprueba un plan que
ha sido formulado por un gobierno anterior de otro partido/coalicién, debe imputarse al que lo aprueba, pues
supone la voluntad politica de culminar el plan, se haya elaborado en su mayor parte o no con el anterior
gobierno y se hayan hecho o no modificaciones en su contenido por el gobierno que lo aprueba.
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Cuadro 3. Corrientes politicas, afios de gobierno y planes aprobados

Posicion ideoldgica Afos de gobierno  Planes aprobados  Afios/plan
Partidos estatales 517 44 11,7

- Centro izquierda 281 27 10,4

- Centro derecha 236 17 13,9
Partidos nacionalistas/regionalistas 297 34 8,7

- Centro izquierda 67 19 3,5

- Centro derecha 230 15 15,3

Total 814 78 10,4

Fuente: elaboracién propia

En suma, lo que se aprecia en esta aproximacién, que dada la diversidad de situaciones
requiere de un andlisis mas pormenorizado, es la voluntad en determinadas comunidades
auténomas por cubrir todo el territorio con los instrumentos de planificacién, mas
evidente alli donde se plantean divisiones territoriales intermedias, en tanto que en otras
el planteamiento es resolver los problemas fisicos de ordenacién alli donde éstos requieren
verdaderamente de un instrumento de ordenacién fisica de cardcter supramunicipal,
centrando su atencion en el litoral y en las aglomeraciones urbanas.

4. Conclusiones

Elandlisis de este periodo de treinta afios de la ordenaci6n del territorio en las comunidades
auténomas ha supuesto la consolidacién pricticamente definitiva de esta materia en
buena parte de las comunidades auténomas, que en el trayecto han conformado sus
estructuras politico-administrativas, han completado y diversificado sus instrumentos,
la han articulado mds estrechamente con la planificacién urbanistica resolviendo casi
todos los vacios existentes que planteaban inseguridades juridicas y, por otra parte,
han constituido un sistema mas completo del instrumental puesto a disposicion de las
comunidades auténomas en esta materia.

Sin embargo, este afianzamiento de la ordenaci6n del territorio ha ido a la par que la
pérdida, en algunas comunidades auténomas, de su prevalencia sobre las politicas sectoriales,
como consecuencia de una situacion en extremo dificil de mantener, como es someter la
l6gica de las politicas sectoriales, de corto y medio plazo, a un légica de conjunto, basada
en algo a veces tan abstracto como el modelo territorial previsto por el plan territorial, que es
siempre a largo plazo.

Desde la perspectiva del modelo de plan se ha producido un paso mas acentuado
hacia la flexibilidad de estos instrumentos y con una vision cada vez mas propositiva que
reguladora; no obstante, los planes no han resuelto problemas vinculados a la gestion,
de modo que existe una gran dificultad para llevar a cabo algunas de sus previsiones,
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como la implementacién de los proyectos sectoriales, debido a que no dependen de los
organos encargados de la gestion del plan. La implementacién constituye, por tanto, uno
de los aspectos menos desarrollados y es una cuestién que se obvia cominmente en
la planificacion, como si no formase parte del plan sino de una fase posterior y ajena al
mismo. Sin embargo, |a realidad es que entre la decision y su puesta en préctica la fase de
implementacion no es automatica y puede modificar la decision politica establecida por
el plan, lo que requiere establecer los mecanismos necesarios para que el plan se cumpla.

Por otra parte, el método de planificacién continGa anclado en el modelo racional
comprehensivo que confia bdsicamente en el trabajo experto, de ahf que la participacién
piblica no sea alin un elemento sustancial en la elaboracién de los planes. Sélo en unos
pocos casos se han basado los planes en un profundo proceso de participacion que ha
contribuido a la definicién de propuestas y al consenso en la toma de decisiones.

Finalmente, debe sefalarse que el uso de la planificacion se ha generalizado con
independencia de las tendencias ideoldgicas de los gobiernos de las comunidades
auténomas, aunque no debe dejar de hacerse notar que los partidos nacionalistas y, en
general, las tendencias de centro izquierda han hecho un uso mas profuso de la planificacién,
poniendo el acento en las zonas con mayores conflictos territoriales. Queda por efectuar un
analisis mas detenido del papel de los planes y de su incidencia real en el territorio, pero la
evaluacién de los planes no esté todavia en la agenda de esta disciplina.
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Resum

En aquest article s’estudia el debat social generat a I’entorn de I'intens periode de planificacié
territorial desenvolupat a Catalunya al llarg de la darrera década. Després de repassar el context
historic de la planificacié territorial al nostre pais, es fa una breu anlisi de les repercussions socials
de cada una de les figures aprovades i s’aprofundeix més en dos casos concrets, el de les Terres
de I’Ebre i el de la Conca d’Odena. Tot plegat porta a reflexionar sobre el grau d’acceptacié del
planejament territorial i els canvis introduits com a conseqiiéncia del debat.

Resumen

En este articulo se estudia el debate social generado en relacidn con el intenso periodo de planificacidn territorial
desarrollado en Catalufia durante la tiltima década. Después de repasar el contexto histdrico de la planificacién
territorial en nuestro pafs, se hace un breve andlisis de las repercusiones sociales de cada una de las figuras
aprobadas i se profundiza mds en dos casos concretos, el de las Terres de I’Ebre i el de la Conca d’Odena. Todo
esto nos lleva a reflexionar sobre el grado de aceptacidn del planeamiento territorial y los cambios introducidos
como consecuencia del debate.

Résumé

Dans cet article on étudie le débat social apparu d cause de P'intense période d’aménagement du territoire qu’a
eu lieu a la Catalogne pendant les derniers dix ans. Apres avoir vue le contexte historique de la planification
territoriale dans notre pays, on fait un bref analyse des conséquences sociales de chaque nouvel outil
d’aménagement du territoire et on met Paccent sur deux cas concrets, celui de les Terres de ’Ebre et celui de
la Conca d’Odena. On finit pour réfléchir autour du degré d’acceptation de 'aménagement du territoire et les
changements introduits d cause du débat.

Abstract

In this article we study the social discussions appeared during the last decade in Catalonia, caused by the
important development of the territorial planning. After have seen the historical context of the territorial plan
in our country, the paper reviews the social consequences for each planning tool and then points out in two real
cases, one in the Terres de ’Ebre and the other in la Conca d’Odena. We end up thinking about the acceptation
—or not— of the territorial plan and the changes that have been incorporate as consequence of the debate.
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1. Context

1.1. Lorigen de la planificacié territorial catalana

El planejament territorial i supramunicipal sorgeix als anys vint del segle passat a paisos
com Anglaterra, els Estats Units o Alemanya, com a resposta al canvi d’escala que s’estava
produint a les ciutats a causa del desenvolupament industrial. Aquest canvi va tenir un
important punt d’inflexié durant el Quart Congrés Internacional d’Arquitectura Moderna
del 1933, les conclusions del qual, conegudes com la Carta d’Atenes, sintetitzaren el
pensament que havia de donar origen al planejament regional metropolita:

La ciutat no és més que una part d’un conjunt economic, social i politic d’una regio. (..
Una aglomeracié constitueix el nucli vital d’'una extensié geografica el limit de la qual esta
constituit Gnicament per la zona d’influéncia d’una altra aglomeracié (...). No es pot considerar
un problema urbanistic més que remetent constantment als elements constitutius de la regi6
i principalment a la seva geografia, (...). No és possible emprendre cap accid si no s’ajusta a la
destinaci6é harmoniosa de la regi6. El pla de la ciutat no és més que un dels elements d’aquest
tot que constitueix el pla regional. (Le Corbusier, 1942).

No obstant aixd, paral-lelament hi va haver un segon canvi d’escala que va partir del
concepte mateix de regié com a unitat geografica integradora de fenomens urbans i no
urbans i que va donarlloc a la planificacié regional:

La planificacié regional no significa la planificacié de les grans ciutats més enlla dels seus
limits actuals: significa infondre un nou vigor i rehabilitar regions senceres per a que els
productes de la cultura i la civilitzacié, en comptes de ser un privilegi d’una minoria d’uns
centres congestionats, estiguin a I'abast de tots a qualsevol part de la regi6. (Mumford, 1925,
a Benavent, 2006).

A Catalunya la recuperaci6 de la Generalitat durant la Republica (1931-1939) va permetre
iniciar per primer cop diferents processos de planificaci6 integral del territori catala que
només s’havien dut a terme de manera parcial o sectorial gracies a la Mancomunitat de
Catalunya. Concretament, I'any 1932 la Generalitat va encarregar el Pla de distribuci6
de zones del territori catala, realitzat pels germans Rubi6 i Tuduri, que representava la
introduccio, per primer cop, del planejament territorial (regional planning) més avancat dels
anys trenta. Aquest planejament partia d’una planificacié integral del territori catal, d’'una
planificacié holistica que anava més enlla de la pura planificacié urbanistica o sectorial per
esdevenir un model territorial de referéncia. Un model territorial integral de Catalunya que
té 1a seva inspiraci6 en I'ideal noucentista de la Catalunya, ciutat d’expansio (Catalunya-
Ciutat), del concepte cultural de ciutat a tot el Principat, i que fou desenvolupat per primer
cop pels intel-lectuals aplegats a I'entorn de la Revista de Catalunya (febrer del 1926). El
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mateix Pla de distribucié de les zones ho recull a la seva justificacié lligant-t'ho amb el nou
model de mobilitat que ha de respondre a aquest ideal:

Cal que Catalunya es descentri de Barcelona en tot el possible. Cal crear la Catalunya-Ciutat,
dins de la qual Barcelona no sigui més que un barri. Des d’aquest punt de mira, les facilitats,
les velocitats i les connexions periferiques dels transports pablics de passatgers, deixen d’obeir
a raons purament comercials per passar a tenir una ra d’Estat, indisputable. (Rubid i Tuduri,
1932).

Aquest ideal, lligat al concepte de desenvolupament integral del territori de Catalunya,
sera la base del que es podria anomenar model de planificaci6 territorial catala, que s’ha
anat desenvolupant fins als nostres dies i que esta caracteritzat per la necessitat d’equilibri
entre la ciutat de Barcelona i la resta del territori. Dos anys després, el 1935, es va publicar
el Pla general d’obres pUbliques promogut per Joan Vallgs i Pujals i Victoriano Mufioz Oms,
que era molt més que un simple pla de carreteres o ferrocarrils, ja que recollia una extensa
feina prévia d’analisi del territori catala. En aquest pla ja es recollia, entre d’altres, aquesta
preocupacid per la dualitat entre Barcelona i resta del territori:

Catalunya és un poble de constituci6 deficient. Pateix, en primer lloc, de macrocefalia: té un cap
massa gran en proporcio a la resta del cos. Barcelona, amb el seu milid i escaig d’habitants, (...)
representa més de la tercera part de la poblacid catalana. (...) Sols un pla ponderat i de conjunt,
en el qual tot estigui lligat i relacionat, en el qual tot obeeixi a una realitat i una possibilitat, pot
ésser base d’una labor continuada i de profit. (DPTOP, 2009).

Entre els objectius del Pla també s’esmentaven alguns que reforcen aquesta idea de
reequilibri:

Equitat i recobrament de I'equilibri entre les comarques catalanes. Igualtat entre els ciutadans
del plai de la muntanya (...). Endegament de la civilitzacio vers tots els racons de Catalunya. Tot
mirant cap a Barcelona, tendir a la creaci6 de forts nuclis comarcals (...). (DPTOP, 2009).

Durant la Generalitat republicana també es desenvoluparen molts més projectes com
la divisié territorial en vegueries i comarques de 1936, promoguda per Ventura i Gassol i
realitzada per Pau Vila; o el Pla Macia per Barcelona, realitzat pels arquitectes racionalistes
del GATCPAC amb la col-laboraci6 de Le Corbusier. Tots aquests plans de futur per a Catalunya
van quedar arraconats com a conseqiiéncia de la derrota de la Repdblica durant la Guerra
Civil i per I'exercici d’unes institucions franquistes que no entenien el territori catala com a
subjecte politic que hagués de tenir una planificacié conjunta.

Aixi, durant la dictadura franquista, la desaparici6 del govern propi de Catalunya va
comportar, també, la desaparicié de la seva planificacié territorial de conjunt, tot i que,
en el marc de I'area de Barcelona, es desenvoluparen figures rellevants de planejament
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supramunicipal com el Pla comarcal de 1953 i molt posteriorment el Pla general metropolita
de 1976.

1.2. La planificacié a la nova Generalitat

La recuperacié de la Generalitat el 1977 va suposar 'oportunitat de restaurar la unitat
d’acci6 en la planificacié territorial a Catalunya, esperit que va quedar reflectit a la Llei
de politica territorial de 1983. Aquesta Llei recupera d’alguna manera aquesta idea de la
Catalunya-Ciutat, com es pot observar en els seus objectius principals:

Fomentar una distribucié equilibrada del creixement per tal d’assolir uns nivells de renda
adequats a tot el territori. En segon lloc, promoure un creixement ordenat des del punt de vista
de les implantacions sobre el territori per tal d’afavorir una eficacia més gran de les activitats
economiques i una millor qualitat de la vida. En tercer lloc, afavorir el creixement economic de
Catalunya i lluitar contra I'atur. (DOGC, 1983).

Aquesta Llei estableix com a marc de referéncia per a I'ordenaci6 del territori a Catalunya
el Pla territorial general de Catalunya, el qual ha de vetllar per “I'equilibri territorial d’interés
general per a Catalunya i que ha d’ésser el marc orientador de les accions que s’emprendran
per a crear les condicions adequades per a atreure I'activitat economica als espais territorials
idonis”, (DPTOP, 1995).

