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Resumen: Se efectia un analisis comparativo de las acciones de participacion ciudadana en la redac-
cion del Avance del Plan General de Ordenacion Urbana (PGOU) en dos ciudades con similar poblacion:
Vitoria-Gasteiz y Cartagena. En Vitoria-Gasteiz la redaccion del Avance se dilaté once aifios, con proce-
sos de participacion salteados temporalmente, mientras que en Cartagena se redacté en menos de un
ano y la participacion se redujo a un periodo de unos pocos meses. La informacién generada por los
ciudadanos en ambos programas fue de gran calidad, concretando demandas y/o propuestas vecina-
les. Siguiendo una serie de items definitorios se analizan comparativamente ambos procesos y se
concluye realizando una revision critica de los aspectos que deberian corregirse para mejorar tanto los
procesos de participacion como la incorporacién en la figura de planeamiento de la informacién gene-
rada en ellos.
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Estudios Dindmicas participativas en la ordenacion municipal: Vitoria-Gasteiz y Cartagena

Victoria Artés & Jaume Blancafort & Patricia Reus

Participatory dynamics in municipal planning: the cases of
Vitoria-Gasteiz and Cartagena

Abstract: The article presents a comparative analysis of the actions about citizen participation in the
drafting of the Advance of the Urban Master Plan carried out in two cities with similar populations:
Vitoria-Gasteiz and Cartagena. In Vitoria-Gasteiz the process of drafting the Advance was delayed
eleven years, with participation processes temporarily skipped; while in Cartagena it was drafted in
less than a year, and participation was reduced to a period of a few months. The information gener-
ated by citizens in both programs was of high quality, specifying neighborhood demands and/or pro-
posals. Following a series of defining items, both processes are analyzed comparatively concluding
with a critical review of the aspects that should be corrected to improve, both the participation pro-

cesses, and the incorporation of the information generated in them into the planning process.

Keywords: Urban planning; Citizenship; Participation; Municipality.

1. Introduccion

1.1 Contexto empirico: necesidad de
participacion ciudadana en los
procesos de planificacion urbana

ciudades son procesos muy dilatados en

el tiempo y, por tanto, dificiles de percibir
en la inmediatez del momento. Segun AscHErR
(2004), el urbanismo moderno surgido el siglo
pasado hablaba de una ciudad a largo plazo
mientras que el neourbanismo vigente trata
de hacer una gestion mas reflexiva del pla-
neamiento, persiguiendo la solucion ad hoc
frente a la norma. El urbanismo debe servirse
de herramientas de ordenacién del espacio,
basadas en la indagacién, el analisis y la ne-
gociacién, para intervenir en la ciudad y pla-
nificar actuaciones que prioricen los objetivos
colectivos. Por tanto, es una decisién que
involucra a la ciudadania y a actores urbanos
de ambitos sociales, politicos, econdmicos,
técnicos o administrativos, que aunan visio-
nes para lograr una ocupacion del suelo or-
denada, regulada y sostenible, centrando su
interés en el bienestar de las personas y su
adecuada relacion con el medio.

I as trasformaciones urbanisticas de las

En Espafa, el instrumento de ordenacion, planifi-
cacion y coordinacion urbanistica a escala muni-
cipal, es el Plan General de Ordenacion Urbana
(PGOU), que recoge aspectos como la califica-
cion del suelo, el régimen de proteccion y restric-
ciones de uso, la disposiciéon de equipamientos

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

o el trazado de infraestructuras (FArRINOs & al.,
2015). Comporta una estrategia territorial amplia
y global que necesita alinear las politicas de or-
denacion con los retos y objetivos generales del
municipio. El Avance de un PGOU es el primer
paso administrativo para elaborar un nuevo pla-
neamiento sirviendo para sopesar si procede la
revision de un PGOU. Tiene por objeto definir la
preordenacion, delimitar el ambito, estructura ge-
neral y zonificacion basica, asi como fundamen-
tar los criterios, objetivos y posibles alternativas
para su tramitacion. En definitiva, define el futuro
desarrollo del municipio, por lo que es importan-
te involucrar desde el inicio a todos aquellos que
van a habitar esa municipalidad.

Es esencial analizar cémo se introduce la parti-
cipacion de los vecinos y demas agentes urba-
nos involucrados, para incorporarla eficazmente,
mejorarla y coproducirla en base a la experiencia
previa. El desafio consiste en promover la dispo-
sicion de los ciudadanos a implicarse en la recon-
figuracién o disefio de sus escenarios urbanos
y en activar la voluntad politica. Para GonzALEz
(2018) este desafio tiene una doble paradoja en
la elaboracion de los PGOU. De una parte, la pla-
nificacion tenia en si misma un caracter integra-
dor, pero no llegaba a conectar debidamente los
procesos participativos con la perspectiva del te-
rritorio. Esto podia deberse a que los programas
de participacion no creaban una visién conjun-
ta que persiguiera objetivos globales en pro del
bien comun. La segunda paradoja se refiere al
contexto de nueva politica donde se enmarca su
redaccion, en la que se demanda una resolucion
temporal eficaz cuando los procesos participa-
tivos exigen tiempo extra para llevarse a cabo.
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1.2 Ordenacion urbanay
democracia: punto de encuentro de
la participacion ciudadana

La Declaracion Universal de los Derechos
Humanos expresa en el Articulo 21. 1 que “toda
persona tiene derecho a participar en el gobierno
de su pais, directamente o por medio de represen-
tantes libremente escogidos” (ORGANIZACION
DE LAS NACIONES UNIDAS, 1948). El Tratado
de Maastricht de la UNION EUROPEA (1992),
acerco las decisiones publicas a los ciudada-
nos estableciendo el principio de subsidiariedad
donde se incorpora la participacion ciudadana si-
guiendo el criterio de Administracion mas proxi-
ma e idénea. En Espania, la participacion de los
ciudadanos en los asuntos publicos esta prevista
en la CONSTITUCION ESPANOLA! (1978), ava-
lada en la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana?
(ESPANA, REAL DECRETO LEGISLATIVO
7/2015) y complementada por las leyes y decre-
tos autondémicas de cada region.

Varios investigadores han sido adalides de la
participacion ciudadana. Para ARNsTEIN (1969),
no es un ejercicio superficial, sino que es poder
ciudadano en su plenitud. HALPRIN (1972) ma-
nifesté que las personas tenian que implicarse
en el proyecto de su ciudad, que no podia ser
un disefio unilateral, pues los habitantes son los
que realmente se ven influenciados por el pla-
neamiento. Segun TourAINE (1992), la meta de
la sociedad democratica es alcanzar la mayor
diversidad posible mediante la participacion del
mayor nimero de habitantes en los instrumentos
para beneficiarse de la actividad colectiva. Por
su parte, Boira (2000) considera que la participa-
cién se revindica como un derecho de la socie-
dad en respuesta al malestar de los ciudadanos
ante unas decisiones tomadas tradicionalmente
lejos de ellos.

Es perentoria la necesidad de crear un mo-
delo urbanistico democratico reflejo de la so-
ciedad y comprometido con ella. En las dos
ultimas décadas, la teoria de la participacion

" El Articulo 9.2 sefiala que los poderes publicos deben “fa-
cilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida
politica, econémica, cultural y social”. El Articulo 105a esta-
blece que la ley regulara “La audiencia de los ciudadanos,
directamente o a través de las organizaciones y asociacio-
nes reconocidas por la ley, en el procedimiento de elabora-
cion de las disposiciones administrativas que les afecten”.

