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Abstract. Over the years, many urban plans have not shaped the built environment as intended, because they
lacked appropriate planning instruments. At the same time, however, municipalities have made do with their
own projects and investments. Nonetheless, planners, by their very nature, should be the ones responsible to
see that projects are compatible with one another and fit a long-range development perspective.
Unfortunately, this is rarely the case. This paper highlights a situation in which planning practices seem to fail
when trying to solve complex governance problems and to produce viable spatial management procedures
through effective planning instruments. A case in point is the Municipality of Magurele, a few kilometres south
of Bucharest. Building upon a year-long project aimed on depicting the catalysts and inhibitors that impact
upon the ELI-NP project developed within the Municipality of Magurele, this paper depicts the challenges
currently facing Romanian planning practices.
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1. Introducere
1.1. Contextul actual

Privite dintr-o perspectiva operativa, exista sisteme de planificare care functioneaza normal
si sisteme de planificare care functioneaza in regim de avarie. Sistemele care functioneaza
normal sunt, de obicei, sisteme care lucreaza cu seturi de proceduri clare. Mai exact, orice
procedura eficienta implicd o problema clar definitd si o solutie a ei, mdcar partiala,
impértita intr-un numar minim de pasi. In esents, orice procedurd de planificare nu este
nimic altceva decat un algoritm cu patru faze determinante: intelegerea problemei,
constructia solutiei, implementarea solutiei si evaluarea solutiei.

n principiu, cu cat sunt mai bine proiectati algoritmii, cu atat creste eficienta sistemului de
planificare. Privit dintr-o asemenea perspectivi, sistemul roménesc de planificare spatial3®
nu functioneaza bine. Solutiile propuse sunt adesea nefezabile, iar transpunerea n realitate
a prevederilor continute in planuri, indiferent de tipul si de scara lor teritoriald, devine tot
mai greu de realizat. Tn esentd, o mare parte din exercitiile romanesti de planificare sunt
nereusite, producand frustrare atat in randul proiectantilor si al planificatorilor, cat si in

! Pélya 1957/1990: XXXVIf.

? Notiunea de ,planificare spatiald’ este una generici si neutrd, care desemneazi metodele folosite
preponderent de sectorul public pentru a influenta distributia viitoare a activitatilor in teritoriu (EC 1997: 24). El
nu se suprapune asadar complet peste niciuna din denumirile folosite curent in Statele Membre. A fost pdstrat
insd neschimbat in contextul romanesc, pentru a avea la indemana un termen umbreld pentru urbanism,
pentru amenajarea teritoriului si pentru alte politici publice care au relevanta pentru problematica planificarii.

— 25—



Revista Scolii Doctorale de Urbanism vol. 3 / 2018

BG

randul beneficiarilor si al publicului larg. Mai mult, incepe sd devina evidenta lipsa solutiilor
operationale din planurile de urbanism si de amenajarea teritoriului, precum si supunerea
din ce in ce mai mare a profesionistilor in fata beneficiarilor.

1.2. Instabilitatea sistemului romdnesc de planificare

Concret, situatia in care se regdseste sistemul actual de planificare romanesc este una de
instabilitate®. Pentru a intelege mai clar ce presupune aceastd stare de instabilitate, am
conceput trei regimuri in care se pot desfdsura, in general, practicile de planificare (Fig. 1):
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Fig. 1 Regimuri de desfasurare a practicilor de planificare
Cele trei regimuri au urmatoarele caracteristici:

A. Tn situatii de urgentd, unde este vorba de incidente cu multe victime, planificarea se
rezuma la pregatirea si la desfasurarea interventiei. Aici vorbim despre traditia militara de
pregatire logistica a operatiunilor, care este pragmatica si relativ independents de teorie. in
esentd, este vorba de o traditie de proiectare si de standardizare, cu predispozitie spre