La Llei de politica territorial va ser desenvolupada I'any 1995 a través del Pla territorial
general de Catalunya (PTGC). El PTGC, a més d’aquest principi equilibrador, també preveu
per primer cop conceptes que podriem incloure dins del creixent paradigma sostenibilista,
com la preservaci6 de la matriu biofisica, la moderaci6 del consum de sol, el foment dels
creixements continus i compactes, el foment de la cohesié social, la mobilitat sostenible o
la preservacié del paisatge.

Concretament la proposta final del PTGC —amb un horitzd per al 2026 de 7,5 milions
d’habitants- estableix una estratégia de doble reequilibri, per una banda, de I'area
metropolitana de manera interna i, de I'altra, de la resta de Catalunya a través d’una série de
sistemes de proposta. També defineix una série d’ambits funcionals territorials i la proposta
d’organitzacid territorial per al desenvolupament dels plans territorials parcials.

El primer pla territorial que es va desenvolupar-se sota I'empara del PTGC va ser el Pla
territorial parcial de les terres de I'Ebre, iniciat el 1997 i aprovat finalment el 2001. Aquest
Pla es va concebre com un instrument per al desenvolupament de les Terres de I'Ebre i
estava lligat a la tasca de I'Institut per al Desenvolupament Econdmic de les Comarques
de I'Ebre (IDECE) creat I'any 1993. El Pla territorial de I'Ebre planteja un reforc i una correccio
de les dinamiques demografiques d’aquesta regi6 a través de la promocié industrial. El Pla
inclou actuacions estratégiques en matéria de sol industrial, la reestructuracié agraria, el
desenvolupament turistic i la millora de les infraestructures internes i externes.
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1.3. El programa de planejament territorial

Lexecucié durant divuit anys des de I'entrada en vigor de la Llei de politica territorial
d’aquest Gnic Pla territorial parcial va generar —especialment en I'ambit técnic, academic
i de les entitats ecologistes— importants dubtes sobre la inexisténcia de criteris rectors
d’ordenaci6 del territori que acompanyessin el planejament municipal. Alguns autors van
titllar aquesta situacié de “minifundisme planificador”:

Aixi la planificacié municipal s’ha consolidat de facto a partir de les dinamiques econémiques i
pes sociopolitic dels diferents territoris. El resultat d’aquesta indefinici6 ha estat un considerable
desordre territorial respecte als espais lliures, els sistemes urbans i les infraestructures i, com a
conseqiiéncia i davant lamanca d’una politica territorial efectiva que regulés de manera integrada
el territori, el model d’urbanitzacid resultant ha estat extensiu en el territori (Alfama et al., 2007).

Per tal d’agilitzar aquesta execuci6 del planejament territorial, el 2002 es va modificar
la Llei de politica territorial per crear una nova figura de planejament territorial de rang
inferior als plans territorials parcials: els plans directors territorials. Aquell mateix any es
va comencar a desenvolupar aquesta nova figura en dos ambits on hi havia una demanda
explicita, per part de la societat civil d’instruments, d’ordenacié territorial: I'Emporda i I'Alt
Penedés. També el 2002 es va produir I'aprovaci6 de la nova Llei d’urbanisme (2/2002) on
s'incloia un nou instrument de planejament per tal de coordinar I'ordenacié urbanistica
d’ambit supramunicipal: els plans directors urbanistics (PDU).

Les demandes de més planificaci6 territorial van ser respostes, en part, amb I'arribada
del nou Govern de la Generalitat I'any 2003 i I'inici del Programa de planejament territorial
del 2004, que incloia, a més del desenvolupament dels set plans territorials parcials, la
revisio del Pla territorial general de Catalunya i 'actuaci6 en els ambits de més pressi6
urbanistica i a les comarques de muntanya mitjancant els PDU.

Una de les caracteristiques del Programa de planejament és que, per primer cop, defuig
en certa mesura els models territorials tancats i definitius per permetre uns plans territorials
més permeables a les dinamiques propies de cada territori. La qUesti6, per tant, no és definir
un model que redreci les dinamiques de cada territori en funcié d’un gran model global,
sind donar resposta, en primera instancia, a les dinamiques previstes en 'horitz6 global del
2026 amb uns criteris de sostenibilitat i cohesié social. El Programa també inclou criteris de
reequilibri territorial perd els considera com un objectiu a llarg termini:

En el cas dels plans territorials, tantes vegades reclamats, hi ha hagut la temptacié de voler
fer-los com aquells instruments que de manera quasi definitiva haurien d’aportar racionalitat

1. El nou govern de la Generalitat, format pel Partit dels Socialistes de Catalunya, Esquerra Republicana
de Catalunya i Iniciativa per Catalunya-Verds, Esquerra Unida i Alternativa, va incloure la renovacié del
planejament territorial dins de I'’Acord per a un govern catalanista i d’esquerres.
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i coheréncia generals al desenvolupament i als processos de canvi del territori. Certament,
aquest és un desideratum al qual no hem de renunciar, perd el territori és una realitat molt
complexa on hi és tot (funcions, valors, competéncies, interessos...), tot té a veure amb tot i tot
esta en moviment. (Esteban, 2006).

Per tal de desenvolupar els diferents plans territorials es proposa una estructuracié
del territori en tres sistemes basics que actuen com a matriu i que estan interconnectats:
espais oberts (agraris, forestals, d’interés natural...), assentaments (ciutats, pobles i també
urbanitzacions, poligons industrials...) i sistema d’infraestructures de mobilitat (xarxa viaria,
ferrocarrils, logistica, ports, aeroports...).

Aquest nou canvi en la manera d’enfocar les politiques territorials cal emmarcar-lo, en
certamesura, dins de I'Estratégia Territorial Europea (ETE) aprovada el 1999, la qual va suposar
un nou marc d’ordenacié a tots els nivells per a I'ordenacié del territori a la Unié Europea.
Aquesta estratégia es basa en tres principis rectors: el desenvolupament d’un sistema
urba policéntric amb una nova relacié camp-ciutat, la garantia d’una igualtat d’accés a les
infraestructures del coneixement i el foment del desenvolupament sostenible. Per poder
traslladar aquests objectius a la realitat catalana s’han de tenir en compte aspectes com:
“la intervencié del sector pUblic per garantir la cohesi6 social i la sostenibilitat combatent
les desigualtats entre territoris; noves formes d’ordenacié del territori fonamentades en
la concertacié i coordinacié amb els agents; i un model resultant que ha de respondre als
objectius i criteris de cohesi6 social i sostenibilitat” (Tarroja, 2001).

1.4. El debat a I’entorn del model territorial

Aquest canvi en la manera d’entendre la planificacié territorial, que implica el pas
d’'un model lineal de desenvolupament a altres concepcions més variables, déna joc al
sorgiment del paradigma de la nova cultura envers el territori que pretén potenciar-ne el
valor com a actiu propi d’una societat i no com a simple suport fisic de les activitats. “Per
tal de desenvolupar aquesta nova cultura del territori també cal establir nous mecanismes
per a la seva gestio participativa en el marc a d’una nova governanca territorial” (Blanco
i Goma, 2002). | també “una millor gestié concertada en xarxes interinstitucionals de
cooperaci6” (Tarroja, 2006) ja que precisament I'arquitectura institucional i la juxtaposicio
dels planejaments amb diferents models territorials apareix com una font de conflicte
d’ambit institucional i de les competéncies administratives.

Laltra font de conflictes o debats territorials parteix de les diferents visions que
una societat receptora d’'un pla pot tenir-ne. Quan en un territori es proposa un pla o
projecte territorial, els agents socials, econdmics i politics acostumen a analitzar quines
conseqligncies se’n derivaran i, a partir d’aqui, en fan una valoraci6 que pot anar des de
I"acceptacié fins al rebuig, passant per una aprovacié condicionada o bé per la indiferéncia.
“Limpacte social del pla o projecte és la suma d’aquestes valoracions individuals, ben sovint
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contraposades, i que es pot definir com la percepci6 global que una determinada societat
local té dels avantatges i desavantatges que ocasionara un pla o un projecte territorial”
(Vanclay, 2002).

Des d’aquest punt de vista, “I'impacte social”, més enlla dels efectes directes -
mesurables-? és una “construccid social” que depén dels coneixements socialment
apresos sobre el que és normal, natural, el que és esperat o fins i tot acceptable. En aquest
darrer aspecte hi ha un component clarament especific de cada individu i també de cada
societat, en funcié de quina és la seva idea de progrés, de seguretat, del valor que atorguen
al medi natural, de la satisfaccié6 amb el sistema de representacié ciutadana i del context
social, economic i politic del territori (Sairinen, 2004). Diversos autors defineixen aquesta
subjectivitat en “la percepcié del seu entorn com a coneixement ecoldgic local, que esdevé
determinant perqué I'impacte social negatiu sigui variable en funcié del tipus de societat
receptora i la generacié de conflictes o debats territorials” (Yli-Pelkonen i Kolh, 2005).

2. El debat social sobre el planejament territorial

A continuacié es repassen els diversos plans territorials i plans directors urbanistics
aprovats els darrers anys, buscant en cada cas la reaccié suscitada per part dels principals
agents territorials (ajuntaments, partits politics, plataformes ciutadanes, organitzacions
empresarials...). Es pretén observar si el debat social ha generat modificacions en els
plans, fins a arribar a situacions d’un major consens.

El debat social a I'entorn dels plans s’ha desenvolupat dins de dos processos paral-lels,
per bé que interconnectats. En primer lloc, el procediment reglat -és a dir previst dins la
legislacié vigent- basat en sessions de participacié prévies, un perfode de suggeriments
al document d’Avanc, un periode d’al-legacions al document d’aprovacié inicial i la
presentacié de recursos després de I'aprovacié definitiva. En aquest cas s’ha buscat la
informacié sobre aquests plans al Registre de planejament urbanistic de Catalunya, on
figura la documentacié de tots els plans aprovats, incloent-hi els informes de participacié.
En segon lloc, el procediment no reglat basat en I'organitzacié de moviments de diversos
tipus (institucionals, ciutadans, empresarials..) que actuen com a lobby per pressionar
I'administracié actuant -en aquest cas el DPTOP- i que fan servir, com a instruments per
assolir els objectius, I'aparicié als mitjans de comunicaci6, les manifestacions, els talls de
carretera o la difusio a les xarxes socials d’Internet, entre altres. La informaci6 s’ha cercatala
pagina web de I'Observatori de projectes i debats territorials de Catalunya, que des del 2003
analitza els projectes i els debats territorials.

2. Burdge (1994) va determinar vint-i-sis variables per mesurar I'impacte social classificades en cinc grups:
efectes demografics, efectes en la comunitat i les estructures institucionals, efectes socioecondmics,
canvis culturals individuals i familiars i requeriments infraestructurals.
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2.1. Els plans territorials

Els plans territorials son els instruments per definir els objectius d’equilibri d’una part
del territori de Catalunya i el marc orientador de les accions que s’hi emprendran per tal
d’avancar cap a una determinada visié de futur. Van ser creats I'any 1983 pel Parlament de
Catalunya, através dela Llei 23/1983, per tal de desenvolupar el model territorial proposat
pel Pla territorial general de Catalunya (PTGC) en cada ambit territorial. L'any 1995 es va
aprovar el PTGC que definia sis ambits territorials.

El primer Pla territorial que es va aprovar fou el de les Terres de I'Ebre, I'any 2001, si bé
sota una metodologia d’elaboracié molt diferent de la resta de plans aprovats posteriorment
i amb un nivell de concrecié sobre el territori —estratégies de creixement, tipologia dels sols
no urbanitzables..- més baix. En tot cas, en un territori on en aquell moment el debat
central girava a I'entorn de les conseqiiéncies del Pla hidrologic nacional -que preveia el
transvasament de més de 1.000 hm?/any d’aigua del riu Ebre-, el Pla no va suscitar reaccions
significatives.

A partir de I'any 2003 el nou Govern de la Generalitat es va marcar com a objectiu
redactar els sis plans territorials pendents i modificar el de les Terres de I'Ebre. En tres
ambits ~-Emporda, Alt Penedeés i Garrotxa- es van redactar plans directors territorials sota els
mateixos criteris, que posteriorment es van incorporar als plans territorials parcials.

2.1.1. LEmporda, una prova de foc

El Pla director territorial de I'Emporda es va iniciar el setembre de 2002 i fou aprovat
definitivament i publicat al DOGC I'octubre de 2006. Tot i no haver estat el primer pla
territorial aprovat, cal considerar-lo clau en la definicié i concrecié d'aquesta figura
de planejament territorial, ja que el gran debat que va generar en va posar a prova la
validesa técnica i I'acceptacio social. Aixi, malgrat que el nombre de suggeriments (99) i
d’al-legacions (83)’ no va ser excessivament gran, cal destacar la notable preséncia que va
tenir als mitjans de comunicacid.

Cal tenir en compte que des del final dels anys noranta a 'Emporda havien sovintejat
els conflictes territorials vinculats a les infraestructures i als creixements urbanistics, en
els quals desenvolupava un paper destacat I'entitat ecologista Salvem I'Emporda. Aixi, per
exemple, els projectes d’urbanitzacié de cap Ras (Llanca), Vilanera (’Escala), Pineda d’en
Gori (Palamds), SAU2 (I'Armentera) o el tragat d’infraestructures com el Ferrocarril d’Alta
Velocitat, havien generat mobilitzacions ciutadanes i havien tingut gran resso en els mitjans
de comunicacié.