2 La Ley del Suelo garantiza en su Articulo 4.2¢ “El derecho
a la informacién de los ciudadanos y de las entidades repre-
sentativas de los intereses afectados por los procesos urba-
nisticos, asi como la participacién ciudadana en la
ordenacion y gestion urbanisticas”. El Articulo 5e afirma que
los ciudadanos tienen derecho a “Participar efectivamente
en los procedimientos de elaboracién y aprobacion de

CyTET LIV (214) 2022

ha irrumpido tanto en la organizacion de
nuestras ciudades como en el pensamien-
to politico. La implementacion de medidas de
ordenacion urbana por un gobierno municipal
incluye la legitimacién popular, aunque en la
practica politica este apoyo no siempre se al-
canza (StramicioLl, 2021), pues aun queda
mucho para perfeccionar el marco legislativo y
la metodologia de intervencion urbanistica. Las
Administraciones Publicas deben vincularse a
sus ciudadanos para superar la llamada “parti-
cipacion asociada a los procesos electorales”
o los tradicionales mecanismos consultivos o
informativos (BLANCAFORT & REus, 2015), pues
la participacion es un proceso retroalimentado
entre el gobierno y su pueblo. En la actuali-
dad, los nuevos modelos de gestion y decision
democraticos han aunado las posiciones poli-
ticas y de agentes implicados para conseguir
que la planificacion sea consensuada, partici-
pada y factible. Todos estos aspectos refuer-
zan los principios que identifican los sistemas
democraticos: libertad, igualdad, equidad, soli-
daridad, participacion, regulacién y control ciu-
dadano (MoLina, 2014).

Si a principios del S. XXI el problema de la
participacién activa y propositiva de la ciuda-
dania en los procesos de planificacién urba-
nistica era su practica inexistencia, hoy dia
el foco estd en contrastar su utilidad y efi-
ciencia para que no se convierta en un ejer-
cicio sin contenidos que, ademas, generaria
a medio plazo frustracién entre la ciudada-
nia movilizada. La participacion se revindica
como una herramienta muy util para que los
vecinos accedan a las decisiones publicas,
puedan presentar sus necesidades, deman-
das y propuestas, mejorar la distribucion de
los recursos y hacer mas eficaces las politi-
cas territoriales, en particular de ordenacion
urbana, siempre que se difunda el mensaje
adecuadamente para alcanzar la mayor re-
presentatividad posible. Como los ciudada-
nos habitualmente no conocen los conceptos
ni los procedimientos urbanisticos, aunque

cualesquiera instrumentos de ordenacion del territorio o de
ordenacion y ejecucion urbanisticas y de su evaluacién am-
biental mediante la formulaciéon de alegaciones, observacio-
nes, propuestas, reclamaciones y quejas y a obtener de la
Administracion una respuesta motivada, conforme a la legis-
lacién reguladora del régimen juridico de dicha Administracion
y del procedimiento de que se trate”. El Articulo 25.1 expone
que “Todos los instrumentos de ordenacion territorial y de
ordenacion y ejecucion urbanisticas, (...) deben ser someti-
dos al tramite de informacion publica en los términos y por
el plazo que establezca la legislacion en la materia, que nun-
ca podra ser inferior al minimo exigido en la legislacion so-
bre procedimiento administrativo comun, y deben publicarse
en la forma y con el contenido que determinen las leyes”.
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si sus consecuencias, en los Programas de
Participacién Ciudadana (PPC) el equipo di-
namizador debe explicar correctamente a los
participantes el objeto, los motivos, las con-
secuencias, el potencial de resultados y las
expectativas esperables de una accion partici-
pativa determinada. La participacién no puede
ser un fin en si misma y es necesario evaluar
y auditar no solo el PPC sino la incorporacion
real en las figuras urbanisticas de los resul-
tados que esta produce. La transparencia en
el enlace entre participacion ciudadana y re-
sultados finales es totalmente necesaria para
garantizar un proceso correcto, mas alla de
otras justificaciones sociales o politicas que
de forma pervertida puedan apropiarse del
discurso.

Por cuanto queda dicho, la participacion en la
elaboracion de los PGOU se debe ejecutar en-
tendiéndose como una expresion relevante del
ejercicio de la democracia capaz de dar la res-
puesta mas eficaz a los contextos y problemas
que se encuentran los ciudadanos en el dia a
dia de su ciudad. Al respecto, este trabajo ana-
liza la participacion en la revision del planea-
miento comparando los modelos aplicados en
dos ciudades espaniolas.

2. Objetivo e interés

En linea con lo que expuso Navarro (2008)
sobre los escasos analisis de la participacion
ciudadana en asuntos publicos, a pesar de
su efecto en el territorio y su influencia como
factor estructurador en la dinamica socioeco-
nomica y democratica espafiola, este trabajo
pretende contribuir al conocimiento del grado
de implicacion ciudadana en la revision de
los PGOU de dos municipios de gran pobla-
cioén. Para ello, realiza un analisis comparativo
sobre la participacion presencial de la ciuda-
dania realizada en el Avance de PGOU de
Vitoria-Gasteiz y Cartagena. En el estudio se
consideran parametros clave como duracién
del proceso, numero de participantes, hetero-
geneidad y representatividad de la muestra,
difusién y grado de incorporacion de los datos
al documento de planeamiento, con el objeti-
vo final de generar conocimiento practico para
efectuar futuros programas participativos.

3 Cifras oficiales de poblaciéon segun el Padrén municipal a
1 de enero de 2020 segun el Instituto Nacional de Estadistica
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Se pretende contribuir a legitimar la partici-
pacion activa, examinar su influencia en los
procesos de ordenacion urbana y detectar
aspectos mejorables en los casos analizados
para poder aplicarlos en el futuro en otros
municipios de similar dimensién. Un interés
adicional del estudio radica también en dar
relevancia a los procesos participativos suple-
mentarios a lo minimo exigido por ley debido a
la creciente prioridad de las Administraciones
Publicas por incorporarlos en la ordenacién
urbana. En un estudio preliminar se han iden-
tificado otros ejemplos de participacion ac-
tiva ciudadana en la revision del PGOU de
grandes municipios en los ultimos 20 afos,
como Sevilla (691395 habitantes)?, Bilbao
(350 184 habitantes), Valladolid (299265 ha-
bitantes), Gijon (271717 habitantes), Alcala
de Henares (197 562 habitantes), y otros en
proceso de ejecucién como Malaga (578460
habitantes), Palma de Mallorca (422587
habitantes), Oviedo (219910 habitantes),
Marbella (147633 habitantes) o Santander
(173375 habitantes). Para este articulo se ha
seleccionado analizar y comparar los casos
de Vitoria-Gasteiz (253996 habitantes) y de
Cartagena (216 108 habitantes), por ser repre-
sentativos en participacion ciudadana activa, y
tener similar poblacién y distribucién territorial
de centro urbano y entidades locales menores
(Vitoria) o diputaciones (Cartagena).

3. Materiales y métodos empleados

Al no existir una metodologia comun para ana-
lizar la participacion ciudadana en la redaccion
de los PGOU, en este estudio se han seguido
dos ejercicios metodologicos para abordar los
objetivos, empleando tanto técnicas cuantitati-
vas de recopilacion y analisis de datos especi-
ficos como cualitativas basadas en técnicas de
observacion y entrevistas personales.

Para el caso de Vitoria-Gasteiz se ha llevado
a cabo una vasta busqueda documental basa-
da principalmente en las actas de las sesiones
disponibles en la web del proceso “REimagina
Vitoria-Gasteiz” y se han realizado diversas
entrevistas para recoger testimonios relevan-
tes involucrados en el proceso. En el caso de
Cartagena, ademas de revisar la documentacion
institucional, se ha tenido acceso directo al equi-
po dinamizador de las actividades participativas

que puede consultarse en https://www.ine.es/dynt3/inebase/
es/index.htm?padre=517&capsel=523.
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y a su trabajo de campo. En ambos casos se ha
buscado alcanzar el conocimiento idéneo de los
hechos para identificar los aspectos relevantes
y problematicas y comparar ambos procesos.

El analisis documental y la exploracién cualita-
tiva mediante entrevistas personales a los pro-
tagonistas, ha posibilitado elegir los parametros
de evaluacion comunes a ambos procesos: ca-
lendario, tipologia y cantidad de acciones par-
ticipativas, numero de personas participantes,
heterogeneidad social, representatividad de po-
blacién, grado de difusién e incorporacion efecti-
va de los datos extraidos de la participacion en
el documento de Avance de PGOU.