* Conform definitiei, prin stare de instabilitate se intelege orice sistem care fsi modific3 starea de echilibru sau
orice sistem care are tendinta de a se transforma rapid intr-o altd stare
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. . 4 .
modulare, spre cresterea eficacitatii metodelor de evaluare a dezastrelor” precum si spre
e e e o5
cooperarea civila si militara’;

B. Tn conditii de instabilitate, planificarea este orientatd preponderent spre gestiune, spre
control si spre evaluare;

C. Tn conditii de functionare relativ previzibild, planificarea se rezum& la monitorizare si la
preventie.

n functie de caz, practicile de planificare isi schimba caracterul, trecand de la o planificare
operationald, in cazul situatiilor de urgenta, la una strategicd, in regimul normal de
functionare. Concomitent cu aceastd schimbare de caracter, se produce insa si o pierdere
destul de insemnatd de vizibilitate. Astfel, daca in situatii de urgenta, exercitiile de
planificare operationald sunt atent monitorizate si evaluate, intr-un regim de functionare
normald, planificarea strategica trece de cele mai multe ori neobservata in ochii publicului.

Pentru scopurile textului de fatd, starea de instabilitate indeplineste trei conditii care
genereaza complexitatea subiectului ales: 1. orice masurd/actiune de planificare trebuie sa
fie usor de operationalizat si de gestionat; 2. caracterul masurii/actiunii de planificare
trebuie sa fie si strategic, in asa fel incat sa poata fi anticipate directii viitoare de dezvoltare
si 3. orice exercitiu de planificare este caracterizat de o vizibilitate cel putin moderata in ochii
publicului, ceea ce inseamna ca el trebuie sa cuprinda o suita de pasi usor de monitorizat si
de evaluat.

1.3. Cei trei factori ai instabilitdtii

Pentru o mai simpla intelegere a contextului actual al planificarii, am identificat trei factori
care contribuie la starea de instabilitate mentionatd mai sus.

Primul palier este cel al guvernarii, caracterizat de incoerenta politica si legislativa.

Planurile sunt componentele cheie in planificare, iar scopul si utilizarea lor variaza in functie
de context si de nevoi. Pentru a putea gestiona o diversitate atat de mare de tipuri de
planuri este necesar un fundament legislativ clar, care sa lase cat mai putin loc
interpretdrilor. Contrar acestei nevoi, legislatia romaneascd in domeniul urbanismului si
amenajarii teritoriului este tot mai complexd si mai putin transparentd. in acelasi timp,
constelatia de actori implicati in procesul de planificare a crescut, insd contrar asteptarilor,
este tot mai greu de alocat responsabilitati in asa fel incat sa existe coordonare pe verticala
si pe orizontald in implementarea unui plan. In Romania asistam in ultimii ani la o situatie
fara precedent, in care suprapunerile legislative, articolele vagi si disputele politice
genereaza o stare de tensiune si o fugda de responsabilitate. O asemenea stare de
instabilitate afecteazad iremediabil domeniul, atat prin calitatea planurilor cat si prin gradul
de implicare al resurselor, fie ele materiale, umane sau financiare.

* Kiwus 1990, Major 1993 si Robare 2000
® Barge et al. 2003
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Din perspectiva resurselor, vorbim de o slaba pregdtire a personalului in domeniu si de o
slaba acoperire a necesarului de profesionisti Tn aparatele administrative de specialitate.
Peste aceastd problema se suprapune lipsa bazelor de date ale municipalitatilor, o resursa
materiala critica Tn dezvoltarea unui oras. Resursele financiare sunt si ele limitate, motiv
pentru care rezolvarea problemelor amintite mai devreme devine extrem de dificila. Un
studiu realizat de Banca Mondiald arata necesarul de investitii la nivel national in domeniile
critice, precum infrastructuri portuare, cadastru, locuinte sociale, centre istorice etc. si
incapacitatea de a acoperi financiar acest necesar la nivel national.