Més enlla del debat social i politic cal destacar, en primer lloc, la valoracié positiva del
Pla director que en van fer entitats professionals com el Col-legi d’Arquitectes de Catalunya

3. En tots els casos, entre les al-legacions s'inclouen també els informes de I'administracié de I'Estat,
dels departaments de la Generalitat i d’altres organismes que en depenen. Si bé no es poden considerar
propiament al-legacions, es computen com a tal.
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(COAQ) i Unid de Pagesos (UP) o I'associacié hotelera Costa Brava Centre. Fins i tot el
Gremi de Promotors i Constructors de Girona, tot i oposar-se a algunes determinacions
proteccionistes del pla, va considerar que el nou instrument els dotava de més seguretat
juridica a I'nora d’afrontar el desenvolupament urbanistic en un municipi.

L'opini6 sobre el Pla director per part dels ajuntaments i alcaldes de I'Emporda va ser
desigual. Aixi, I'aposta per concentrar les estratégies de creixement potenciat als nuclis
urbans més grans i limitar el creixement a la resta de nuclis va generar divisi d’opinions.
Mentre que la majoria de municipis governats per partits d'esquerres aplaudien el Pla, bona
part dels alcaldes de CiU, especialment en municipis petits, s’hi manifestaven en contra per
la limitacié del creixement que suposaria. Amb tot, hi va haver excepcions notables com la
del president del Consell Comarcal de I'Alt Emporda, Jordi Cabezas (CiU), que el va valorar
molt positivament o I'alcalde de la Tallada d’Emporda, Narcis Gibrat (PSC), que en va ser un
dels principals detractors.

Pel que faal'oposicid al pla cal destacar especialment el paper dels alcaldes impulsors de
la Mancomunitat de Municipis del Baix Ter.* Consideraven que el Pla eliminava I'autonomia
municipal i van arribar a proposar la desobediéncia, és a dir, que els municipis actuessin des
d’un vesant urbanistic de manera independent al Pla director. Aquests municipis van forcar
una votacié del consell d’alcaldes del Baix Emporda que, amb 20 vots a favor, 7 en contra i 2
abstencions, van reclamar al DPTOP que n’aturés la tramitacié.

Els petits retocs en I'aprovaci6 definitiva -com per exemple I'augment d’un 20 a un
30% de I'extensié permesa en I'estratégia de “creixement moderat” o alguns canvis en
I'assignaci6 d’estratégies de creixement- van suavitzar un xic I'oposicié dels alcaldes, per
bé que no va desapareixer.

Per la seva banda, Salvem I'Emporda va adoptar un paper molt actiu des de I'inici del Pla,
organitzant xerrades i performances reivindicatives per explicar la seva posicié. Finalment
en va acabar fent una valoracié moderadament positiva, ja que considerava que permetria
limitar el fort creixement urbanistic, especialment a la primera i segona linia de costa. No
obstant aixd, I'entitat lamentava que no inclogués altres aspectes -aigua, residus, energia,
mobilitat, activitats extractives...— i que no actués sobre el planejament urbanistic ja aprovat
iincongruent amb el Pla.

2.1.2. Els plans més consensuats

Quanjaesva tenirla metodologia més consolidada, els plans territorials segiients, iniciats
a partir de 2004, van resultar forca més tranquils. Els agents territorials, especialment
els alcaldes, van anar prenent consciéncia que aquesta figura de planejament territorial
no concretava actuacions sobre el territori, cosa que si que podrien fer els planejaments
municipals, sind que les orientava. Aixo va fer que es reduis una mica la pressié sobre
aquest instrument.

4. Agrupava els municipis situats al nord del Baix Emporda, entre els quals Torroella de Montgr, Verges i

la Tallada d’Emporda
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El Pla territorial de I'Alt Pirineu (publicat al DOGC el setembre de 2006) es preveia
forca polémic, ja que, durant els anys anteriors, en aquest ambit s’havien produit alguns
conflictes vinculats al creixement urbanistic —estacié d’esqui de la vall Fosca, pla urbanistic
a Pedra, plans urbanistics vinculats a Baqueira-Beret... —. Amb tot, el fet que es deixessin
els aspectes més de detall per a tres plans directors urbanistics posteriors -Val d’Aran,
Cerdanya i Pallars Sobira- i que s’optés per una jerarquitzacio del creixement forca assumida
per les caracteristiques propies del territori -vall i muntanya- van fer que I'oposicié al
pla fos més dispersa i menys estructurada que en el cas de I'Emporda. Aixi, els vuitanta
suggeriments a I'avantprojecte i les cent tres al-legacions a I'aprovacié inicial responien
sobretot a casos puntuals, com per exemple ajuntaments que reclamaven estratégies
de creixement més elevades (Pont de Suert, Alp, Vilamds...), i, en gran mesura, van ser
majoritariament acceptats. També cal destacar les demandes d’una aposta més forta en
materia d’infraestructures (tGnel de Comiols, tinel del Cantd, allargament del ferrocarril fins
ala Seu d'Urgell i Andorra...). Cal dir, perd, que en aquest cas la capacitat d’intervenci real
del pla director davant del planejament sectorial era forca reduida, especialment pel que
fa al Pla d’infraestructures del transport de Catalunya, que marcava amb més precisid les
actuacions en aquest ambit.

El pla que es va aprovar a continuaci6 fou el de Ponent-Terres de Lleida (octubre de 2007),
en el qual només es van recollir setanta-cinc al-legacions, el nombre més baix de tots els
plans territorials parcials. La majoria van ser presentades per ajuntaments que reclamaven
estrategies de creixement més contundents per als seus nuclis o bé que s’exclogués alguna
area de protecci6 especial en considerar que podria ser incompatible amb futurs projectes
de regadiu.® Majoritariament, van ser incorporades al document final. Com a anécdota, cal
assenyalar I'al-legacié presentada per I'Ajuntament de Lleida amb qué reclamava el canvi
de nom del pla: en lloc de Ponent suggeria el de Terres de Lleida. Finalment es va optar per
incloure tots dos topdnims.

D'altra banda, pel que fa al Pla director territorial de la Garrotxa (octubre de 2008), va
rebre (nicament quinze suggeriments i vint-i-quatre al-legacions i no va generar cap debat
als mitjans de comunicacié. Aquest fet es pot atribuir al consens per part de tots els agents
territorials —entre els quals el sector empresarial vinculat al turisme rural- en la idea que
calia apostar per creixements moderats i per no impulsar més infraestructures viaries,
després dels anys convulsos del conflicte de Bracons.

2.1.3. El debat sobre les infraestructures

En alguns casos, com el de les Comarques Centrals, I'Alt Penedés i el Camp de Tarragona, el
debat va anar poc encaminat als assentaments i als espais oberts i es va centrar molt més
en les infraestructures, per bé que en aquest cas els plans territorials tenien poc marge
de maniobra ja que estaven condicionats per la planificacié sectorial. Amb tot, el nombre

5. Una situaci6 que recordava la conflictivitat existent entre usos agraris i proteccié del medi natural al

Segarra-Garrigues.



d’al-legacions va ser, en els tres casos, forca elevat =512 a les Comarques Centrals, 212 al
Camp de Tarragona i 79 a I’Alt Penedes.

En el cas del Pla territorial de les Comarques Centrals (octubre de 2008) cal tenir en
compte que les determinacions sobre el sistema d’assentaments havien de quedar més
definides en els plans directors urbanistics, ja aprovats o previstos al Pla de Bages, la
Conca d’Odena i a Vic. Amb tot, cal destacar el paper dels alcaldes d’Osona i el Bages que
van reclamar modificacions en I'ambit de les infraestructures -més parades al Ferrocarril
Transversal, millores a I'enllac de la C-37 amb Ieix, desdoblament de la Iinia de tren fins
a Ripoll... - que només es van incloure parcialment al text ja que depenien d’altres plans
sectorials.

El Pla director de I'Alt Penedgs (octubre de 2008) es va centrar sobretot en la preservacio
del paisatge vitivinicola i va incloure el 93% del territori com a sol de protecci6 especial.
Lelevat consens ciutada sobre la necessitat de protegir el territori del creixement urbanistic va
fer que hi hagués una notable acceptacié. De nou, infraestructures dificiiment modificables
des d’un pla territorial -com I'autovia A-7 o el Quart cinturé- van centrar el debat.

Finalment al Camp de Tarragona (febrer de 2010) cal ressaltar el paper dels alcaldes i el
Consell Comarcal de la Conca de Barbera que consideraven que aquesta comarca quedava
menystinguda, ja que les infraestructures i les possibilitats de creixement es concentraven a
I"area de Tarragona i Reus. La resta d’al-legacions, bona part de les quals del mén empresarial,
anaven destinades a proposar modificacions de tracat de les infraestructures previstes —
tramvia del Camp de Tarragona, variant de Valls, sistema de Rodalies...—. En aquest cas, el
fet que els canvis proposats fossin forca concrets en va facilitar la incorporacié al document
final.

2.1.4. Barcelona i Ebre: el debat més intens
Els dos plans territorials que van generar més controversia van ser el de la Regié
Metropolitana de Barcelona i el de les Terres de I'Ebre, tot i que per motius diversos.

El Pla territorial de la Regi6 Metropolitana de Barcelona (publicat al DOGC el maig de 2010
i que comportava la derogacio del Pla territorial del Penedes) va recollir un gran nombre de
suggeriments (2.275) i al-legacions (2.570), una situacié esperada a causa del pes demografic
de I'ambit. Tanmateix, cal dir que el debat va quedar molt restringit a 'ambit plenament
legal i que no es va generar cap gran moviment —ciutada o institucional- contrari. Les
objeccions partien basicament de tres fronts. En primer lloc, els partidaris de la vegueria del
Penedes, que consideraven que es menystenien parts substancials del Pla director territorial
i que s'impulsava excessivament el creixement, a més de recordar la voluntat de la majoria
d’ajuntaments de desvincular-se de I'ambit de la Regié Metropolitana. En segon lloc, els
moviments ecologistes, com Depana o Salvem el Poble (Palau-solita i Plegamans) que, a part de
les qiiestions vinculades a les infraestructures, van al-legar sobretot contra el sol de proteccid
preventiva localitzat al voltant d’arees urbanes, en considerar que era un sol urbanitzable
encobert. | en tercer lloc, alguns ajuntaments, com el de Sant Adria de Besos o el de Badalona,
que s’oposaven a la conversi6 de poligons industrials en sol residencial. Al final, I'acceptacid
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parcial de les al-legacions va fer que les valoracions del Pla territorial fossin forca satisfactories.
Aixi, per exemple, els alcaldes de les ciutats de I'arc metropolita (Vilanova, Terrassa, Sabadell,
Matard, Martorell i Granollers) van assegurar que se sentien plenament identificats amb el
document. Per la seva banda, I'entitat ecologista Adenc, tot i lamentar la inclusié del Quart
cinturé, considerava positiva la proteccio estricta de la plana agroforestal del Vallés.

El Pla territorial de les Terres de I'Ebre (agost de 2010) va ser un dels més contestats,
especialment des de I'ambit politic i institucional. En efecte, el nombre d’al-legacions
rebudes (2.602) fou molt elevat tenint en compte el reduit pes demografic de I'ambit.
Després de I'aprovaci6 inicial, un reguitzell d’ajuntaments ~Amposta, Tortosa, Deltebre,
Sant Jaume d’Enveja...- van manifestar la seva oposici6 al Pla en considerar que restringia les
possibilitats de creixement residencial i industrial de les Terres de I'Ebre. Poc després CiU va
recollir aquestes demandes i va presentar una moci6 al Parlament que reclamava la revisio
del Pla territorial i més tard, durant la campanya electoral, es va comprometre explicitament
a derogar-lo.

2.1.5. Les Comarques Gironines, el darrer

El darrer pla territorial que es va aprovar va ser el de les Comarques Gironines (octubre
de 2010), si bé en aquest cas ja es disposava de dos instruments d’ordenaci6 territorial
-els plans directors territorials de la Garrotxa i I'Emporda-, que van quedar derogats, i
cinc d’ordenaci6 urbanistica supramunicipal (Pla de I'Estany, area urbana de Girona, area
urbana de Figueres, serra de Rodes i entorns i sistema costaner). Precisament I'elaboraci6
d’aquest planejament havia tingut com a objectiu facilitar la tramitaci6 del Pla territorial,
tractant de manera individualitzada els ambits més sensibles.

D’aquesta manera, el nombre de suggeriments (134) i d’al-legacions (169) va ser forca
baix. Amb tot, cal destacar el paper de les entitats ecologistes gironines, catorze de les quals
es van unir per redactar un document de suggeriments en els quals reclamaven, entre altres
aspectes, la desclassificacié de sols urbanitzables, canvis en les estratégies de creixement
dels municipis i la concrecié del tracat del futur tramvia entre I'aeroport i la Costa Brava per
Girona. La incorporacié d’aquests suggeriments va ser parcial.

D’altra banda, després de I'aprovacié definitiva, dos grups politics es van manifestar
contraris a alguns aspectes del pla, si bé per motius diferents: ICV lamentava que expressés
un “desig politic” de creixement urbanistic i CiU que vulnerés les competéncies dels
ajuntaments respecte al creixement urbanistic.

2.2. Els plans directors urbanistics

La Llei d’urbanisme 2/2002 va introduir a I'article 56 la figura del pla director urbanistic,
amb I'objectiu de fixar les directrius per coordinar I'ordenacié urbanistica supramunicipal.
En alguns casos, I'objectiu d’aquests plans era ordenar el desenvolupament de ciutats
mitjanes; en daltres, preservar i valorar el patrimoni ambiental, paisatgistic i urba; o
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també ordenar arees dels Pirineus o el litoral catala amb una forta pressié urbanistica.
Si bé els plans directors urbanistics no es podien considerar instruments de planejament
territorial propiament dit, el seu ambit supramunicipal i la metodologia que calia seguir
per elaborar-los el situaven a mig cami entre aquests i el planejament urbanfstic.