Contexto urbanistico en la
Revision de los PGOU

Antecedentes en Vitoria-Gasteiz

El PGOU vigente en Vitoria-Gasteiz, que entrd
en vigor en 2003, afecta al ndcleo urbano y a sus
63 entidades locales menores. Se aprobaron
textos refundidos en 2006 y en 2010 pero cuen-
ta desde entonces con numerosas modificacio-
nes (AYUNTAMIENTO DE VITORIA-GASTEIZ,
2010), mostrando la pertinencia de revisar el
planeamiento. En 2008, el Consistorio acordd
reformular el PGOU mediante unos Estudios
Previos acompafnados de un proceso participa-
tivo especializado, donde un diagnéstico exper-
to y previo al Avance identifico las actuaciones
urbanisticas necesarias, su ambito y caracter y
determiné los instrumentos idéneos para aco-
meterlas. Para ello sacd a concurso conjunta-
mente la redaccion de los Estudios Previos y
del proceso participativo, que fue adjudicado a
MECSAS.L.

Tras la aprobacion de los Estudios Previos, en
2013 se autorizé proseguir con la redaccién
del documento de Avance precedida de un
programa de participacion. Para ello se cre6
la Oficina de Revision del PGOU, vinculada al
Departamento de Urbanismo y al Servicio de
Planeamiento cuyo cometido, ademas de asu-
mir la coordinacion del proceso, era informar
a la ciudadania sobre la tramitacién, asi como
supervisar y debatir los resultados de la par-
ticipacion. En 2017 se adjudicé la redaccion
del Avance a la unién de Trion-Usandizaga
Arquitectura y Urbanismo S.L.P. & EKAIN

CyT

S.A., que entregaron el documento en 2019.
Por ultimo, durante la fase de Exposicion
Publica del documento en 2020 se realizé un
tercer proceso participativo ciudadano coor-
dinado por dicha Oficina para contrastar las
conclusiones con la ciudadania.

Antecedentes en Cartagena

El vigente PGOU de Cartagena se aprobd en
1987 por la Asamblea Regional de Murcia y ha
sufrido 80 modificaciones hasta la fecha, reali-
zandose un refundido del Texto de las Normas
Urbanisticas en 1995. Como las necesidades
del municipio han cambiado extraordinaria-
mente en los ultimos 30 afos, agotandose el
modelo urbano y territorial previsto, se requirid
elaborar una nueva revision. Con ese espiri-
tu se inici6 en 2005 el proceso, que concluyd
en 2011. Pero el Tribunal Supremo confirmé
su nulidad en 2015 tras una demanda inter-
puesta que argumentaba numerosos e impor-
tantes defectos (ESPANA, SENTENCIA DEL
TRIBUNAL SUPREMO, 2016). En esa situacion,
la Comunidad Autdbnoma de la Regién de Murcia
aprobd en 2018 unas Normas Transitorias para
el Municipio de Cartagena que crearon un marco
normativo de minimos que permitiera el ejercicio
del urbanismo a corto plazo, aunque sin orde-
nar o desarrollar el suelo. Esta situacion sigue
sin satisfacer las necesidades requeridas, dado
que el planeamiento de los afios 80 se basaba
en un urbanismo extensivo que buscaba ampliar
los horizontes ante el creciente aumento de la
poblacion ocurrido en esa década cuando ac-
tualmente los expertos no prevén un crecimiento
poblacional en Cartagena. Por ello, es necesario
ahora frenar la expansién del territorio urbano
y adoptar nuevas medidas que regeneren las
areas urbanas deterioradas.

En 2018 el Ayuntamiento de Cartagena convocé
un concurso para asesorar y redactar los docu-
mentos de Avance y el proceso de participacion
publica de la revision del PGOU del municipio,
adjudicado a Incotec Consultores S.L. (ICC)
en colaboracion con el equipo de investigacion
Estudios y Accion Metropolitana (EAM), forma-
do por arquitectos de la Universidad Politécnica
de Cartagena y sociologos de la Universidad de
Murcia. EAM desarrollé los trabajos relativos al
proceso participativo, incluida la dinamizacién,
excepto la comunicacion y difusion que quedd
reservada a ICC.
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5. Resultados

5.1 Concepcidn del programa de
participacion: esquema generaly
cronologia de la participacion

5.1.1 Vitoria-Gasteiz

En el Pais Vasco, la legislacion urbanistica au-
tondmica recoge el derecho de sus ciudadanos
a intervenir mediante programas especificos su-
mados al derecho a la informacion, tales como
sesiones explicativas, consultas populares y
material divulgativo del contenido (LEY 2/2006).

Asi pues, hubo tres momentos participativos
(Fic. 1) en Vitoria-Gasteiz: en los Estudios
Previos (2009), antes de la redaccion del Avance
(2013-2016) y tras la Exposicion Publica de los
resultados (2020). A diferencia de Cartagena,
no hubo participacién ciudadana abierta en la
fase propositiva de la redaccién del Avance. En
los Estudios Previos, hubo participacién profe-
sional dirigida a un publico interesado, a través
de mesas territoriales, reuniones y conversacio-
nes con el Ayuntamiento y otras entidades pu-
blicas. Previo a la elaboracién del Avance hubo
dos momentos participativos: la Fase 1 con un
diagnéstico compartido sobre “;Cémo vives
Vitoria-Gasteiz hoy?”, con actividades, talleres
y foros para toda la ciudadania; y la Fase 2 con
un proceso de propuestas profesionales sobre
la ciudad de “Vitoria-Gasteiz en 2025”. Tras la
Exposicion Publica, se realizaron dinamicas par-
ticipativas publicas de comprobacion del docu-
mento llamadas “jMueve ficha! en el disefio del
futuro de Vitoria-Gasteiz”, que debieron adaptar-
se a la semipresencialidad ante la irrupcién de
la pandemia del SARS-COV-2.

El Ayuntamiento también se valié de un equipo
de urbanistas especializados en participacion
ciudadana para confeccionar un proceso parti-
cipativo diverso y atractivo. Previamente, se rea-
lizé una participacion interdepartamental en el
Ayuntamiento para que los técnicos municipales
propusieran realizar actividades para el publico.
La Oficina Técnica de Planeamiento decidia la
visién que necesitaba conseguir y el Servicio de
Participacion direccionaba la participacién hacia
el perfil conveniente, mientras la dinamizacion
de cada taller se externalizaba hacia colectivos
0 empresas especializadas.
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5.1.2 Cartagena

La Region de Murcia garantiza por ley la parti-
cipacion ciudadana en la formulacion y tramita-
cion de los PGOU, particularmente el derecho
de iniciativa e informacién (LEY 13/2015). Asi
en 2019 tuvo lugar la participacion en el Avance
de la Revision del PGOU de Cartagena en una
Unica fase bajo el lema “Tu piensas la Cartagena
del mafiana” con diferentes protagonistas (Fic.
1). Partiendo de un borrador realizado por ICC
con distintas alternativas de enfoque, en el que
se explicaban posibles decisiones sobre el pla-
neamiento y se establecian alternativas estra-
tegias territoriales, EAM organizé el PPC para
llegar a una amplia representacion de la socie-
dad en el breve periodo disponible.

Se plantearon distintas tipologias organizadas en
dos estadios: uno de andlisis del contexto (expli-
cacion histérica, normativa y conceptual del pla-
neamiento vigente, y descripcion del borrador del
Avance con sus alternativas en el contexto urbano
y social) y un segundo estadio donde los partici-
pantes proponian ideas, acciones a considerar y/o
incorporar en la redaccion del Avance por los téc-
nicos. La redaccion del Avance se fue realizando
en paralelo a los procesos participativos ciudada-
nos de forma que los resultados de estos deberian
influenciar y ser asumidos de forma justificada por
los redactores.