Tot Tn aceasta categorie intra si lipsa studiilor dedicate evaluarii practicilor de planificare. Se
discuta din Tn ce mai mai mult despre contextul actual si despre faptul ca teoria planificarii se
afla intr-o stare de criza, deoarece fractura intre teorie si practicd a dus la o scadere a
credibilitatii ambelor ramuri, iar putinele Tncercari de teoretizare a planificarii spatiale au
fost cel mai adesea ignorate chiar de cdtre planificatori. Mai mult, lipsa de incredere in
domeniu a generat evitarea succesivd a reglementdrilor din planurile de urbanism de cdtre
municipalitdti, scaderea atractivitatii scolilor de planificare si formarea unor idei

preconcepute de tipul ,planificatorii sunt de ving pentru tot”®.

Sector prioritar Investitii Fonduri UE  Alocare Bugetara  imprumuturi PPP Deficit
necesare alocate nivel national/ financiar
(mil. euro) 2014-2023 judetean/ local (mil. euro)
Infrastructuri portuare 3.381 619 486 - - 2.276
Hub-uri de transport 316 70 55 - - 191
multimodale
Ape si ape reziduale 23.804 3.014 2.880 1.200 - 16.710
Cadastru 1.300 313 600 - - 387
Zone industriale dezafectate 8.500 338 35 - - 8.127
Consolidari impotriva riscului 180 - - - - 180
seismic
Locuinte sociale 4.500 25 - - - 4.475
Centre istorice 1.125 - - - - 1.125
Infrastructura sociald in zone 3.705 522 788 - - 2.395
rurale (educatie, sport,
sanatate)

Tabelul. 1 Investitii necesare la nivel national’

Un al treilea factor care genereaza dezechilibru in sistemul actual de planificare este lipsa
eticii in profesia de planificare. Atat evolutia si rolul teoriei planificarii in domeniul
urbanismului si al amenajarii teritoriului, cat si rolul planificatorului in domeniu sunt
subiectul unor dezbateri active in ultimii ani, care au ramas insa neconstructive.
Fundamentele teoretice ale planificarii sunt incd excesiv de eclectice, profund divizate si
confuze, si prin urmare prea putin folositoare practicienilor si studentilor in domeniu.® Mai
mult, lipsa mecanismelor de evaluare a planurilor a produs confuzie atunci cand se vorbeste
despre calitatea si despre eficienta lor. Cum se poate determina dacad un plan este bun sau
nu? De multe ori, raspunsul planificatorilor este periculos de similar cu raspunsul legat de
calitatea unei opere de artd ,Nu cunosc prea multe despre artd [plan], dar stiu cu siguranta

® Yiftachel 1998

7 prelucrare dup3 Banca Mondial3, prezentare in cadrul Romania-Japan Quality Infrastructure Seminar, 11 lulie,
2018; Quality Infrastructure Investments for Sustainable Urban Development.

® Yiftachel 1998
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ceea ce imi place”. Practic, planificatorii diferentiaza de cele mai multe ori planurile de inalta

calitate de cele de slaba calitate, dar nu pot defini concret care sunt elementele cheie in
. . 9

conturarea unui plan de calitate.

Cu toate acestea, planul este instrumentul principal cu care orice planificator influenteaza
cresterea si dezvoltarea.'® Tocmai din aceste doud motive, supunerea din ce in ce mai mare
a profesionistilor in fata beneficiarilor devine un subiect extrem de sensibil. Tendinta de a
renunta la critica planurilor si de a se orienta de cele mai multe ori spre recomandari, a
generat un val de profesionisti versati in retorica, care reusesc sa construiasca peroratii
politice si a ciror atitudine este adesea duplicitars.*

Prin urmare, pentru a asigura supravietuirea disciplinei si a profesiei, bazele sale teoretice
trebuie revizuite, in asa fel incat sa descrie si sa asigure intr-o masura mai mare raspunsul la
urmatoarele intrebari:

e Ceinseamna, de fapt, planificarea?
e Cefinseamnd o planificare de buna calitate
e (Cefinseamnd un oras bine planificat?