En aquest cas s’ha utilitzat la mateixa metodologia d’analisi que en els plans territorials.
Amb tot, s’han deixat de banda els plans directors urbanistics orientats a tematiques
sectorials com I'habitatge, el medi natural o les infraestructures.®

2.2.1. La proteccié dels espais oberts

Els dos primers plans directors urbanistics elaborats pel nou Govern sorgit de les eleccions
de 2003 tenien com a principal objectiu protegir espais oberts que estaven amenacats
pel creixement urbanistic. El Pla director urbanistic de I'ACTUR de Santa Maria de
Gallecs (publicat al DOGC el maig de 2005) era, de fet, la culminacié d’un llarg procés
-ampliament compartit per la poblacié i els consistoris dels municipis de I'entorn- per
preservar aquest espai agricola del Vallés on, des dels anys setanta, s’havia projectat de fer
una ciutat de 130.000 habitants. Tanmateix, diverses entitats ecologistes, entre les quals
I’Adenc, van presentar al-legacions i van protestar perque el document final mantenia com
a urbanitzables 74 hectarees de les 848 del sector.

Per I'extensi6 territorial i la radicalitat del plantejament, cal destacar, sobretot, el Pla
director urbanistic del sistema costaner (febrer de 2006), que va permetre, en primer lloc,
dotar d’una preservacid estricta els sols no urbanitzables -i en va impedir la transformacié-
i, en segon lloc, fixar mesures de proteccié parcial dels sdls urbanitzables delimitats sense
pla parcial aprovat. Davant d’aixd, un bon nombre d’alcaldes, especialment a les Terres de
I'Ebre (Amposta, Alcanar, Deltebre...), van oposar-se al Pla director en considerar que impedia
la possibilitat de desenvolupar el potencial de creixement urbanistic dels seus municipis. Per
contra, alguns altres (Mont-roig del Camp, Vendrell, Llanca...) s’hi van mostrar a favor perqué
significava la proteccié del territori i alhora alliberava els ajuntaments de la pressié d’haver
de desclassificar sol. Per la seva banda, les entitats ecologistes (Salvem 'Emporda, GEPEC,
Depana...) en van fer una valoraci positiva per I'esforc que havia suposat en la preservaci6
de la franja litoral, si bé es continuaven mostrant preocupades pels sols urbanitzables que
encara es podien desenvolupar.

També perseguia la proteccié dels espais oberts el Pla director urbanistic de la serra de
Rodes i entorns, a I'Alt Emporda (gener de 2007). El document va generar trenta al-legacions
i va ser rebutjat per 'Ajuntament de Palau-saverdera, ja que comportava la reduccié o
I'eliminacié de diversos sectors urbanitzables.

Mencid a part mereixen els dos plans directors urbanistics de les colonies industrials:
colonies del Llobregat (abril de 2007) i colonies del Ter i el Freser (setembre de 2010). Ambdds

6. Es el cas dels plans directors urbanistics del delta de I'Ebre, de les activitats industrials i turistiques del
Camp de Tarragona, del ferrocarril transversal de Catalunya, de la Linia Orbital Ferroviaria i de les arees

residencials estratégiques.



tenien com a objectiu recuperar i rehabilitar aquests enclavaments industrials. Tant en un
cas com en I'altre van rebre molt poques al-legacions, les quals feien referéncia a concrecions
sobre la delimitaci6 de les coldnies, els usos permesos o prescripcions de ’Agéncia Catalana
de I'Aigua (ACA). En tots els casos van ser acceptades.

2.2.2. Els plans directors del Pirineu

El Pla territorial parcial de I’Alt Pirineu i Aran fixava, per les tres comarques on hi havia
una pressié urbanistica més forta, I'elaboracié de plans directors urbanistics. Un dels
objectius d’aquests plans era protegir diversos sols urbanitzables que es consideraven
sobredimensionats, per bé que la majoria d’ajuntaments afectats no hi estaven d’acord.

El Pla director urbanistic del Pallars Sobira (agost de 2008) va rebre al-legacions en
diversos sentits. El Consell Comarcal i alguns alcaldes s’oposaven a la desclassificaci6
d’un bon nombre de sols urbanitzables —especialment a Sort i a Rialb-, a la substitucié de
sectors urbanitzables residencials per sectors hotelers i a la fixacié d’una limitacio fisica
al creixement a I'entorn de cada nucli, perqué consideraven que limitaria I'autonomia
municipal. Per contra, I'entitat Pallars Viu va reclamar més desclassificacions de sol
urbanitzable en municipis que acabaven d’aprovar el planejament urbanfstic i que, segons
el nou Pla director, tenien estrategies de creixement reduides. Laprovacio definitiva, després
d’analitzar les 152 al-legacions, va comportar algunes modificacions que intentaven
acontentar les dues parts. Per un costat, es permetia un cert (s residencial als sectors
hotelers i s'admetia un petit desenvolupament en els sols urbanitzables desclassificats. Per
I'altre, es recomanava 'adaptaci6 dels planejaments urbanistics contradictoris amb el Pla
director (Alt Aneu, Espot, Vall de Cardds, Tirvia...) a les estratégies de creixement previstes.

A la Cerdanya (agost de 2008) es van rebre unes 150 al-legacions que, en bona part,
s'oposaven a la desclassificaci6 de diversos sols urbanitzables situats fora dels principals
nuclis urbans estructuradors de la comarca. En alguns casos -com els projectes urbanistics
a Masella o la Molina, al municipi d’Alp-, les al-legacions van ser acceptades, tot i que es
van exigir mesures addicionals per al desenvolupament. En d’altres —és el cas del projecte
urbanfstic a I'entorn de Pedra, a Bellver de Cerdanya-, es va mantenir el sol com a no
urbanitzable.

Finalment, el Pla director urbanistic de la Val d’Aran (juliol de 2010) va rebre 639
al-legacions —de les quals 596 presentades per particulars—, orientades sobretot a reclamar
que no es limités tant el creixement urbanistic. Aixi, per exemple, es proposava que diversos
sectors de sol de protecci6 especial o territorial passessin a proteccié preventiva, que no
s'incorporessin mesures de proteccié en alguns sols urbanitzables o que s’eliminessin els
espais de protecci6 patrimonial a I'entorn de diversos nuclis. Cal tenir en compte que el
Pla va tenir I'oposicié, des del primer moment, d’un dels dos partits majoritaris al pais
occitd, Convergéncia Democratica Aranesa (CDA), que tenia l'alcaldia de Vielha i altres
pobles i que considerava que vulnerava I'autonomia municipal. CAjuntament de Vielha va
presentar al-legacions en les quals rebutjava les propostes de tracat de I'N-230, les mesures
de proteccié patrimonial i les estratégies de creixement als diversos nuclis del municipi. En
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canvi, Unitat d’Aran, que llavors governava el Conselh Generau d’Aran, es va mostrar a favor
del Pladirector, tot i que amb matisos. Les diverses al-legacions que es van presentar al Plavan
ser acceptades parcialment. Al final del 2010, els advocats col-legiats a Lleida que exercien
alaVval d’Aran (onze en total) van presentar un recurs contenciés administratiu contra el Pla
director davant del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya (TSJC). Denunciaven que el
Pla envaia competéncies municipals i gliestionaven els canvis en la qualificacié d’algunes
finques que havien passat a ser declarades rastiques, és a dir, no urbanitzables.

2.2.3. L'ordenacié d’arees urbanes

En alguns casos la necessitat de buscar una ordenacié urbanistica supramunicipal es
devia a I'existéncia de diversos municipis amb estructures urbanes que mostraven
continuitats fisiques. Aixo exigia un tractament de conjunt de les estratégies vinculades
als assentaments, els espais oberts i les infraestructures. L'assumpcié d’aquesta
realitat supramunicipal va ajudar, en la majoria de casos, a acceptar la necessitat d’un
planejament conjunt.

El Pla director urbanistic del Pla de Bages (desembre de 2006) va rebre sobretot
al-legacions per part d’ajuntaments (Santpedor, Sant Fruités de Bages, Balsareny..) que
proposaven petites modificacions que van ser majoritariament acceptades. Hi reclamaven
ajustaments a la xarxa viaria i la reduccié de la dimensié d’alguns eixamples urbans
proposats als municipis del voltant de Manresa.

El Pla director urbanistic de la Conca d’Odena (febrer de 2009) fou un dels plans directors
que va tenir més presencia als mitjans de comunicacié i que va aixecar més controversia.
Cal dir, perd, que el nombre d’al-legacions que es van presentar en total va ser forca baix
-prop d’un centenar- i que la majoria d’alcaldes en va acabar fent una valoracié positiva.
Cal destacar, amb tot, el paper del moviment ciutada generat a I'entorn de la Plataforma per
la Retirada del PDU -amb suport d’entitats com Unié de Pagesos i Salvem I’Anoia- que va
forcar a fer dues aprovacions inicials i va portar a terme diverses accions de protesta on va
congregar centenars de persones. La Plataforma criticava les arees de creixement urbanistic
que preveia el Pla -inicialment 500 hectarees de sol residencial i 480 d’ds industrial o
logistic-, especialment al municipi ¢’Odena, situat al nord d’lgualada. Consideraven que es
pretenia descongestionar I'entorn metropolita de Barcelona amb un model de creixement
d’alta densitat ali¢ a la conca. El document final va moderar lleugerament el creixement
-400 ha residencials i 440 d’industrials-, si bé la Plataforma va continuar mostrant |a seva
disconformitat.

D’altra banda, només dos plans directors urbanistics disposaven, al final de 2010,
d’aprovaci6 inicial i, per tant, en restava pendent I'aprovacié definitiva. En el cas del Pla
director urbanistic del Pla d'Urgell, els primers documents no van generar reaccions
negatives. En el Pla director urbanistic de I'ambit central del Camp de Tarragona el debat
es va centrar en la proposta del tramvia del Camp de Tarragona i el creixement residencial
previst al sector de les Gavarres, a Reus.
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2.2.4. Les arees urbanes gironines
Alguns dels darrers plans directors urbanistics que es van aprovar corresponien a tres
arees urbanes de les comarques de Girona (Banyoles, Girona i Figueres). En tots tres casos
els treballs previs s’havien iniciat el 2006.

En el Pla director urbanfstic del Pla de I'Estany (abril de 2010) cal destacar el paper
de diverses entitats ecologistes i civiques que es van unir per redactar una vintena
d'al-legacions. S’hi valorava positivament que s’evités un creixement dispers perd es
reclamava, entre altres aspectes, una reduccié de les hectarees de creixement industrial i
residencial previstes i la proteccié més estricta d’alguns espais agricoles i naturals. Aquestes
al-legacions van ser acceptades parcialment. Des d’una optica politica, les critiques dels
alcaldes van anar encaminades a eliminar el sol d’interés estratégic previst a la zona de la
Banyeta (Palol i Cornella), de tal manera que, quan es va suprimir, I'acceptacié del Pla va ser
forca generalitzada.

El Pla director urbanistic del sistema urba de Figueres (novembre de 2010) va rebre 821
al-legacions. N'hi va haver 787 d’aquestes que eren escrits idéntics presentats per Salvem
I'Emporda i diversos particulars, els quals consideraven que el creixement proposat per I'area
urbana era excessiu i que era superior que el que preveia el Pla director territorial. A més,
lamentaven que el Pla no qiiestionés I'eliminacié —prevista al Pla d’infraestructures- de
I'estacié de tren del centre de Figueres per ubicar-la a Vilafant.

El Pla director urbanistic del sistema urba de Girona (novembre de 2010) va rebre la
critica de CiU, ja que, a parer seu, vulnerava I'autonomia municipal i s’havia fet d’esquenes
als municipis. Per aixd, els ajuntaments governats per aquest partit van interposar diversos
recursos contenciosos administratius i el grup comarcal de CiU hi va manifestar la seva
oposicié en un ple del Consell. En total es van presentar 303 al-legacions al Pla, entre les
quals cal destacar les presentades per I'Ajuntament i un centenar de veins de Riudellots
de la Selva, que s’oposaven al creixement industrial i logfstic previst pel Pla director al seu
municipi, concretament a I'entorn de I’aeroport de Girona-Costa Brava.

3. El Pla territorial parcial de les terres de I’Ebre

El Pla territorial de les terres de I’Ebre, definit com un dels set ambits funcionals del Pla
territorial general de Catalunya (PTGC), inclou les comarques del Baix Ebre, el Montsia, la
Ribera d’Ebre i la Terra Alta. Aquest ambit esta caracteritzat per formar part del curs baix del
riu Ebre que, en desembocar al mar, déna lloc a una de les majors superficies deltaiques i
zones humides de la Mediterrania, el delta de I'Ebre. Aquest ambit també destaca per
incloure els contraforts més meridionals de la Serralada Prelitoral Catalana, que limita
amb el massis dels Ports, frontera natural amb Arag6 i amb el Pais Valencia. Tant els Ports
com el delta de I'Ebre sén inclosos dins del Pla d’espais d’interés natural (PEIN) i aquest
Gltim també pertany a la Xarxa Natura 2000. L'ambit té una extensi6 total de 3.300 km?
i una poblacié de més de 190.000 habitants (2010). Els principals assentaments urbans
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es localitzen a les comarques del Baix Ebre i el Montsia, que concentren el 64% de la
poblacié, el 18% de la qual viu a Tortosa.