Con esta concepciodn se organizaron diversas ac-
tividades: A. Talleres abiertos a la ciudadania (dos
talleres en cada una de las cuatro zonas de divi-
sion municipal). B. Talleres para técnicos municipa-
les de las distintas areas municipales. C. Talleres
con representantes de entidades sociales, cultura-
les y econémicas del municipio. D. Entrevistas a
expertos en diferentes materias relacionadas con
el planeamiento urbano en Cartagena (sociedad,
economia, infraestructuras, medioambiente, etc.)
y E. Entrevistas a los representantes de los grupos
politicos municipales.

Los talleres se realizaron en dependencias mu-
nicipales mientras que las entrevistas ocurrieron
en localizaciones convenidas con los participan-
tes. La convocatoria de los talleres ciudadanos
estuvo abierta a toda la sociedad de Cartagena,
y los técnicos, expertos y politicos fueron con-
vocados por EAM, de forma personalizada para
las otras acciones participativas. Como resulta-
do de todas las aportaciones y reflexiones re-
cogidas en el proceso participativo se entregd
un informe a los técnicos redactores del Avance
y se elaboraron los paneles resumen del PPC
a exhibir en la fase de exposicién publica del
Avance de PGOU.
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FIG. 1/ Linea temporal de desarrollo comparativo de la revision de los Planes Generales de Ordenacion Urbana de

Vitoria-Gasteiz y Cartagena

Actualmente, tanto en Vitoria-Gasteiz como en
Cartagena, el proceso de revision del PGOU se
encuentran en el mismo punto de redaccion: hacia
la Aprobacion Inicial. Sin embargo, el camino se-
guido y la gestion de la participacion en el desarro-
llo de la revision, ha sido muy diferente.

5.2 Metodologia empleada en los
Programas de Participacion
Ciudadana abiertos a la poblacién

5.2.1 Vitoria-Gasteiz

En Vitoria-Gasteiz hubo dos momentos de par-
ticipacion abierta a la ciudadania: uno, previo
a la redaccion del Avance y otro, durante su
Exposicion Publica (Fic. 1). La participacion en
los Estudios Previos, realizada por la empre-
sa adjudicataria MECSA S.L., se organiz6 en
mesas tematicas para expertos y administracio-
nes, dando como resultado un diagnéstico técni-
co. Este proceso participativo mostré la carencia
de una perspectiva social y cred la necesidad

Fuente: Elaboracién propia

de realizar un diagndéstico ciudadano. Para sub-
sanarlo, en la fase previa a la elaboracion del
Avance tuvieron lugar una serie de dinamicas
muy diversas por toda la ciudad que involucra-
ron a distintos tipos y sectores de ciudadania
(Fic. 2).

La Oficina Técnica cred y dirigid el programa
“REimagina Vitoria-Gasteiz’, que abarcaba todo
el proceso participativo del Avance. Este se se-
par6 en dos fases: la de diagndstico compartido
“¢ Como vives Vitoria-Gasteiz hoy?” para anali-
zar la ciudad del momento entre todos (febrero a
noviembre de 2013); y otra de propuestas (2016)
bajo el lema “Imagina Vitoria en 2025” donde se
debatieron los puntos clave del diagndstico ciuda-
dano con especialistas. Por tanto, la ciudadania
no especializada estuvo involucrada solo en la pri-
mera fase, donde se sucedieron actividades que
buscaron diversificar al maximo la participacion.
Se realizaron talleres para nifios, para jovenes,
en zonas rurales y teniendo en cuenta la inclu-
sién de género y la reinsercion social. Una vez
se presento el documento de Avance en 2019 y
coincidiendo con el periodo de Exposicion Publica
previo a la Aprobacion Inicial, tuvo lugar un nuevo
ciclo participativo (2020), no previsto inicialmente.
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ACT. CENTROS CiVICOS

@ ACT. ZONAS RURALES

@ TALLER INSERCCION SOCIAL
s @ WORL CAFE

Anélisis
2016 FOROS CIUDADANOS

@ TALLER JUVENIL

ACTIVIDADES PARTICIPATIVAS
ABIERTAS A LA CIUDADANIA

TALLER REHUB
ACTIVIDADES PARTICIPATIVAS
ABIERTAS A LA CIUDADANIA )
EXPOSICION DINAMIZADA
Propuestas
2016

@ TALLER PERSPECTIVA DE GENERO

Fic. 2/ Actividades participativas abiertas a la ciudadania en el municipio de Vitoria-Gasteiz

La organizacién de esta nueva participacion salié
a concurso publico, pero al no postularse ningun
candidato fue asumida de nuevo por la Oficina de
Revision. Este proceso estuvo integramente abier-
to a la ciudadania con exposiciones vy talleres te-
maticos sobre los ejes estratégicos definidos en
los Estudios Previos: actividad econémica, medio
rural, sostenibilidad, patrimonio histérico, ciudad
compacta y ciudadania.

5.2.2 Cartagena

En Cartagena, los talleres de dinamicas abiertas
a la ciudadania se organizaron y se dirigieron a
los vecinos del municipio no necesariamente or-
ganizados. Contaron desde enero hasta marzo
de 2019 para desarrollar las actividades ya que el
Avance debia presentarse en abril y por la exten-
sion y heterogeneidad del municipio, se dividio en
cuatro zonas (Fic. 3): este, oeste, centro y norte.
El Servicio de Descentralizacion y Participacion
Ciudadana del Ayuntamiento colaboré en la se-
leccién y gestion de locales para los talleres
e identificar los responsables vecinales. Los

AP

ACTIVIDADES PARTICIPATIVAS | @ @ TALLER NORTE

ABIERTAS A LA CIUDADANIA | @ @ TALLER OESTE
Anélisis (A) y propuestas (P) | @ © TALLER CENTRO
2019
® © TALLERESTE

Fuente: Elaboracién propia

emplazamientos fueron: local de la Asociacién de
Vecinos de Canteras (zona oeste), el Centro de
Recursos Juveniles (zona centro), el local social
de Los Belones (zona este) y el centro civico de
Pozo Estrecho (zona norte).

En la concepcion del PPC, se decidié desarrollar-
lo con los ciudadanos en dos jornadas separadas
un mes entre ellas, siguiendo dinamicas paralelas
con los representantes y los técnicos municipales.
La primera se dedico al andlisis, reconocimiento y
diagnéstico del territorio, mientras la segunda se
centro en la formulacién de propuestas. Los talle-
res vecinales tuvieron lugar entre enero y marzo,
desde las 19 hasta las 21h, para no interferir en la
jornada laboral. Sin ser imprescindible para par-
ticipar, en las campafas divulgativas se animé a
los interesados a realizar una inscripcion previa
via email, aportando datos tales como edad, sexo,
ocupacion, residencia, situacion laboral, ambito
de actividad o pertenencia a alguna asociacion.
Gracias a ello se previ6 la afluencia de participan-
tes y, antes de la sesion, se repartieron de forma
heterogénea en subgrupos de 6 a 10 miembros
para garantizar cierta pluralidad en los debates
grupales, resultando reflexiones mas enriquece-
doras. En el trascurso de los talleres los miembros

Fic. 3/ Actividades participativas abiertas a la ciudadania en el municipio de Cartagena

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: Elaboracién propia
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de EAM guiaron las dindmicas, pero permitiendo
el trabajo auténomo de cada subgrupo y fomen-
tando la participacion de todos los asistentes. En
este sentido, se insistié en que todas las aporta-
ciones eran validas tratando de favorecer la comu-
nicacion y el aprendizaje mutuo.

5.3 Difusion de los Procesos de
Participacion Ciudadana

La difusion y comunicacion idénea constituye un
buen método de trasparencia, ofrece transversa-
lidad, genera y favorece mayor participacion, y es
uno de los aspectos mas importantes en cual-
quier PPC.