212

Concret, orice exercitiu de planificare, fie el academic sau practic, ar trebui sa explice si sd

descrie procedurile folosite in planificare, sa ofere o bazad reald de cunostinte pentru
. e P A v . . a A v . v 1

practicieni si sa starneasca interesul studentilor, astfel incat sa stimuleze cercetarea reala. 3

2. Metode

Asa cum aminteam mai devreme, studiile dedicate modului de functionare a practicilor de
planificare lipsesc. Pentru a simplifica discutia, o problema este relevanta pentru planificare
doar atunci cand sunt indeplinite urmatoarele trei conditii:**

e Se cunosc relatiile valabile intre elementele sau componentele bunastarii si elementele
fizice ale mediului;

e Exista elemente endogene relevante care pot fi folosite la dirijarea ordinii teritoriale;

e Problema propusa nu este rezolvabild in mod adecvat prin interventia directa intr-un
domeniu clar delimitat.

Daca privim modul de functionare a sistemelor de planificare detaliat in sectiunea 1.2, unul
din studiile de caz relevante este cel al orasului Magurele, care indeplineste in acelasi timp si
toate cele trei conditii amintite mai sus.

° Baer 1997

1% Baer 1997 si Talen 1996
! Baer 1997

*? Talen 1997

" yiftachel 1998

" Maurer 1973: 28.
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2.1. Strategia de cercetare

Strategia de cercetare se bazeazd pe un proiect derulat pe parcursul unui an de zile, care a
avut ca scop descrierea catalizatorilor si inhibitorilor care au impact asupra proiectului ELI-
NP dezvoltat in cadrul orasului Magurele.

Prima parte a proiectului a implicat colectarea de date necesare analizelor de la nivel
national, regional si local: numarul navetistilor, personalul implicat in cercetare si dezvoltare,
date privind regimul de proprietate al terenurilor, date privind infrastructura edilitara si date
aferente documentatiilor de urbanism si amenajarea teritoriului. Cea de a doua parte a
proiectului a presupus gandirea unui concept de planificare pentru zona proiectului Laser
Valley, proces care ulterior a determinat si alegerea subiectului de fata.

Pana in prezent, nu am identificat vreun studiu care sa sintetizeze inhibitorii si catalizatorii
unui proiect de asemenea anvergura, pe care ulterior sa ii situeze intr-un context mai amplu
al practicii de planificare din Romania. Mai mult decat atat, studiul evidentiaza o stare
pronuntata de dezechilibru general in domeniul planificarii, care necesitd o analiza dedicata,
ce poate face subiectul unor studii viitoare.

3. Rezultate
3.1. Dimensiunea teritoriald

Localitatea Magurele are un profil teritorial interesant, fiind pozitionata in partea de sud a
orasului Bucuresti, ceea ce i asigura acces la forta de munca calificatd. Cu toate acestea,
potentialul zonei este incd latent dintr-o varietate de motive care necesita o atentie specialad
din perspectiva planificarii.

Unul din factorii cei mai importanti il constituie transportul public deficitar, care Tmpiedica
eficientizarea fluxurilor de navetisti. Un al doilea factor este structura terenului, care este
foarte fragmentat, cu un parcelar agricol, ce necesita operatiuni complexe de planificare,
precum operatiuni de reparcelare, in asa fel incat structura terenurilor sa poata sustine
investitii imobiliare la scara mai mare. Un al treilea factor este slaba dezvoltare a serviciilor
publice si a sistemului de retele tehnico-edilitare, care acopera doar anumite zone ale
localitatii.