Al final del 1996 el Govern de la Generalitat va acordar I'elaboracié del Pla territorial
parcial de les Terres de I'Ebre (PTPTE) dins de I'estratégia de desenvolupament d’aquest
ambit realitzada per I'Institut per al Desenvolupament Econdmic de les Comarques de
I'Ebre (IDECE) creat 'any 1993. Aquest Pla va ser aprovat definitivament el 2001, i es va
convertir en el primer Pla territorial parcial aprovat a Catalunya. La seva aprovaci6 va
estar envoltada per la polémica que va esclatar a les Terres de I'Ebre pel Pla hidrologic
nacional (PHN), que pretenia transvasar I'aigua de I'Ebre al Pais Valencia i Mdrcia. Aixd
també va servir per posar de manifest les mancances histdriques d’aquest territori que,
fins al comencament dels processos migratoris de la primera década del segle xxi, havia
patit un estancament poblacional i econémic. Per tant, aquest Pla es va concebre com un
instrument per al desenvolupament de les Terres de I'Ebre plantejant un reforg i correcci6 de
les dinamiques demografiques a través de la promocié industrial, la reestructuracié agraria,
el desenvolupament turistic i la millora de les infraestructures internes -especialment a la
Terra Alta- i externes (com el Ferrocarril d’Alta Velocitat o el futur aeroport). El Pla també
estableix una densificacié dels nuclis urbans, que han d’augmentar el potencial residencial
per tal de donar resposta a les dinamiques econdmiques que es preveien que produis el Pla
mateix.

Anys després el nou govern de la Generalitat del 2003 va posar sobre la taula la revisi6
del Pla, juntament amb I'execucié dels sis plans territorials restants. Aquesta revisio responia
a la necessitat d’adequar el Pla a la nova realitat demografica -I'horitzé demografic del Pla,
de 182.000 habitants per al 2016, ja havia estat superat el 2007~ a la revisié de la legislacid i
planificaci6 urbanfstica i territorial aprovada pel govern com la Llei d’urbanisme, el Pla director
del sistema costaner (PDUSC) o el Pla d'infraestructures de transport de Catalunya (PITC).

3.1 Avantprojecte i aprovacid inicial

Aquestes circumstancies van motivar que al comencament del 2007 el Departament
de Politica Territorial i Obres Pibliques (DPTOP) iniciés la revisi6 del Pla. Els treballs es
van allargar fins a I'octubre del 2008, quan es va treure a informaci6 pablica en forma
d’avantprojecte durant tres mesos per tal que alcaldes i agents poguessin fer-hi les
aportacions que consideressin oportunes.

L'Avantprojecte seguia la mateixa metodologia que la resta de plans territorials parcials,
i es basava en I'analisi i ordenaci6 dels tres sistemes basics de 'estructura i la funcionalitat
del territori: els espais oberts, els assentaments urbans i les infraestructures de mobilitat.

Concretament, dins del sistema d’espais oberts, s'incloia tot el sél no urbanitzable
d’acord amb el planejament municipal vigent que abraca el 97% del territori. Dins
d’aquest sol s’establien tres categories de proteccid dels espais oberts segons el grau a qué
corresponien: el sol de protecci6 especial (65,4%), el sol de protecci6 territorial (5,7% ) i el de
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proteccio preventiva (26,0%). El sol de protecci6 especial inclou aquells sols que, pel valors
que tenen, han de mantenir la condicié d’espais no urbanitzats, com sén el riu Ebre, el riu
de la Sénia, el promontori del Perell6 i un ampli ventall de zones humides, espais forestals,
espais agricoles i deltaics com el Parc Natural del Delta de I'Ebre o el dels Ports inclosos
al PEIN o bé protegits a través d’altres figures de la normativa sectorial vigent. El sol de
protecci6 territorial comprén sols que no es consideraven per al desenvolupament urba per
motiu de riscos, qualificacié paisatgistica o bé perqué pertanyien a les tres futures reserves
estratégiques de sol plantejades: la del limit entre 'Aldea i Camarles, contigua al poligon
Catalunya Sud (735 ha), la del port d’Alcanar (150 ha) i la de I'estacié de Méra la Nova (90
ha). Finalment, la categoria de proteccié preventiva inclou la resta de sols no urbanitzables
no inclosos en les categories anteriors i que se sotmeten a les limitacions propies del sol no
urbanitzable.

Respecte al sistema d’assentaments, el Pla preveu un escenari demografic de 203.400
habitants per a I'horitzd de 2026 que corregeix a I'alca les previsions fetes el 2001. Per
donar cabuda a aquest creixement s’estimava que calia construir més de 20.000 habitatges
nous, fins a assolir els 75.600 habitatges principals. El Pla proposa aprofitar les dinamiques
demografiques i reforcar les polaritats existents, dividides en vuit sistemes amb quatre
nivells de creixement.

El creixement previst per als diferents nuclis depenia de la naturalesai de les dinamiques
de cadascun. D’una banda, es preveia un creixement potenciat als nuclis més grans, entre els
quals, a més de les capitals comarcals, hi havia municipis com Flix, Sant Carles de la Rapita,
la Sénia o Ulldecona. El creixement mitja s’atribuia a '’Ametlla de Mar, ’Ampolla, Ascé,
Camarles, Horta de Sant Joan, el Perell6, Riba-roja d’Ebre i Tivissa, nuclis on es considerava
possible un creixement en extensi6 sense generar un impacte negatiu, i acollir fins i tot més
habitatges i llocs de treball dels que els correspondria d’acord només amb la seva dinamica
interna. Pels assentaments més petits i amb una densitat urbana mitjana i baixa, perd amb
bones condicions d’accessibilitat i disponibilitat de sdl, es preveia un creixement moderat.
També es destinava una estratégia de complecié i millora als municipis menys poblats.
Finalment s’establia una estratégia especifica per als municipis deltaics, que havien de
créixer de manera integrada amb els nuclis urbans a més d’incloure mesures per minimitzar
les futures inundacions.

El Pla també incloia importants propostes per al desenvolupament econdmic com el
LOGIS Ebre, impulsat per Cimalsa als voltants de I'estacié de I'Aldea, o el poligon —ja en
desenvolupament- Catalunya Sud, de més de 250 hectarees. El programa de sol per a
activitat es completava amb dos nous poligons supramunicipals, el de les Camposines (la
Fatarella), de 50 hectarees, i el del Moll6, entre els municipis de Mdra la Nova i Tivissa, de 36
hectarees. Es preveia que les dinamiques generades per I'ampliacié del sol per a activitats
econdomiques permetrien la creacié de més de 34.000 nous llocs de treball que portarien
Iambit fins als 102.500 llocs de treball totals en I'horitzé del 2026.

Respecte a les infraestructures de mobilitat el Pla preveu com a principal actuaci6 la
reconversi6 de I'N-340 en autovia A-7 d’acord amb el que estableix el Pla d’infraestructures
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Figura 1. Pla territorial parcial de les Terres de I’Ebre
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de transport de Catalunya (PITC), una potenciacio de I'eix de I'Ebre (C-12) i I'eix de I'N-420
(Gandesa - Mora - Reus), juntament amb altres actuacions com la millora de I'accessibilitat
a les infraestructures dels diferents municipis. Quant a la xarxa ferroviaria s’inclou la
construccié d’una linia d’alta velocitat pel corredor del Mediterrani -pendent del Ministeri
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de Foment-, la millora de les linies convencionals i I'acostament del tracat al port d’Alcanar
i al poligon Catalunya Sud. També es planteja una linia de tren tramvia entre Roquetes i
Deltebre - Alcanar (amb dos ramals) passant per Tortosa, Amposta i el poligon Catalunya Sud
que es recolzaria en alguns trams sobre la linia existent.

Finalment, el Pla també incloia propostes per potenciar el paper del port d’Alcanar i
la navegabilitat de I'Ebre. En matéria aeroportuaria es preveu la construccié d’un aeroport
comercial al terme municipal de Roquetes, amb una pista de 2,1 km de llargaria i un transit
previst per al 2020 de 260.000 passatgers, i dos aerodroms, un a Ames (Terra Alta) i un altre
alaRibera d’Ebre.

3.2. Reaccions a PAvantprojecte i aprovacid inicial

A comencament del 2009 finalitzava el procés de consulta de I’Avantprojecte, i tot
seguit es va elaborar el document per fer-ne I'aprovacid inicial que recollia part dels 571
suggeriments presentats en el tramit de la consulta pablica. Durant aquesta consulta van
compareixer setanta-cinc persones fisiques o juridiques amb els respectius escrits amb
suggeriments, propostes o observacions, trenta-cinc dels quals es van presentar dins el
termini establert.

El Pla territorial de les Terres de I'Ebre es va aprovar inicialment el 31 d’agost de 2009.
Una de les modificacions incorporades en la fase de consultes va ser la incorporacié de
separadors urbans entre els nuclis de Tortosa i Campredé i de I'Aldea i Camarles per evitar
que aquests nuclis acabessin ajuntant-se. Una de les polémiques del document van ser
els criteris d’inundabilitat que finalment quedaren fora del redactat. També es retirava la
reserva de sol per al tren tramvia entre Roquetes i Amposta prevista al Pla d’infraestructures
de transport de Catalunya (PITC) a petici6 de I'Ajuntament de Tortosa .

Durant el periode d’al-legacions iniciat el setembre de 2009, en van presentar tres dels
quatre consells comarcals (Baix Ebre, Montsia i Terra Alta) i vint-i-set d’ajuntaments. Entre
els consistoris, va ser especialment notori el rebuig dels de Tortosa, Amposta, Deltebre i Sant
Jaume d’Enveja aixi com de particulars i agents socials.

3.2.1. Tortosa

ATortosa, la primera al-legacié al projecte lava formular Esquerra Republicana de Catalunya
al final d’octubre, on demanaven la inclusié d’una quarta reserva de sol estratégica que
oscil-laria entre 50 i 80 hectarees de sol per a equipaments de caracter territorial al costat
de I'eix de I'Ebre (C-12). Al novembre ’Ajuntament va presentar vint-i-sis al-legacions
que van rebre el suport del govern municipal ~format per CiU i ERC-i també del PP. El
consistori argumentava, entre altres coses, que no s’havien tingut en compte ni algunes
determinacions del seu Pla d’ordenaci6 urbanistica municipal (POUM) com el port fluvial
de I'Horta de Sant Vicent, ni el Camp de Golf previst a Vinallop, ni la reserva de terrenys per
fer equipaments regionals a la zona del Cami del Mig. LAjuntament tortosi també creia
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que caldria concretar els criteris d’inundabilitat, per evitar la indefensié dels ajuntaments,
i rebutjava la creacié de franges de protecci6 al riu, adduint que la ciutat no podia créixer
més del que ja estava aprovat al POUM. Des de I'Ajuntament de Tortosa també es van fer
al-legacions reclamant el tercer pont sobre I'Ebre de la futura circumval-lacié de Tortosa o
la carretera que ha d’unir Tortosa i Amposta pel marge esquerre del riu.

Pel que fa a les infraestructures, les principals al-legacions van correspondre a dues de
les mobilitzacions socials en contra de projectes d’infraestructures que s’estaven duent a
terme al municipi els darrers anys. D'una banda, el tracat de I’A-7 amb I'estudi informatiu
aprovat pel Ministeri de Foment, que afectava la pedania de Campred®, va rebre el suport
de 288 signatures de particulars mitjancant un escrit on es demanava que la traca del Pla es
correspongués amb la proposta elaborada pels municipis afectats i no amb la del Ministeri.

Draltra banda, es proposava, tal com defensava la plataforma Salvem lo Canalet,
que el tracat de la variant de Tortosa per I'est de I'eix de I'Ebre (C-12), prevista per la zona
d’urbanitzacions del Canalet i que afectava el nucli de JesUs, es traslladés fora d’aquest
ambit 5 quildmetres més enlla fins a anar paral-lel al canal Xerta - Sénia.

Finalment, un altre aspecte de discrepancia va ser el tractament de les edificacions
en sol no urbanitzable al massis dels Ports, a les zones del Mascar i el Toscar, que estaven
pendents de la redacci6 d’un pla especial i que va ser un dels temes de més complexitat
urbanfstica per als ajuntaments de Tortosa, Roquetes i Alfara de Carles. Feia uns anys,
els consistoris van arribar a un acord amb la Generalitat per al reconeixement urba de la
zona, una mesura vinculada a I'amnistia judicial per als xalets il-legals construits durant
décades. L'abril del 2006, la mancomunitat de Tortosa i Roquetes va aprovar la redaccié del
Pla especial. El Pla territorial reconeixia aquest ambit com a sol de proteccié especial lligat
al Pla especial del Parc Natural dels Ports de 2001 i restringia els canvis en I'estructura de les
finques, que segons els ajuntaments de Tortosa i Roquetes eren necessaris per desenvolupar
els vials i el clavegueram d’aquells veins inclosos al Pla especial.

Com a valoracié global del Pla, I'alcalde de Tortosa, Ferran Bel, durant la presentacié de
les al-legacions va considerar que aquesta revisié del pla territorial: “no té ni cap ni peus”’
i va qualificar el document de: “molt centralista, intervencionista, dirigista i limitador del
creixement” de Tortosa i del territori. Segons I'alcalde, aquest era un pla que vulnerava el
principi d’autonomia local, i que “va més enlla d’evitar que es facen barbaritats, ja que esta
dissenyat per no deixar fer res”.