5.3.1 Vitoria-Gasteiz

En Vitoria-Gasteiz, la campafa de comunica-
cion fue dirigida desde la Oficina de Revision.
Se diversificé en plataformas online (web vy
redes sociales), soportes graficos (prensa, fo-
lletos y dosieres repartidos a domicilio, carteles
en autobuses o pantallas) y en emisoras radio.

5.3.2 Cartagena

En Cartagena esta actividad la realizé ICC apo-
yandose sobre todo en una pagina web donde se
podia acceder a la documentacion del borrador
del Avance de PGOU. Sin embargo, para ase-
gurar una participacion adecuada en los talleres
abiertos a la ciudadania, EAM buscé la colabora-
cién de las asociaciones vecinales, instituciones y
ONG enfocadas a temas sociales, civicos o urba-
nos, para que difundieran la informacion en sus
canales habituales de propagacion de actividades.
Ademas, se asocio a Cartagena Piensa, colectivo
sin animo de lucro de divulgacién de pensamiento
y cultura cientifica para incluir estos talleres en su
programacion de marzo de 2019.

5.4 Actividades de analisis del
territorio y diagnostico compartido

5.4.1 Vitoria-Gasteiz

Los talleres eran concebidos desde la Oficina de
Revisién asesorados por el Servicio de Participacion
municipal segun el tipo de poblacion al que se bus-
caba atraer y eran ejecutadas por equipos dinami-
zadores externos. Hubo actividades infantiles en los

CyTET LIV (214) 2022

centros civicos, talleres con jovenes, talleres en las
zonas rurales, taller explicito con perspectiva de gé-
nero, foros ciudadanos y un café-tertulia.

Las dinamicas en los centros civicos se re-
partian por los siete barrios principales de
la ciudad y se destinaron a nifios y adultos.
Comprendian actividades muy diversas: en-
cuestas, un concurso de dibujo, realiza-
ciéon de maquetas sobre el barrio, grabacion
de un videoclip de denuncia o una exposi-
cion de fotografias de espacios degradados
(AYUNTAMIENTO DE VITORIA-GASTEIZ,
2013a). También, se plantearon actividades
focalizadas en el medio rural: tres sesiones
de dos jornadas cada una en centros sociocul-
turales a cargo de la Asociacion de Concejos
de Vitoria y del Servicio de Zona Rural. Se
comenzaba explicando las conclusiones del
diagndstico técnico para recoger las apor-
taciones que pudieran surgir mediante un
cuestionario en la primera jornada, y reflexio-
nar sobre él para generar aportaciones en
la segunda (AYUNTAMIENTO DE VITORIA-
GASTEIZ, 2013c).

El Servicio de Igualdad promovié un taller sobre
planificaciéon urbana con perspectiva de género
dinamizado por arquitectos de Hiria KoLEkTIBOA
e incluido en la “Escuela para la Igualdad y el
Empoderamiento de las mujeres”, que consis-
tia en una dindmica de tarjetas para reflexio-
nar sobre el nuevo PGOU (AYUNTAMIENTO
DE VITORIA-GASTEIZ, 2013f). Desde el Plan
Joven Municipal de Vitoria-Gasteiz se desa-
rrollaron dos dinamicas dirigidas a jovenes
junto con el colectivo Kalekolan Kolektiboa.
La primera consistia en disefiar de forma con-
sensuada un semaforo de priorizacién de ac-
ciones para la ciudad (AYUNTAMIENTO DE
VITORIA-GASTEIZ, 2013e). La otra fue el
“Taller Rehub”, donde se generaron ideas crea-
tivas de bajo coste para un barrio degradado.
Esta actividad contd con la participacion de
un perfil especifico de estudiantes de distintos
ambitos (arquitectos, sanigarios, comerciales,
etc.) de la Universidad de Alava. En la primera
sesion, en grupos de cuatro, se identificaron
espacios susceptibles de regenerarse. En la
jornada posterior, con la metodologia de de-
sign thinking, se escribieron las ideas para ele-
gir las mejores mediante votacién y plasmarlas
graficamente en una ultima jornada (Kalekolan
KoLekTiBoA, 2013). Incluso se tratdo el PGOU
en los talleres de castellano, nuevas tecnolo-
gias y ofimatica impartidos por el Servicio de
Insercion Social, donde se formaba y ayudaba
a los asistentes para realizar aportaciones a
través del buzon ciudadano (AYUNTAMIENTO
DE VITORIA-GASTEIZ, 2013d).
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En cuanto a actividades de ambito general organi-
zadas por el Ayuntamiento, se reunieron foros ciu-
dadanos y se preparo el llamado “World Café”. Los
foros ciudadanos, llevados a cabo por la empresa
Prometea, se concibieron para acercar el diagnos-
tico técnico a la ciudadania general. Durante dos
meses tuvieron lugar cinco reuniones donde se
congregd a interesados, previa inscripcion, para
debatir sobre la ciudad y su futuro, realizando un
diagndéstico barrio a barrio.

Ademas, hubo dos foros especiales tematicos:
uno sobre urbanismo y otro sobre sostenibili-
dad (AYUNTAMIENTO DE VITORIA-GASTEIZ,
2013b). En el World Café realizado por el grupo
Fideliza-Xabide se empled una metodologia de
obtencion de conclusiones mediante una charla
coloquial con comida, para la que se seleccio-
né a los participantes de manera aleatoria entre
los vecinos del municipio (AYUNTAMIENTO
DE VITORIA-GASTEIZ, 2013g). Tras mas de
1.100 llamadas se logré una participacion de 50
personas, que fueron invitadas por el alcalde.
La selecciéon se basé en variables de género,
edad, pais de nacimiento y lugar de residen-
cia, lograndose una muestra diversa de la po-
blacion del municipio. Usando el diagnéstico de
los Estudios Previos, se contextualizaba el pro-
ceso REimagina y se dividia a los asistentes en
grupos de cinco personas. Una de ellas actua-
ba de anfitriona de la mesa y el resto rotaban
de mesa a los 20 minutos, logrando un animado
y plural debate. Con cada cambio se planteaba
una nueva cuestion de reflexion sobre alguno de
los citados seis ejes principales de la revision de
los Estudios Previos.

5.4.2 Cartagena

Segun se explica en el informe presentado por
EAM (2019), en la primera jornada de participa-
cién, de las dos que tenia cada taller, se introducia

a los participantes en el pensamiento urbano para
crear un lenguaje comun basado en su propia ex-
periencia de la ciudad. Independientemente del
origen y formacion, se consideré que todos los
participantes tenian experiencia y/o capacidad de
reflexion sobre temas urbanos. Los locales conta-
ban con una infraestructura basica y los talleres
se organizaron segun las preinscripciones recibi-
das para acomodar a los participantes segun un
orden de mezcla preestablecida buscando abar-
car el mayor grado de pluralidad y diversidad po-
sible de cada mesa de trabajo.

La sesion comenzaba con una bienvenida y la
presentacion del PPC (Fic. 4). Con frecuencia
los participantes no estaban familiarizados con
los términos empleados en urbanismo ni habian
tenido contacto previo con el planeamiento, por
lo que se les explicaba la terminologia basi-
ca, se les introducia en el proceso de revision
del PGOU vy se les mostraban los anteceden-
tes sobre la situacion territorial del municipio.
Igualmente se exponian las principales directri-
ces del borrador de Avance elaborado por ICC
y sus ejes estratégicos. Esta informacion servia
de base para la realizacion en grupo de las dina-
micas posteriores, facilitandoles en cada mesa
documentos técnicos del borrador, ademas de
los planos en gran formato en una mesa central.

Tras las explicaciones de los procedimientos
y objetivos del taller, este se desarrollaba con-
catenando acciones para ir profundizando en
el conocimiento y analisis del tema. En la pri-
mera actividad, titulada “Territorio como recur-
so: lectura desde hoy”, los participantes debian
identificar qué aspectos positivos y negativos
destacaban en su entorno considerandolo como
un recurso, y trasladar los acuerdos, consensos
y discrepancias a una ficha (Fic. 5). En la se-
gunda actividad, denominada “Territorio como
recurso: visiones para mafiana”, se debian
enumerar qué conflictos y dificultades encon-
traban de cara a un desarrollo municipal futuro.