Analiza fondului funciar indica o situatie ingrijoratoare in privinta posibilelor rezerve de
teren care pot sustine dezvoltdri viitoare. Indiferent de oportunitatile de investitii, acestea
vor necesita cel mai probabil o suita de instrumente specializate de planificare si de
proiectare. Aceste masuri s-ar putea dovedi costisitoare si greu de gestionat in contextul
actual. Efortul complex de reparcelare reprezintda o problemad sensibild, date fiind atat
putinele exemple de succes in acest sens, cat si posibilele achizitii speculative de teren din
zona.
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Totodatd, analiza bilantului teritorial din Planul Urbanistic General din anul 2014 al localitatii,
indics o suprafat3 aferentd domeniului public cu o treime mai mici decat cea privats.’®> Mai
mult, o parte din suprafata aferentd domeniului public se afld in curs de retrocedare, ceea ce
presupune o suprafata reald a domeniului public mult mai mica. Practic, rezervele funciare
sunt nesigure.16

3.2 Dimensiunea normativd

Ca si in alte cazuri, una din problemele acute de la nivel normativ este intarzierea
implementdrii prevederilor continute in documentatiile de urbanism, in cele de amenajarea
teritoriului si in cele de programare financiard. in cazul orasului Magurele, prevederile din
Master Planul General de Transport (MPGT) si din Planul de Mobilitate Urband Durabila
(PMUD) pentru Regiunea Bucuresti — IlIfov intdmpina intarzieri semnificative. De asemenea,
integrarea pe verticala a documentatiilor pare sa lipseasca. Un exemplu clar in acest sens
este gradul scazut de integrare a sistemului de transport public propus prin PMUD, cu o
posibila retea metropolitana care sd deserveasca intreaga zonad din vecindtatea orasului
Bucuresti.

La nivel local, existd o incompatibilitate intre reglementarile existente si capacitatea
municipalitdtii de a gestiona ordinea in teritoriu. Aceste disparitdti ar putea obliga
municipalitatea sa adopte o abordare reactivd fatd de dezvoltdrile viitoare, in loc sa fisi
insuseasca o abordare proactivd in pregdtirea lor. Diferenta dintre cele doua abordari
conduce la ineficienta in asigurarea serviciilor publice si la costuri mai mari alocate pentru
asigurarea infrastructurii critice in zonele dezvoltate necontrolat.

Dat fiind gradul mare de fragmentare a teritoriului, mentionat la punctul anterior, sunt
necesare o serie de planuri urbanistice zonale (PUZ) speciale, initiate de municipalitate, care
risca sa se blocheze din cauza achizitiilor speculative de teren.

3.3 Dimensiunea financiard

Analiza bugetelor operationale pentru perioada de implementare 2014-2023 situeaza
municipalitatea pe o pozitie nu tocmai privilegiata. Pentru a asigura o bund functionare a
zonei odata cu instalarea laserului ELI-NP, majoritatea investitiilor in zona vor fi realizate, el
mai probabil, de la niveluri superioare, de la bugetul de stat, prin intermediul Ministerului
Cercetarii si Inovadrii. O a doua sursa de fonduri va fi reprezentata de fondurile UE, care
acoperd, pentru perioada 2014-2023, o valoare de aproximativ 189 milioane EUR, dedicati
ntregii regiuni Bucuresti — llfov. Tn mod evident, gradul de absorbtie al acestor fonduri va
depinde direct de cat de activ se vor depune cereri citre UE."

Practic, bugetul Primiriei Magurele permite doar investitii urbane foarte limitate. Tntr-o
astfel de situatie, va trebui luat in calcul gradul de eficienta al investitiilor, in asa fel incat
prin interventii minime sa se poatd obtine efecte maxime.

'3 1.053,62 ha domeniu public si 3.350,24 ha proprietate privat3
'® Aprahamian 2018: 64
v Aprahamian 2018: 84
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3.4 Un concept de planificare pentru zona proiectului si sansele de
implementare

Pornind de la observatiile de mai sus, elaborarea conceptului de planificare initiativa Laser
Valley s-a dovedit un proces laborios, tocmai pentru ca a tinut cont de o varietate de
prioritati si viziuni la scari teritoriale diferite. Concret, un concept de planificare pentru un
astfel de proiect ar putea fi viabil prin combinarea partilor strategice cu cele de
reglementare, intr-o solutie dedicata.