3.2.2. Amposta

Per la seva banda, I’Ajuntament d’Amposta (Montsia) va presentar vint-i-cinc al-legacions,
que incloien, entre altres coses, una proposta de tracat d’autovia A-7 consensuada amb
Tortosa i I’Aldea, un projecte urbanistic al voltant del canal de Carles I, modificacions al
tracat de la C-12 o el canvi en el nivell de protecci6 dels seus nuclis deltaics: el Poblenou

7. Declaracions extretes del diari El Punt 03/11/09.
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del Delta i la urbanitzacié Eucaliptus. Al document d’al-legacions aprovat per tots els
grups del consistori (CiU, ERC i PSC) es pot trobar també una critica general al projecte i al
model territorial que dibuixa:

No hi ha unavisié engrescadora de transformacié de les Terres de I'Ebre cap a realitats economiques
que, des del respecte a la sostenibilitat, representin canvis significatius en la seva estructura
actual. Si no és per a impulsar processos transformadors, per qué s’ha de fer un pla territorial?
No creiem que la seva funcié sigui la d’establir simplement limitacions al desenvolupament
urbanfstic per a conservar una superficie d’espais oberts que compensi els déficits d’altres ambits
territorials. (Document d’al-legacions de I’Ajuntament d’Amposta, 2009).

3.2.3. Nuclis deltaics

Pel que fa als nuclis del delta, tant Deltebre, Sant Jaume d’Enveja com Amposta,
consideraven que el Pla no havia tingut en compte els seus suggeriments a I’Avantprojecte
i entenien que la seva classificacié dins del grup dels nuclis deltaics amb una estratégia
especifica restringia en excés les seves possibilitats de creixement. Concretament,
s'oposaven a les limitacions imposades a les ampliacions de les urbanitzacions
d’Eucaliptus a Amposta i de Riumar a Deltebre, i a I'afectacié prevista al camping Aube.
Aquestes limitacions, segons el Pla mateix, estaven lligades a les mesures per minimitzar
les conseqiiéncies que el canvi climatic pot tenir sobre les arees deltaiques. LAjuntament
de Deltebre també va presentar al-legacions per tal de transformar el sol de protecci6
territorial del seu terme municipal, en sl de proteccié preventiva, especialment en els
espais intersticials entre el sol urba, la inclusié de la futura facana fluvial de Deltebre i el
port i I'exclusié de I'estratégia especialitzada del barri de Riumar.

En aquest sentit, a comencament de novembre de 2009, I'Associaci6 de Veins Delta, de
Deltebre, va presentar un total de 2.300 al-legacions, avalades per uns 860 veins del municipi
que consideraven que el nou Pla territorial restringia excessivament les possibilitats de
creixement urbanistic, turistic i industrial del municipi.

Pel que fa a aixd, el president de I’Associacié de Veins Delta, Pasqual Chacén, va
afirmar que caldria retirar el nou Pla i fer un altre document que tingués en compte els
pobles del territori, i justificava aixi la seva decisié: “No volem ser el jardi de Barcelona,
perqueé els de fora puguen venir els caps de setmana amb la bicicleta i I'entrepa”, (Diari El
Punt 3/11/2009).

3.2.4. UAldea
Un altre grup de particulars significatiu van ser els 180 veins de I'Aldea que, també
individualment, van presentar un mateix escrit per reflectir el seu desacord amb
I'ampliacié del poligon industrial Catalunya Sud i la possible instal-lacié d’una siderdrgica
alla mateix.

Al Parlament de Catalunya, el mes de novembre de 2009, el grup parlamentari de CiU
va presentar una mocié en qué demanava al Govern que considerés la revisio del Pla perqué
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entenien que hi mancava una aposta més ferma per a la industrialitzacié i la dinamitzaci6
econdmica del territori, on no es preveia cap estacié d’alta velocitat ni cap mecanisme de
cooperacié amb I'Estat per desdoblar tant la carretera N-420 Reus — Mora - Alcanyfs com I'eix
de I'Ebre (autovia C-12).

Durant el periode d’al-legacions, s’havien presentat un total de 2.602. La major part -
unes 2.500- les van presentar associacions, partits politics i particulars -moltes de les quals
eren copies presentades per diferents veins—; també en van presentar una cinquantena,
administracions i diversos agents economics. Les al-legacions corresponien, de fet, a
noranta-sis escrits diferents amb al-legacions de persones fisiques o juridiques.

3.3. Aprovacid definitiva

El 3 de mar¢ de 2010 es va presentar a I'Institut per al Desenvolupament Econdmic de les
Comarques de I'Ebre (IDECE) el resultat de la consulta i les principals modificacions que
s’havien introduit per a I'aprovacio definitiva.

La versié pendent d’aprovacié definitiva recollia alguns matisos respecte a I'aprovacié
inicial. Respecte al sol residencial, com a conseqiencia de les al-legacions rebudes, el Pla
concretava I’abast de les estrategies de les arees especialitzades aillades d’ds residencial. Tot
i mantenir les estratégies de creixement fixades inicialment per a les poblacions del Delta,
s’apostava per evitar els creixements urbanfstics que poguessin representar un risc per a
persones i béns, i es determinava la necessitat d’articular les mesures adequades per tal de
minimitzar, sobre aquestes arees, els efectes de les conseqiiéncies del canvi climatic i de les
dinamiques deltaiques.

Pel que fa al sol per a activitats productives, es mantenia com a I'Avantprojecte:
reservava una superficie de 975 hectarees repartides principalment entre els dos grans
ambits, del Logis Ebre i el Catalunya Sud i els dos nous poligons supramunicipals, el de
les Camposines, i el de Molld. Com a espais de possible oportunitat futura vinculada a
la logistica, el Pla mantenia les tres reserves de sol de potencial interes estratégic també
establertes a 'Avantprojecte, la del port d’Alcanar, Aldea - Camarles i I'estacié de Méra la
Nova, i garantia que no es destinessin a altres usos mitjancant la inclusié dins el sol no
urbanitzable de protecci6 territorial. Pel que fa als espais oberts, la principal novetat era que
el Pla integrava les directrius paisatgistiques del Cataleg de paisatge de les Terres de I'Ebre
aprovat definitivament el 22 de juliol de 2010.

En I'ambit de les infraestructures, el Pla dibuixava un doble tracat al seu pas per
Campredd: el de Foment, que separava el poble del barri de Font de Quinto, i I'alternativa
de 'Ajuntament de Tortosa. També apostava pel desdoblament de I'eix de I'Ebre, la C-12,
entre Amposta i Lleida i el desdoblament de I'N-340, entre Sant Carles de la Rapita i el futur
port comercial d’Alcanar. La versié definitiva del Pla va recollir, també, la proposta de I'DECE
de mantenir el calat de dos metres al canal navegable entre Tortosa i Amposta, aixi com la
creaci6 de petits ports fluvials i el dragatge puntual entre Tortosa i Ascé.
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EI 27 dejuliol de 2010 el Govern va aprovar definitivament el PTPTE. Un cop aprovat el Pla,
els agents socials i politics que hi eren contraris van tornar a mostrar la seva disconformitat.
En aquest sentit, els ajuntaments de Tortosa i Amposta, els municipis més grans de I'ambit
territorial, van aprovar la presentacié de sengles recursos de reposici6 contra el Pla. El grup
parlamentari de CiU va mostrar el seu desacord amb el document aprovat pel Govern per
considerar que no s’havia tingut en compte el territori i que limitava el creixement de les
Terres de I'Ebre, i els diputats ebrencs de CiU, Xavier Pallarés i Francesc Sancho, es van
comprometre, durant la campanya electoral de les eleccions al Parlament de Catalunya del
novembre de 2010 a derogar-lo si el seu partit guanyava les eleccions.

La victoria electoral de CiU i la formaci6 del nou Govern de la Generalitat van obrir un
fort interrogant sobre el futur del Pla territorial.

3.4. Conclusions

A I'entorn del Pla territorial parcial de les Terres de I'Ebre es va produir un intens debat
social, especialment dintre de I'esfera institucional, entre els principals ajuntaments del
Baix Ebre i el Montsia, i en ocasions puntuals, com en el del Delta de I'Ebre, també hi va
involucrar la societat civil.

Per entendre aquest debat cal anar descabdellant els diferents elements que I'han
propiciat. El primer de tots és, sens dubte, les diferéncies politiques entre I'administracié
actuant, govern de la Generalitat, i els principals poders locals en mans de I'oposicid. Aixo
no vol dir que aquest conflicte hagi estat exclusivament entre partits politics, atés que molts
partits dels que configuraven el Govern, com PSC o ERC, també han donat suport a escala
local a alguna de les reivindicacions, perd si que en tot cas és una de les dimensions del
debat que fa que aquest s’acabi també emmarcant en els termes de la confrontacié politica.

Un altre factor que ha afavorit el debat i que es comu a molts dels plans territorials
és el rebuig de molts ajuntaments al fet que es planifiqui el seu territori des d’instancies
superiors, com és el cas de la Generalitat. Els ajuntaments consideren que el planejament
territorial pot representat una clara invasié de les competéncies municipals i que vulnera el
principi constitucional “d’autonomia local”. Aquesta visi6 obeeix, en certa mesura, al fet que
durant molts anys no hi ha hagut cap figura superior que limités el planejament municipal
més enlla del control de les comissions d’urbanisme, tot i que la Constitucié estableix que
les competéncies exclusives en mateéria d’ordenacié del territori i urbanisme recauen en
les comunitats autonomes. Aixi doncs, el sistema competencial també és un element de
debat en els plans i projectes del territori, que es pot tornar més complex si hi incloem els
estatals, per exemple, en la planificacié d’infraestructures, on es veuen afectades tant les
competéncies autonomiques com les locals.

Finalment, I'aspecte clau del debat social sobre el Pla té a veure amb la identitat propia
del territori i amb la percepcié que el Pla no s’adaptava a les necessitats historiques de
desenvolupament de les Terres de I'Ebre perque limitava els futurs creixements mitjancant el
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sol de protecci6 territorial i especial. Tot i que el Pla aposta clarament pel desenvolupament
industrial de I'Ebre, amb més de mil hectarees de sol industrial, i encara que inclou tots
els desenvolupaments urbanistics previstos pel planejament municipal vigent i els reforca
amb un potencial de 20.000 nous habitatges, es va generalitzar la sensacié entre certs
sectors que aquest el Pla era restrictiu a llarg termini i que hipotecava els sols agraris per
a futurs desenvolupaments. També cal tenir en compte que el planejament territorial és
relativament nou a Catalunya i sovint es confon amb I'urbanistic que s que estableix zones
i delimita clarament el territori.

D’alguna manera podriem dir que la percepci6 de I'impacte social negatiu d’aquest Pla
prové no tant dels valors mesurables, sind dels aspectes subjectius relatius a aspectes com la
idea de desenvolupament, de progrés, de valoracié del medi natural o de satisfaccié amb el seu
sistema de representacié ciutadana d’una part important de la societat de les Terres de I'Ebre.

El cas del Pla territorial parcial de les Terres de I'Ebre és un cas sobre qué podem
concloure que el debat social que ha generat pot acabar afectant-ne decisivament el
desenvolupament.

4. El Pla director urbanistic de la Conca d’Odena

La Conca d’Odena, segons el seu Pla director urbanfstic (PDU), es correspon a un ambit de
218 km? que inclou els municipis d’Igualada, Santa Margarida de Montbui, Vilanova del Cami,
Odena, Castelloli, Jorba, la Torre de Claramunt, la Pobla de Claramunt, Capellades, Carme i
Orpi. Aquests municipis es localitzen a la franja central de la comarca de I'Anoia, en una conca
sedimentaria treballada pel riu Anoia i els seus afluents, al vessant nord-oest de la Serralada
Prelitoral, a excepci6 de Carme i Orpi, que es troben al vessant sud de la serra de Collbas. Entre
tots els municipis, I'any 2008, sumaven 77.208 habitants, el 67% de la comarca.

4.1. Primera aprovacid inicial

El Pla director urbanistic de la Conca d’Odena es va iniciar I'any 2005. Segons els criteris
del Programa de planejament territorial, formava part dels plans directors orientats a
ordenar el desenvolupament d’algunes ciutats mitjanes de Catalunya definides com a
polaritats emergents i que podrien acollir creixements importants. El 22 de juny de 2006
la Comissid Territorial d’'Urbanisme de Barcelona (CTUB) el va aprovar inicialment i el va
sotmetre a informacié pablica

Les previsions sociodemografiques que va adoptar, amb I'horitz6 2026, eren d’un
increment poblacional de 43.000 habitants en gairebé 20.000 nous habitatges i d’uns 25.000
nous llocs de treball. Per aixd considerava necessari crear 500 noves hectarees netes de sol
residencial i 480 hectarees netes de sol industrial, si bé una part ja estaven classificades com
a sol urba no consolidat o com a sol urbanitzable.
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El principal nou ambit d’expansié -no previst en el planejament municipal-era el sector
Creixement Nord, que preveia 400 noves hectarees brutes entre Odena, Jorba i Igualada
d’ds mixt, entre residéncia i activitats productives. Des del vessant residencial, destacaven
també el sector Creixement Sud (Montbui, 80 hectarees brutes) i Nou Claramunt (a la Pobla
i 1a Torre de Claramunt, 70 hectarees brutes). Pel que fa al sol industrial prenia especial
importancia el centre d'activitats logistiques lligades al futur Ferrocarril Transversal de
Catalunya (Odena, 225 hectarees brutes), el Parc Aeronautic (Odena, 50 hectarees lligades
al futur aeroport Corporatiu) i el Parc d’Activitats IndGstria Jardi (21 hectarees, destinat a les
indastries adoberes del barri del Rec, que havien de mantenir una localitzacié propera a la
depuradora construida uns anys abans).

Els creixements urbanistics es plantejaven amb tres terminis: un de curt, en qué
es preveia ocupar el sol urba no consolidat; un a mitja termini (horitz6 2015), en qué es
considerava que s’hauria desenvolupat el sol urbanitzable i el Parc Aeronautic; i un a llarg
termini (horitz6 2026) quan s’executarien la resta dels sols previstos.