FiG. 4/ Taller de Analisis: presentacion, dinamica de trabajo en subgrupos y exposicion de resultados

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: Fotografia de elaboracion propia
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Fic. 5/ Ejemplos de distintas fichas completadas por un subgrupo de participantes de los talleres ciudadanos.

Fuente: Estudios y Acciéon Metropolitana, EAM (2019). Material resultante de las actividades con la ciudadania

Las siguientes tareas consistian en reflexionar
sobre la regeneracion como principio de desa-
rrollo, concretando lugares que considerasen
prioritarios o susceptibles de ser regenerados,
asi como acciones para lograrlo y luego, rela-
cionar esas acciones con los enfoques de pla-
neamiento anotados en el borrador del Avance.
Para finalizar, un portavoz por subgrupo hacia
una puesta en comun de las premisas adopta-
das en cada mesa de trabajo. Fue interesante
comprobar que en cada taller habia subgrupos
que llegaban a similares conclusiones después de
abordar el analisis de su zona consiguiendo facil-
mente consensos.

5.5 Propuestas

5.5.1 Vitoria-Gasteiz

En Vitoria-Gasteiz, la generacién de propuestas
se debatid por un comité técnico de profesionales
y especialistas invitados por la Oficina de Revision
del PGOU (2016). Celebraron dos sesiones en
torno a mesas tematicas, sobre urbanismo y ur-
banismo inclusivo, espacio publico, medioambien-
te, sector terciario e industrial, energia, cambio

climatico y movilidad, deporte, cultura, educa-
cién y salud. Los debates eran dinamizados por
Kalekolan y moderados en coordinacion con el
personal municipal, mientras los ciudadanos te-
nian a su disposiciéon una exposicion dinamizada
también a cargo de Kalekolan con el resultado del
diagnoéstico compartido donde recoger aportacio-
nes, ademas de la realizacion de sesiones inter-
departamentales en el Ayuntamiento para debatir
los resultados obtenidos.

5.5.2 Cartagena

En Cartagena, las sesiones propositivas se rea-
lizaron un mes después de los talleres de anali-
sis y diagnostico. Al igual que en las sesiones de
andlisis, se dividio a los participantes en subgru-
pos. Tras un breve recordatorio de los objetivos
del PPC y de las conclusiones de los analisis pre-
vios, se planted concretar y trasladar graficamente
propuestas al plano del Municipio en la actividad
denominada “Dibuja tu alternativa”. En esta dina-
mica los ciudadanos trasladaron sus ideas y re-
flexiones al planeamiento, donde se delimitaron
usos del suelo y se plasmaron propuestas de ac-
tuaciones puntuales (Fic. 6) justificando su razo-
namiento en una ficha.

FiG. 6/ Presentacion de resultados del taller propositivo en la Zona Centro

Fuente: Fotografias propias y material resultante de la segunda jornada en la Zona Centro (Estudios y Accién Metropolitana

EAM, 2019)
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BLOQUE 1 : BLOQUE 2

2 3 4 5

. BLOQUE 3

.
.

10 11 12 13 14 15

BOQUE 1:

“¢,Como valorarias el proceso de revision del PGOU?”
1. Difusion y comunicacién

2. Acceso a la informacioén

3. Utilidad

BLOQUE 2

“¢,Cémo valorarias los talleres participativos de andlisis y diagnéstico?”
Local de realizacion

Horario

Organizacién

Metodologia utilizada en las dinamicas
Duraci6n/tiempo disponible

9. Profesionalidad del equipo

10. Claridad en la exposicién de los talleres
11. Posibilidad de expresar opiniones e ideas
12. Material y documentacion aportada

N @O

BLOQUE 3

“Tras la participacion en el taller, conozco mejor el municipio y los
instrumentos de planeamiento”

13. Conozco mejor el municipio y los instrumentos de planeamiento

14. Confio en que se tenga en cuenta los resultados de la participacion
15. Considero importante realizar procesos de participacion en la futura
revision del PGOU

Fic. 7/ Resultado de las encuestas realizadas entre los participantes

Fuente: Estudios y Accion Metropolitana, EAM 2019: Informe del Programa de Participacion Ciudadana (PPC) Presencial del
Avance de la Revision del Plan General de Ordenacién Urbana de Cartagena. p. 366

Después de la dinamica se hizo de nuevo una
puesta en comun de los resultados, saliendo los
participantes a mostrar sus planos con las pro-
puestas de cada grupo. Los participantes en los
talleres pudieron hacer tangibles sus opiniones
y preocupaciones sobre el territorio y, pudieron
comprender también de forma practica el alcan-
ce del Avance de Revision del PGOU. Al término
de estas segundas jornadas se facilitd a los par-
ticipantes de cada localizacion una encuesta de
satisfaccion de las acciones del PPC. Todas las
propuestas graficas y escritas se recopilaron y se
entregaron al equipo redactor ICC para que los
incorporara de forma justificada en el Avance que
estaban redactando (EAM, 2019).

Al finalizar los talleres se realizaron 121 encuestas
entre los asistentes, cuyo contenido y resultados
se recogen a continuacién (Fic. 7) sobre la que
se han sefalado los 3 bloques que hacen refe-
rencia a la agrupacion de las cuestiones de dicha
encuesta.

5.6 Avance del Plan y exposicion
publica

5.6.1 Vitoria-Gasteiz

En Vitoria-Gasteiz, en esta misma fase y a di-
ferencia de Cartagena, la Oficina de Revision
del PGOU realizé un proceso participativo
para contrastar con la ciudadania el resultado
del documento presentado.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Asi, en enero de 2020 se inicié un proceso de ta-
lleres tematicos en torno a los ejes del Avance
con una exposicion itinerante que recorrio la ciu-
dad. Las actividades se interrumpieron por la ci-
tada pandemia hasta junio, cuando continuaron
de manera semipresencial con dinamicas para la
ciudania. Hubo talleres abiertos con nifios y ado-
lescentes como “El futuro de mi barrio y de nues-
tra ciudad” realizado por Tiri GAra (2020b). Esta
cooperativa llevo a cabo también distintos foros
ciudadanos destinados a conocer y debatir las opi-
niones de los vecinos sobre temas concretos del
documento como: las alternativas propuestas de
vivienda (Tipi GArA, 2020d); los pueblos de Vitoria-
Gasteiz y su capacidad de crecimiento residencial
(Tirr Gara, 2020c): y las actividades econdmicas
que incluian el suelo industrial, terciario y demas
ejes comerciales (Tipi Gara, 2020a).

Por otro lado, se realizaron dos talleres online de-
sarrollados por Paisaje Transversal: uno sobre el
clima y territorio, con un coloquio previo (Paisaje
Transversal, 2020a) y otro taller colaborativo para
el area liberada por el soterramiento del ferrocarril
donde las ideas se recogian virtualmente sobre el
mapa de la ciudad (Paisaje Transversal, 2020b).
El grupo GEA 21 S.L. (2020) moderé un debate
sobre la perspectiva de género en el urbanismo
con posterior jornada de propuestas, ademas de
realizar otra jornada de caracter formativo para los
técnicos del Ayuntamiento. Por ultimo, el equipo
Prometea realiz6 dos talleres online sobre espa-
cios de oportunidad en dos barrios degradados
centrados en el debate y la experiencia para en-
contrar soluciones municipio (AYUNTAMIENTO
DE VITORIA-GASTEIZ, 2020).
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5.6.2 Cartagena

ElI PPC completo duré tres meses y, una vez fi-
nalizado, EAM redact6 el informe con el que a
ICC le quedaba un mes de plazo para incorpo-
rar las propuestas ciudadanas en el documen-
to de Avance de Revision del PGOU. Una vez
entregado el Avance, se inici6 el proceso de ex-
posicion publica divulgativa mediante una serie
de paneles, incluyendo los tres donde se habia
resumido el PPC con Acciones Presenciales lle-
vadas a cabo en el Avance de la Revision del
PGOU de 2019.