Solutia propusa in cazul proiectului a inclus propunerea de demarare a unui Plan de
Amenajare a Teritoriului Zonal Interjudetean (PATZ-1)), care ar putea oferi un cadru de
dezvoltare strategica si o schema de administrare pentru zona pilot Laser Valley. Acest tip de
plan ar putea oferi solutii generale de amenajarea teritoriului, printre care si problemele de
conectivitate. Totodata, ar reduce sarcina financiara exercitata asupra municipiilor afectate,
avand in vedere ca un astfel de plan poate fi initiat de Ministerului Dezvoltarii Regionale,
Administratiei Publice si Fondurilor Europene (MDRAPFE). Ulterior, acelasi Minister ar putea
finanta revizia planurilor urbanistice generale ale localitatilor afectate, dat fiind faptul cd o
mare parte din acestea sunt expirate.18

4, Concluzii

Cu toate acestea, nu conceptul in sine s-a dovedit a fi problema, ci dificultatea a-l
implementa n contextul actual al planificarii in Romania. Cauzele sunt de doua tipuri: unele
procedurale si unele de substanta. Cele procedurale sunt, de cele mai multe ori, cele mai
vizibile, fiind sesizate atat de specialisti, cit si, din ce in ce mai mult, si de publicul larg. Tn
situatia de fatd, trei probleme procedurale majore sunt urmdatoarele:

e O suitd incoerenta de PUG-uri, cu prevederi si cu reglementari contradictorii;

e O serie de PUG-uri care nu au asociate mecanisme de evaluare;

e O serie de PUG-uri care presupun investitii mult mai insemnate decat capacitatea de
sustinere financiara a municipalitatilor, rezultatd din executiile bugetare pe ultimii ani.

Problemele de substanta sunt insd mai profunde si mult mai putin studiate. Concret, in
conditii normale, pentru ca un plan de urbanism sa fie considerat bun, el ar trebui sa
indeplineascd doua criterii: sd aibd o motivatie clara si sa poata fi operational. Referitor la
motivatie, orice plan bun ar trebui s3 dea rispuns la urmitoarele patru intrebri:*°

Care sunt obiectivele planului si cum sunt ele ponderate?

Care sunt motivele pentru care un plan ar fi folositor in situatia data?
De ce este planul de fatd mai bun decét altele?

Pentru cata vreme este valabil planul?

'8 Aprahamian 2018: 87
'* Maurer 1973: 20f.
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Cat despre operativitatea sa, el ar trebui s3 dea réspuns la patru intrebari suplimentare:*

e Contine planul de fatd obiective operative, care sa devind rezultate palpabile, prin
intermediul programelor cuprinse in plan?

e Sunt clar fixate fazele intermediare ale planului prin rezultate vizibile?

e Se poate asigura usor monitorizarea implementarii planului, precum si transferul de
informatii?

e S-afacut dovada posibilitatii realizarii planului?

Simplificand putin discutia, planurile ar trebui sa fie instrumente cu care se poate lucra si nu
produse de consum. Astfel, dacd un plan nu este adecvat, atunci el ar trebui eliminat,21
deoarece scopul oricarui exercitiu de planificare ar trebui sa fie, in esenta, urmatorul:
constructia unui rezultat articulat, proiectat sub forma unui sistem integrat de decizii.

Plecand de la analiza proiectului Laser Valley, concluziile acestui studiu indica faptul ca
majoritatea planurilor de urbanism elaborate in prezent nu oferd vreun rdspuns coerent
celor opt intrebdri de mai sus. Mai mult, ele nici nu au atasate instrumente specifice, care sa
le transforme Tn planuri operationale.

Raman astfel o serie de intrebadri deschise, ce vor constitui un punct de plecare in cercetdrile
viitoare:

e Cum poate creste eficienta unor planuri de urbanism, astfel incat intr-un context de
instabilitate sa poata fi obtinute efecte maxime cu eforturi minime?

e Se poate formula un set dedicat de instrumente, asociate unui anumit tip de plan de
urbanism sau de amenajarea teritoriului, menit sa fi creasca eficienta?

e Cum se poate realiza evaluarea unui plan si monitorizarea acestuia in contextul
planificarii din Romania?
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