Pel que fa als espais interiors, es proposava generar tres noves centralitats: a I'antiga
N-Il a Igualada —que amb els nous creixements podria esdevenir el nou centre de la Conca
d’Odena-, a Vilanova del Cami -gracies al soterrament del tren- i a 'antic barri del Rec
d’lgualada que esdevindria, un cop traslladades les indUstries adoberes a Vilanova del Cam,
una area amb usos residencials, terciaris i d’equipaments.

Quant a les infraestructures, es pretenia vertebrar els nous creixements i canviar
I'actual model d’accessibilitat. Un dels elements principals del nou model és el Ferroca-
rril Transversal de Catalunya que passara pel nord d’lgualada -on tindra una estacié
de mercaderies a Odena- i disposara d’un ramal per a passatgers que creuara, soterrat,
Igualada, on també tindra una estacid. Pel que fa a la Iinia de Ferrocarrils de la Generali-
tat de Catalunya (FGC), es preveu el soterrament de la linia a Vilanova i la recuperacié
de Iantic tracat, també soterrat, pel passeig Verdaguer d’Igualada com a prolongacio
per anar a buscar en direccié nord les dues estacions del Ferrocarril Transversal de
Catalunya i cap al sud amb un segon ramal i poder connectar amb el barri de Sant Maure
de Montbui. Respecte a les infraestructures viaries, el Pla recull la construccié de la ronda
Sud d’lgualada i la prolongaci6 de la C-15 fins a enllacar amb la carretera d'Igualada a
Manresa.

Pel que fa als espais oberts i parcs, el PDU proposava quatre grans ambits: el Parc Fluvial
de I'Anoia, el Parc de la Riera d’Odena i el Torrent de Can Valls, el Parc del Torrent de Cal Magf
i el Torrent de I'Espelt i, finalment, el Parc de les Guixeres.

4.2. Les primeres reaccions
El document del Pla director sotmes a aprovacid inicial va rebre setanta al-legacions, onze

de les quals corresponents a ajuntaments, una al consell comarcal de I'Anoia i dues a
departaments de la Generalitat de Catalunya.
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Figura 2. Pla director urbanistic de la Conca d’Odena
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Pel que fa als ajuntaments, les valoracions més positives van venir dels quatre
consistoris governats pel PSC. Aixi, I'alcalde d’lgualada, Jordi Aymami, es va mostrar
favorable al Pla, entenent-lo com una oportunitat per posar fi a la crisi economica de
I’Anoia i ordenar el creixement futur dels pobles. El de Santa Margarida de Montbui, Teodoro
Romero, es va mostrar satisfet pel creixement proposat per al seu municipi i va demanar que
el sol industrial es completés al més aviat possible. L'alcalde d’Odena, Francesc Guisado,
es va mostrar favorable a la realitzacié d’una planificacié supramunicipal i al fet que el Pla
marqués un sostre de creixement abans inexistent, tot i que hi discrepava en alguns punts,
com aralamanca de connexions entre el nucli de 'Espelt i el d’Odena. Finalment, 'alcalde de
Vilanova valorava positivament les actuacions proposades perd discrepava de la localitzacié
del Poligon d’Activitats IndUstria Jardi, on s’havia d’ubicar la inddstria adobera.

Per contra, els cinc alcaldes de CiU van manifestar opinions més negatives. El de la
Pobla de Claramunt, Santi Broch, i el de la Torre de Claramunt, Ramon Ferri, van dubtar del
sentit de la creaci6 del Nou Claramunt, a cavall dels dos termes municipals. Consideraven
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que els interessos dels seus municipis no eren coherents amb aquesta proposta i que, si es
tirava endavant, sorgirien dificultats tant administratives com de subministrament d’aigua.
L'alcalde de Castelloli, Jesds Brugues, es va mostrar disconforme amb la no-inclusié del Parc
Motor de Castelloli al Pla director, ja que, a parer seu, era un dels grans projectes estrategics
per a la conca. Finalment, els alcaldes de Carme i d’Orpi van valorar negativament que el PDU
no preveiés una millora de les seves comunicacions per carretera amb la resta de la conca.

Tampoc no en van fer una valoracié massa positiva els dos alcaldes d’ERC. L'alcalde
de Capellades, Angel Soteras, va manifestar que el Pla suposaria portar poblacié abans
que els serveis i dubtava de la seva convenigncia. | el de Jorba, Josep Maria Palau, va
manifestar la seva oposici6 als creixements residencials que el Pla preveia al seu municipi
en considerar que amenacaven la identitat del poble.

D’altra banda, a Vilanova del Cami es va crear la Plataforma en Defensa del Territori
de Vilanova, que s’oposava a la creacié del Parc d’Activitats Inddstria Jardi. Aquesta estava
constituida per diferents veins i entitats locals i era encapcalada pel regidor de Medi
Ambient de Vilanova, Francesc Viera (ICV). Per a la Plataforma, la proposta de traslladar les
adoberies a Vilanova, en un espai classificat com a no urbanitzable i de proteccié agricola pel
planejament municipal, significava hipotecar el futur del poble i la pérdua d’un terreny amb
un important valor agricola. LAjuntament de Vilanova es va sumar a les reivindicacions de la
plataforma i va presentar un document d’al-legacions en aquest sentit.

A Odena va néixer una altra plataforma, la Plataforma per la Retirada del PDU,
que s’oposava especialment a la proposta de Creixement Nord, tant residencial com
industrial. Segons ells, aquesta proposta afectaria la qualitat de vida de la poblacié
local, especialment dels veins del nucli de I'Espelt, que quedaria integrat dins I'area
de creixement. L'entitat va iniciar una recollida de signatures, va organitzar xerrades a
diferents municipis on va exposar els motius del rebuig, va organitzar diversos talls de
carretera en queé van participar centenars de persones i va reclamar la retirada del Pla
director. Segons la Plataforma, el creixement proposat era desproporcionat i responia
a la voluntat de descongestionar I'entorn metropolita de Barcelona, tot important un
model urba metropolita ali¢ a la conca. A les al-legacions presentades per |a Plataforma el
novembre de 2006, es demanava la retirada de tot el projecte i I'inici de nou dels treballs
de redacci6. Aquesta Plataforma va rebre el suport de Salvem Anoia i d’Uni6 de Pagesos,
preocupats per la perdua de sol agricola que suposaria I'execucié del PDU, de manera que
també hi van presentar al-legacions. Uni6 de Pagesos advertia que la plana de I'Espelt era
una de les de més valor agricola de la comarca.

Davant d’aquestes reaccions, Oriol Nel-lo, secretari per a la Planificacié Territorial,
va anunciar a comencament de I'any 2007 que, un cop valorades totes les al-legacions
i realitzades les modificacions en el Pla, es faria una segona aprovaci inicial, cosa que
comportaria una nova fase d’informacié publica i de presentacié d’al-legacions. Entre les
motivacions que portaven a la segona aprovacid, Nel-lo va destacar la necessitat de cercar
consens amb els diferents agents territorials. Tanmateix, Nel-lo va voler aclarir que el Pla
director no obligava a créixer, sin6 que, en cas que es fes, indicava com i on havia de tenir
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lloc el creixement. Considerava que era una eina per posar fi a la tendéncia a la dispersi6
dela urbanitzacié en baixa densitat, que genera un elevat impacte en el paisatge, encareix
la dotaci6 de serveis urbans i genera problemes pel que fa a la mobilitat dels ciutadans,
que esdevenen dependents del vehicle privat.

4.3. Segona aprovacid inicial

El 20 de setembre de 2007, la Comissid Territorial d’Urbanisme de Barcelona (CTUB) va
tornar a aprovar inicialment el PDU de la Conca d’Odena. El document aprovat mantenia
les propostes pel que fa a I'estructura territorial, tot i que sota unes previsions de
creixement menors. Aixi, I'increment de 39.000 nous habitants, 20.000 habitatges i 500
hectarees es rebaixava fins als 33.000 habitants, 18.700 habitatges i 400 hectarees. Pel
que fa als llocs de treball es rebaixaven les expectatives dels 25.000 nous llocs de treball i
480 hectarees de sol industrial fins als 19.000 nous llocs de treball i 440 hectarees.

El canvi més destacat es produia a I'ambit del Creixement Nord, que es dividia en
dos sectors diferents: un de caracter residencial situat al nord de I'A-2 (259 ha) i un de
caracter industrial, que incorporava I'area logistica a I'entorn del Ferrocarril Transversal
(303 ha). Entre els dos s’incorporava un corredor ambiental en una franja agricola on es
concentra una bona part dels elements patrimonials existents a la plana de I'Espelt. A més
el nucli de I'Espelt ja no quedava reblert pel creixement, ja que se situava just a fora, per
I’'oest del sector residencial. D’altra banda, es deixava fora el terme municipal de Jorba, si
bé bona part dels terrenys passarien a formar part d’un parc empresarial compartit amb
el municipi d’lgualada. En conjunt, tot I'ambit de Creixement Nord es reduia, ja que es
passava de les 625 hectarees previstes inicialment -entre el sector mixt i la plataforma
logfstica-a les 562.

Una altra novetat era I'acceptacié de les al-legacions que demanaven la no-creacié
del Parc d’Activitats Industrial Jardf de Vilanova del Cami on s’havia de localitzar la inddstria
adobera. A canvi es proposava un nou sector de creixement de 31 hectarees entre Santa
Margarida de Montbui i Igualada, on es podien localitzar usos industrials i activitat
econdmica, si bé no s’assegurava que acabessin encabint les inddstries adoberes.

De la mateixa manera, es reduia 'extensié del Nou Claramunt, que de 70 hectarees
passava a 60, i es fixava que només es podria desenvolupar un cop s’hagués consolidat el
75% del creixement previst a cada municipi. A més, a I'oest d’aquest sector es creava un nou
espailliure, el Parc del Nou Claramunt.

Aixi mateix es feien diversos canvis en els tracats de les infraestructures ferroviaries: nou
ramal cap a Martorell del Ferrocarril Transversal, canvi en el tracat del Ferrocarril Transversal
a Jorba —que avancaria pel nord del nucli urba i no pel sud-, penetracié d’FGC cap al sector
de Creixement Nord, nova estaci6 d’FGC al sector Nou Claramunt... També s’incorporava una
nova carretera entre Carme i Santa Margarida de Montbui per apropar els nuclis del vessant
sud de la serra de Collbas a I'ambit central de la Conca.
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Finalment, pel que fa al Parc Motor de Castelloli, si bé continuava sense ser incorporat
com a sol industrial, es classificava el sol com a proteccié preventiva i no com a protecci6
especial, de tal manera que es deixava la porta oberta a la possibilitat d’incloure’l al POUM
d’aquest municipi.

4.4. Les reaccions

Els canvis proposats en el segon document d’aprovaci6 inicial van generar reaccions
diverses. En total es van presentar vuitanta-una al-legacions.

Lalcalde d’Odena, Francesc Guisado (PSC), considerava positiu que s’haguessin reduit
les hectarees de creixement al seu municipi i que s’incorporés el corredor agricola entre el
sol residencial i el sol industrial. L'alcalde de Santa Margarida de Montbtui, Francesc Guisado
(PSC), veia bé que s’incorporés un nou sector de creixement a Sant Maure, ja que considerava
que el seu municipi, per la proximitat a Igualada, havia de participar en el creixement de
la Conca d’Odena. El d'lgualada, Jordi Aymami (PSC), i el de Vilanova del Cami, Joan Vich
(PSC), van coincidir a alertar que intentar satisfer tots els agents territorials posava en
perill la capacitat del pla per portar la Conca d’Odena a una nova escala territorial, tot i que
continuaven fent-ne una valoracié positiva.

Per la seva banda, els alcaldes de Jorba, Josep Maria Palau (ERC), i de Castelloli, Jesis
Brugué (CiU), es mostraven contraris als canvis de tracat del Ferrocarril Transversal de
Catalunya, ja que suposaven que passés pel mig del terme municipal en el primer cas i prop
del nucli urba en el segon.

Els alcaldes de la Pobla de Claramunt, Santi Broch i Miquel (CiU), i de la Torre de
Claramunt, Ramon Ferri i Pla (CiU), van valorar positivament els canvis introduits en el sector
de Nou Claramunt, en especial que només es pogués desenvolupar un cop es consolidés el
75% del creixement de cada municipi.

Pel que fa a les entitats contraries, la Plataforma per la Retirada del PDU considerava
que les modificacions eren absolutament insuficients i que no s’havien incorporat les
al-legacions. Amb tot, valoraven positivament que es mantingués el caracter rural del nucli
de I'Espelt. En canvi, la Plataforma en Defensa del Territori de Vilanova es va mostrar satisfeta
per I'eliminaci6 del Parc d’Activitats Industrials.

4.5. Tercera exposicid puiblica

El juny de 2008, mentre el DPTOP analitzava les al-legacions presentades, la Platafor-
ma per la Retirada del PDU va anunciar que havien detectat un defecte de forma en
el procés d’exposicié publica del PDU, pel qual s’hauria de declarar nul. Concretament,
I'error es trobava en el fet que el document de I'informe ambiental que es podia consultar
a la web del DPTOP corresponia al document del Pla director objecte de la primera
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aprovacié inicial de juny del 2006 i no al de 2008. Aixi mateix, va anunciar que havien
presentat una dentncia a la Fiscalia contra el secretari per a la Planificacié Territorial, Oriol
Nel-lo, perqué segons la Plataforma I'INCASOL s’havia comportat de manera especulativa
i corrupta en haver comprat 100 hectarees a la zona de I'Espelt abans que el Pla director
sortis a llum pablica, cosa que podria indicar I'Gs d’informacié privilegiada provinent
del DPTOP.