FASE DE AVANCE DE PGOU

CyTET LIV (214) 2022

6. Discusion: analisis comparativo
de los casos de estudio

6.1 Sintesis de los procesos

Sobre el Avance de ambos casos se observa que
en Vitoria-Gasteiz hubo dos procesos participati-
vos, en 2013 y 2016 (Fic. 8), contrastando poste-
riormente el resultado en la informacién publica,
todo ellos precedido de una participacion especia-
lizada en los Estudios Previos (Fic. 1).
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VITORIA-GASTEIZ
A= 276,1 km?
63 entidades locales menores

253.996 habitantes

CARTAGENA
A= 558,1 km?
23 diputaciones

216.108 habitantes

Fic. 8/ Sintesis del proceso de participacion en los Avances de los Planes Generales de Ordenacion Urbana

Fuente: Elaboracion propia
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En Cartagena se realiz6 un uUnico proce-
so participativo sistematizado en dos fases
contenidas en dos meses de 2019 (Fic. 8),
en las cuatro localizaciones del municipio
donde particip6 activamente la ciudadania vy,
se completd el proceso con talleres especifi-
cos realizados con técnicos municipales, con
agentes activos del territorio (representantes
de movimientos sociales, econémicos y cultu-
rales) y con politicos.

6.2 Desarrollo temporal de la
participacion ciudadana

Los PPC afiaden una dedicacion al proyecto
planificador que requiere un tiempo extra en
comparaciéon con los tiempos prescriptivos
cuando no se cuenta con ellos. Pero este ana-
dido es muy reducido en el cémputo global, ya
que lo que expande excesivamente los tiem-
pos y frena el proceso no es la redacciéon o
exposicion de los documentos urbanisticos
sino los impases politicos o administrativos
que conllevan. Cabe diferenciar dos concep-
tos temporales distintos: uno es el tiempo
medido respecto a la duraciéon del proceso
de revision del PGOU, y otro, el tiempo dedi-
cado a cada fase participativa y en concreto
a la fase de Avance en la que se centra esta
investigacion.

De manera global, en la Revision del PGOU
de Vitoria-Gasteiz, destaca que pasaron 11
afos entre el inicio en 2009 de la participa-
cion especializada con los Estudios Previos,
hasta 2020 cuando se realiz6 la ultima par-
ticipacion ciudadana en la Exposicion del
Avance. En este extenso periodo se interrum-
pi6 el proceso en dos ocasiones, lo cual ge-
nerd una pérdida de confianza de los vecinos
al no ver recompensado el esfuerzo participa-
tivo realizado en cada fase. Aunque diversos
testimonios consideraron bien introducida la
vision de la ciudadania en el documento de
Avance, la participacion podria haber sido
mas continua, pues tras una década el diag-
nostico se queda desfasado. Incluso cabe
preguntarse si el diagnodstico técnico elabo-
rado durante los Estudios Previos y en el que
se basoé el siguiente proceso participativo,
pasados 4 afios, seguia recogiendo la actua-
lidad del municipio.

En la primera linea temporal global,
Cartagena tuvo un Gnico momento participati-
vo en 2019 (previo a la redaccion del Avance),
mientras que en Vitoria-Gasteiz, hubo cuatro
momentos dedicados a la participacién en
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dos décadas distintas: uno en los Estudios
Previos, dos previos al Avance y uno en la
Exposicion Publica (Fic. 1). Como aspecto di-
ferenciador, se distingue también que la par-
ticipacion del proceso de Cartagena fue a la
vez tanto abierta a la ciudadania como es-
pecializada, mientras en Vitoria-Gasteiz solo
dos de los procesos involucraron directamen-
te a los ciudadanos (en la fase de diagnodstico
previo y en la Exposicion Publica).

Sobre la segunda concepcion temporal, en
Cartagena trascurrieron dos meses entre la
jornada de andlisis y la de propuestas. En las
encuestas de satisfaccion, lo peor valorado
en el bloque sobre los talleres fue la corta
duracioén y el tiempo disponible para la par-
ticipacion (Fic. 7). Queda asi de manifiesto
la necesidad de, en futuros procesos, dispo-
ner de mas tiempo tanto para trabajar con la
ciudadania y/o expertos como para que los
redactores puedan trasladar debidamente
los resultados.

En Vitoria-Gasteiz, aunque hubo cuatro
procesos participativos, mas alla de la par-
ticipacion especializada, exposiciones y
cuestionarios, la ciudadania solo pudo parti-
cipar activamente en el diagndstico del pre-
Avance en 2013 (Fic. 8). Pero en ese afo
se realizaron multitud de actividades de di-
versa indole y publico, dedicandose once
meses al proceso de diagnostico, lo que en
Cartagena se realizé en la primera jornada
de cada uno de los talleres. Un rasgo signifi-
cativo es que, al contrario que en Cartagena,
en Vitoria-Gasteiz el documento de Avance
fue contrastado con la ciudadania durante la
exposiciéon publica del documento. No obs-
tante, la continuidad que ofrecia el PPC de
Cartagena posibilitaba la participacion de
las mismas personas en analisis y propues-
tas, mientras que en Vitoria-Gasteiz la ciu-
dadania solo pudo participar activamente en
el diagnostico, dejando las propuestas a los
expertos sin continuar su implicacion hasta
la Exposicion Publica (con el documento ya
redactado), 7 afios mas tarde.

6.3 Participantes: afluencia,
heterogeneidad y representatividad
de la muestra

Los vecinos de Cartagena participantes en el
PPC correspondian bien a los perfiles mas fre-
cuentes en este tipo de procesos (EAM, 2019)
aunque en las caracteristicas de los partici-
pantes se advierten ciertas perturbaciones
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que producen sesgos en la interpretacion
de las conclusiones. La media de edad de
los asistentes fue elevada, en torno a 50-60
afios, particularidad que suele ser habitual
en este tipo de procesos, donde las perso-
nas de mayor edad suelen vincularse por su
trayectoria personal o profesional o a través
de colectivos (EAM, 2019). Por otro lado, la
distribucion por géneros no fue homogénea,
estando bastante masculinizada. En conse-
cuencia, en nuevos PPC se deberian incor-
porar otros recursos de difusion mas eficaces
e intensificar las acciones que promuevan vy
diversifiquen la participacién, incluyendo la
perspectiva de género.

En Vitoria-Gasteiz, se observa mayor equi-
dad de sexos en las actividades que arrojan
esos datos (Fic. 8) y aunque no se cuenta con
datos concretos sobre edad, si se manifiesta
un esfuerzo mayor por incorporar la vision in-
tergeneracional involucrando especificamente
a nifios, adolescentes y jovenes en sus activi-
dades. Su implicacion sirve para desmenuzar
aun mas el analisis y diagnostico, aportando
una vision que en muchas ocasiones se obvia
en el PGOU. Destaca el trabajo realizado
para implicar a perfiles diversificados, como
habitantes de las zonas rurales, con caracte-
risticas singulares, o el urbanismo con pers-
pectiva de género, poco tenido en cuenta en
el planeamiento tradicional.

En cuanto a la asistencia de ciudadanos, en
Vitoria-Gasteiz hubo 317 (114+69+57+77)
asistencias ciudadanas en la fase de anali-
sis, ademas de las 94 (52+17+8+17) asisten-
cias de jovenes, representantes y mujeres a
talleres de diagndstico especifico y 595 de
nifos. En total hubo 1006 participaciones en
el diagnéstico. Los talleres propositivos con-
gregaron a 249 (98+47+104) participantes
entre expertos, ciudadanos y técnicos mu-
nicipales. Ademas, en la fase posterior du-
rante la Exposicion Publica hubo un total de
508 (434+34+40) asistencias de ciudadanos,
nifos y técnicos.