Aixi mateix, la Plataforma per la Retirada del PDU va fer plblica una nova proposta -que
no havia estat incorporada com a al-legaci6 a la segona aprovacié inicial- que unificava els
ramals de mercaderies i passatgers del Ferrocarril Transversal de tal manera que ambdés
passarien soterrats pel nucli urba d’lgualada. L'estacié de passatgers, per la seva banda,
es desplacaria des del centre d’Igualada cap a I'extrem oest -més a prop de I'A-2- i la de
mercaderies a 'extrem est, sobre el tra¢ en direccié a Manresa.

Finalment, el juliol de 2008, el Pla director va ser sotmes per tercer cop a informacié
pablica ~tot i que no va caldre una nova aprovaci6 inicial-, a fi de garantir la tramitacio
del Pla amb tota la seguretat juridica. El total d’al-legacions recollides en la nova exposicid
plblica va ser de disset.

4.6. Aprovacié definitiva

La Comissié Territorial d’Urbanisme de la Catalunya Central va aprovar definitivament el
Pla el 19 de desembre de 2008 i fou publicat al DOGC el febrer de 2009. El document
d’aprovacié definitiva contenia menys modificacions que la segona aprovacié inicial
respecte a la primera. Amb tot s’hi van introduir alguns canvis.

Un dels més importants va ser I'ampliacié del poligon industrial dels Plans de Ia
Tossa de Montbui, en 28 hectarees, mentre que es reduia en 5 hectarees el creixement
residencial oest de Sant Maure. També s’ampliava lleugerament el sector industrial i
logfstic Creixement Nord que passava de les 303 a les 318 hectarees, de les quals una
mica menys de la meitat eren de la finca de Can Morera -promoguda per la Zona Franca-i
laresta de la plana dels Ametllers. També s’ampliava el poligon del Parc Empresarial situat
entre Igualada i Jorba, que en total tindria 106 hectarees, la meitat a cada municipi.

Pel que fa a les infraestructures ferroviaries, es matisava el tracat del Ferrocarril
Transversal en el seu pas per Jorba, tot traslladant-lo al nord del terme amb la voluntat
de resoldre la segregaci6 entre els seus nuclis. Pel que fa a les infraestructures viaries,
s'incorporava un vial entre el nucli antic d’Odena i la futura plataforma logistica del
Creixement Nord per tal de relacionar directament aquesta zona de creixement amb la resta
d’Odena, aixi com amb el nucli de I'Espelt.

Els petits canvis introduits en I'aprovacié definitiva no van variar les posicions dels
agents territorials. Amb tot, I'alcalde de Jorba, Josep Maria Palau (ERC), reconeixia que la
versié definitiva del Pla director era millor que les versions inicials, ja que en el seu terme
municipal s’havia descartat el creixement residencial dins el sector Creixement Nord, s’havia
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incorporat una zona per a empreses de serveis i tecnologiques i s’havia modificat el tracat
del Ferrocarril Transversal.

La Plataforma per la Retirada del PDU, per la seva banda, va mantenir la seva oposici6 al
Pla iva presentar el marc de 2009 un recurs de reposici6 en considerar que les ampliacions
Gltimes del sector industrial Creixement Nord i del de la Tossa de Montbui havien d’haver
passat de nou pel perfode d’informacié pablica, ja que ning( no havia pogut al-legar-hi en
contra.

4.7. Conclusions

Per tal de valorar el nivell d’acceptacié del Pla director, cal diferenciar els agents politics de
les plataformes ciutadanes. Pel que fa als alcaldes, cal dir que inicialment estaven dividits
entre els que acceptaven el document i els que rebutjaven alguns aspectes concrets
que afectaven els seus termes municipals. Les al-legacions que van presentar (reduccio
del sector Nou Claramunt, canvis en el tracat del Ferrocarril Transversal, eliminacié del
Parc Industrial a Vilanova del Cami, reduccié del creixement urbanistic a Jorba...) van ser
majoritariament acceptades i incorporades de tal manera que, al final, la valoraci6 general
va ser positiva, tot i que amb matisos.

La Plataforma per la Retirada del PDU, per la seva banda, va mantenir un discurs
contrari al Pla des de I'inici fins al final del procés, centrat sobretot en tot I'ambit de
Creixement Nord. A diferéncia del que havia passat amb les al-legacions presentades
pels ajuntaments, les seves reivindicacions no van ser majoritariament incorporades
al document final, si bé es van fer petits ajustos per evitar I'afectacié sobre el nucli de
I'Espelt i diversos veinats.

El nivell superior d’acceptaci6 a les al-legacions presentades pels ajuntaments té el seu
raonament logic en el fet que aquests representen la sobirania popular, i que I'execuci6 del
Pla director sera més facil si hi ha consens. Amb tot no es pot obviar que la Plataforma
per la Retirada del PDU representava una sensibilitat territorial existent concretada en la
por -racional o irracional- d’un creixement urbanistic desmesurat que, en la seva opinié,
no responia a les necessites internes de la Conca d’Odena, sind a la desconcentracié de
I'area metropolitana de Barcelona. | en aquest sentit, si bé és cert que els plans directors no
determinen els creixements siné que els orienten, la coincidéncia de la seva redaccié amb els
moments més algids i culminants de la bombolla immobiliaria va disparar el temor d’una
expansio urbana imminent i descontrolada.

Amb tot, el document final del Pla director té el valor, gens menyspreable, d’orientar el
futur desenvolupament urbanistic —en cas que es doni- del conjunt de la Conca d’Odena
sota uns principis clars (compacitat, connexi6 amb ferrocarril, densitats mitjanes, proteccio
d’espais oberts...) perd sense perdre de vista els interessos dels municipis afectats.
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5. Conclusions

Tal com era d'esperar, la planificacié territorial desenvolupada al llarg de la darrera
década ha generat un intens debat social. En efecte, més enlla del model territorial que
han adoptat els diversos plans i la seva concreci6 a les diferents escales territorials, el
fet que s’hagi intervingut de manera global sobre tot el territori en una matéria que fins
fa pocs anys semblava reservada als ajuntaments, ja feia preveure que hi hauria certes
resisténcies. A més, cal tenir en compte que els agents socials no estaven familiaritzats
amb la metodologia d’aquests instruments tant recents i aix0 ha dificultat el consens. Aixi,
per exemple, s’han produit confusions entre el planejament territorial i el planejament
urbanistic, sobre el nivell real de concrecid de les estratégies que marcava el pla o sobre la
capacitat d’intervenir en el planejament territorial i sectorial ja aprovat.

Obviament, el paper dels agents territorials, i més en general de la societat recep-
tora del planejament, ha esdevingut clau en I'evolucié del debat social. En termes
generals, i més enlla dels multiples matisos que es poden fer, s’observa que bona part
dels agents institucionals locals -alcaldes, regidors, consellers comarcals o fins i tot
diputats estretament lligats a un territori- s’han oposat a aquells aspectes que limiten la
capacitat d’autonomia local, independentment del model territorial pel qual apostin. En
canvi, altres agents, especialment les entitats ecologistes i les plataformes de defensa del
territori, han acceptat de més bon grat I'existéncia d’un planejament a escala supralocal
i, fins i tot, en alguns casos han reclamat més concrecié. D'altra banda, és evident que el
component politic també té una gran importancia, ja que la divergéncia de signe politic
entre I'administracio de la Generalitat i les administracions locals és un element que
accentua el debat i el conflicte.

Més enlla d’aquests aspectes generals hi ha altres aspectes més especifics que depenen
de la realitat de cada territori, del seu context social, econdémic i politic. Aixi, variables com
la fortalesa del moviment associatiu, I'existéncia d’oposicié municipal, la preséncia de
segones residencies, el teixit comercial i industrial o el nivell de coneixement del territori de
la poblacié determinen que es produeixi una contestaci6 social més amplia o més reduida
davant dels plans i projectes que afecten el territori.

Aixi, per exemple, les arees que han tingut historicament un desenvolupament
economic, urbanistic i demografic més baix —i sovint per tant afectats per processos de
despoblament- han recelat més de les mesures que limiten, d’'una manera o altra, la seva
capacitat de creixement i han reclamat més émfasi en la millora de les infraestructures
viaries i ferroviaries. Es el cas de les Terres de I'Ebre o de 'ambit de Ponent - Terres de Lleida
que han esgrimit el greuge comparatiu que suposa que s’intenti moderar o regular els seus
creixements residencials i industrials quan altres regions catalanes ho han pogut fer sense
massa limitacions al llarg del segle xx.

En canvi, entre les arees que s’han desenvolupat més en les darreres deécades i que,
sovint, han incorporat nova poblacié que atorga un valor més elevat a aspectes com la
qualitat de vida o el medi natural ("Emporda, el Pallars Sobira, determinades arees de la
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Regi6 Metropolitana de Barcelona i la Catalunya Central...), el discurs favorable a protegir els
espais oberts i limitar els creixements pren més importancia.

Davant d’aquests discursos la resposta de I'administracio ha estat, en termes generals,
rebutjar aquelles al-legacions que comporten la negacié absoluta del model proposat i
incorporar aquelles que suposen un matfs que no contradiu els principis generals. D'aquesta
manera, s’ha pretés incorporar la sensibilitat local sense trencar els objectius perseguits,
sovint qliestionats per visions contraries als principis del Programa de Planejament o bé per
visions massa localistes. En aquest darrer cas la recerca d’un consens total hauria suposat
inevitablement que determinats aspectes essencials que no poden ser resolts des de I'dptica
municipal quedessin esborrats del document final.

S’observa també que hi ha una major acceptacié de les al-legacions presentades pels
ajuntaments que no pas per les entitats ciutadanes. Aixd es deu principalment al fet que els
ajuntaments s’han centrat en aspectes més pragmatics, de detall i d’escala reduida facilment
incorporables, mentre que les entitats han prioritzat aspectes més generals i de principis. A
més tampoc podem oblidar que els ajuntaments representen la sobirania popular i tenen un
paper clau a I'hora de concretar les orientacions que preveu el planejament territorial, amb
la qual cosa hi ha hagut una major receptivitat a les seves opinions.

Pel que fa les entitats és obvi que, a diferéncia dels equips de govern dels ajuntaments,
no s’han sotmes al veredicte de les urnes i representen sensibilitats molt diverses que
no sempre responen als objectius basics que cerca I'ordenacié territorial. Amb tot, no es
pot oblidar que sén actors clau en la resolucié de conflictes, que sovint tenen un ampli
coneixement del territori i que la seva posicié pot esdevenir majoritaria i comprometre
d’aquesta manera les decisions que s’hagin adoptat sense el seu consens.

Cal dir que el debat social no ha impedit que avui Catalunya ja disposi de tots els plans
territorials parcials aprovats -amb orientacions clares sobre estratégies de creixement
dels nuclis, protecci6 dels espais oberts i infraestructures- i de diversos plans directors
urbanfstics que concreten més aquestes orientacions en arees concretes. El debat s’ha
comportat sobre la logica que és el Govern qui presenta els projectes, els agents territorials
expressen la seva opinié -mitjancant els procediments reglats o no reglats- i el Govern
modifica o no el projecte i I'aprova definitivament.

Aquesta visi moderadament positiva no exclou la necessitat d’aprofundir més en la
interaccid entre les demandes locals —ja siguin ciutadanes o institucionals- i la planificacié
global. Segurament no es tracta tant d’incorporar més les propostes que es fan des de
I'ambit local sind de millorar I'encaix d’aquestes amb els objectius generals, de facilitar al
maxim la informacié del pla i d’obrir el procés de dialeg a un ventall més ampli d’agents
socials. Els processos de participacié endegats han estat molt positius perqué han anat més
enlla dels periodes legalment establerts d’al-legacions perd no han estat veritables debats
publics oberts a la ciutadania ja que no han disposat d’instruments que haguessin enriquit
el debat (dossiers amb informacié assequible, preséncia als mitjans de comunicaci6 local,
pagina web amb tota la informacid i el seguiment del debat...). Una transparéncia més gran
probablement hauria suavitzat situacions de conflicte en les quals eren les plataformes les
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que oferien, sovint esbiaixadament, informacions del pla que no eren facilment accessibles
a la ciutadania.

Cal subratllar, també, que I'analisi aprofundida dels informes de participacié elaborats
en tots els plans podria permetre detectar de manera més clara quines han estat les
demandes majoritaries, ateses o no, i quines son les sensibilitats segons territoris i agents.
A partir dels resultats es podria afinar millor els instruments de participacié ciutadana i de
coordinacié entre I'administracié actuant i la resta d’agents territorials.

Tanmateix cal valorar I'esforc del Programa de Planejament Territorial a I'hora de buscar
solucions que, sense renunciar als principis generals de les politiques pabliques a escales
nacional i regional (cohesi6 social, desenvolupament economic i sostenibilitat ambiental),
siguin més permeables i reconeguin i integrin els valors del territori tal com s6n percebuts
per la societat local.
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Mapa 1. Ordenacio dels espais oberts en els plans territorials parcials

Font: Departament de Territori i Sostenibilitat (aquest mapa es pot consultar a www.gencat.cat/territori)



Mapa 2. Estratégies de desenvolupament dels assentaments en els plans territorials parcials

Font: Departament de Territori i Sostenibilitat (aquest mapa es pot consultar a www.gencat.cat/territori)



Mapa 3. Proposta d’actuacions a la xarxa viaria

Font: Departament de Territori i Sostenibilitat (aquest mapa es pot consultar a www.gencat.cat/territori)



Mapa 4. Proposta d’actuacions a la xarxa ferroviaria

Font: Departament de Territori i Sostenibilitat (aquest mapa es pot consultar a www.gencat.cat/territori)
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