En Cartagena hubo 123 asistencias
(46+42+23+12) en los talleres de analisis
abiertos a toda la ciudadania, sumados a
los 54 (22+19+6+7) en los talleres especi-
ficos y entrevistas de analisis con técnicos
municipales, representantes vecinales, res-
ponsables politicos y expertos. En los talle-
res propositivos abiertos a toda la ciudadania
hubo 92 (34+28+17+13) asistencias y 49
(16+20+16+6+7) en los especificos. En total
asistieron 177 participantes en los talleres
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de andlisis y 141 en los talleres propositivos
sumando un total de 318 asistencias partici-
pativas. Como se ha citado antes, un alto por-
centaje participé en ambos tipos de talleres.
Aunque en la exposicion publica que se reali-
z6 en la sede del Ayuntamiento de Cartagena
con los paneles que resumian el PPC y el
Avance se efectuaron visitas comentadas a la
ciudadania, no se ha encontrado un registro
del numero de visitantes y de participantes de
esas visitas guiadas.

6.4 Difusion del proceso

En Vitoria-Gasteiz se produjo un amplio des-
pliegue de medios en cada una de las fases,
incluyendo multitud de canales. Con mirada
retrospectiva, varios miembros de la organiza-
cion de los talleres para jovenes, comentaban
que deberian haber focalizado mas la cam-
pafia de comunicacion a través de las redes
sociales para lograr atraer mas jévenes a sus
eventos.

En Cartagena, la campafia de comunicacion
realizada por ICC tuvo una muy escasa difu-
sidn en prensa y redes, provocando que esta
parte clave del proceso quedara algo desa-
tendida. Este aspecto se manifesté en las en-
cuestas de satisfaccién recogidas por EAM
(Fie. 7), donde la comunicacion, la difusion y
el acceso a la informacion del borrador fueron
los aspectos con la calificacién mas baja. Con
todo, gracias al contacto directo con asocia-
ciones, expertos, técnicos municipales y poli-
ticos, EAM consiguio llegar a un buen numero
de participantes y con perfiles variados, reco-
nociendo a pesar de ello cierto sesgo produci-
do en algunas franjas de edad y género.

6.5 Inclusion de los resultados de la
participacién en la redaccion del
Avance

En Vitoria-Gasteiz, los testimonios obtenidos
del equipo redactor y coordinador consideran
bien recogidas las demandas ciudadanas,
mientras que algunos técnicos que ayudaron
a elaborar las dinamicas participativas se la-
mentan de que deberian haberse incorpora-
do en mayor numero. La realizacién durante
la exposicidn del Avance de un segundo pro-
ceso participativo de contraste de resultados
contribuyd a aumentar la satisfaccion de los
involucrados.

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 893



Estudios

Dindmicas participativas en la ordenacién municipal: Vitoria-Gasteiz y Cartagena

Victoria Artés & Jaume Blancafort & Patricia Reus

En Cartagena, el equipo redactor (ICC) ela-
bordé unas tablas de sintesis de la incorpora-
cion de los resultados de la participacion al
Avance, pero después de un analisis compa-
rativo con el informe que EAM (2019) habia
elaborado con los resultados del PPC se de-
tecta que la informacion incluida en el Avance
es en buena parte incompleta e inexacta, sin
justificar porqué algunas propuestas ciuda-
danas aparecen y otras muchas no. Ello ge-
nerd protestas de algunos participantes del
proceso que incluso aparecieron en medios
de comunicacién (LA OPINION DE MURCIA,
2019; RigeLLEs, 2019). No se puede discernir
si la no incorporacion de esta gran parte de
las propuestas fue resultado del poco tiempo
que hubo, de la falta de disposicion de ICC, de
algun tipo de interferencia o de cualquier otro
motivo. Una cuestion destacable en este caso
es que a pesar de todas las limitaciones del
PPC, se consiguiod realizar un proceso inno-
vador que permitié participar a la ciudadania
de forma propositiva en la redaccién del do-
cumento. El problema fue que las deficiencias
en la incorporacion de las propuestas partici-
padas a la redaccion del planeamiento (tarea
a realizar por ICC) desmerecieron en buena
parte el proceso.

Se debe también resefiar que, al analizar
ambos procesos, se detecta que en muchas
ocasiones los participantes se centraban en
aspectos que no son realmente abordables
a escala de Avance por lo que no deberian
tener cabida en su redaccion. Probablemente
se debe a la falta de conocimientos urbanisti-
cos por la poblacién, tema mejorable con cam-
pafas informativas anteriores al PPC.

7. Conclusiones

La investigacion partia de la hipétesis de que
los ciudadanos deben involucrarse en el pro-
yecto de su municipio porque, ademas de que
refuerza el compromiso democratico de la so-
ciedad, ellos estan directamente afectados
por el PGOU y son los que mejor conocen el
territorio en su uso diario. En este aspecto, el
trabajo realizado en estos dos PPC confirma
la hipotesis inicial y cabe valorarse muy posi-
tivo haber mejorado el conocimiento e implica-
cion de los ciudadanos en el planeamiento. Lo
analizaron, pudieron opinar con conocimiento
de causa y propusieron acciones a conside-
rar en la redaccion del documento urbanis-
tico. Asi mismo se han detectado aspectos
en los procesos que deberian corregirse para
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mejorar la participacion y para que el planea-
miento atienda mas adecuadamente al bien
comun.

7.1 Aproximacion conceptual al
urbanismo

Ha quedado de manifiesto que incorporar la vi-
sion ciudadana al planeamiento es una tarea
compleja. Para lograrlo es preciso, previamen-
te, ilustrar mejor los conceptos urbanos a tratar
y anunciar el grado de compromiso asumido por
la administracion respecto a los resultados que
se puedan obtener.

En el aspecto de los compromisos, segun
testimonios de los organizadores del PPC de
Vitoria (no siendo un dato especialmente ob-
jetivo) los participantes se mostraron satis-
fechos con el trabajo participativo realizado,
pero en los resultados objetivos reflejados
en las encuestas de satisfaccion realizadas
por los ciudadanos de Cartagena al final del
PPC, los participantes se mostraron preo-
cupados por el alcance verdadero que ten-
drian sus aportaciones en el planeamiento.
Desgraciadamente se confirmé a posteriori en
la redaccion final del Avance el fundamento de
su preocupacion al no incorporar razonada-
mente el trabajo realizado por los ciudadanos.

7.2 Desarrollo temporal de la
participacion

Si consideramos que el Avance es en la prac-
tica el primer paso a realizar en un PGOU, en
Cartagena desde que en 2015 se anulé la re-
vision del Plan hecha en 2011 pasaron 4 afios
hasta conseguir el Avance y, en Vitoria 12
afios desde que se inicio el proceso. Ninguna
de las dos ciudades tiene todavia aprobado
el PGOU y eso no es debido al tiempo de-
dicado a la participacion (en Vitoria 5 meses
antes del Avance y 3 tras su presentacion y
en Cartagena 3 meses). En cualquier caso,
es incuestionable que un mes para incorporar
las conclusiones del proceso participativo en
la redaccién del Avance es, como ocurrié en
Cartagena, extremadamente escaso y no po-
sibilita hacerlo correctamente.

En definitiva, es necesario optimizar los tiem-
pos de participacion en la redaccion de estas
figuras urbanisticas. Deberian tener una dura-
cion que estuviera dentro del rango usado tra-
dicionalmente para redactar los documentos
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urbanisticos sin el complemento de la parti-
cipacion. Comparativamente, los dos meses
dedicados al PPC en Cartagena fueron esca-
sos, pero, a diferencia de Vitoria-Gasteiz, esta
concentracion facilité la continuidad de la ciu-
dadania en las fases de analisis y proposicion.

7.3 Participantes: afluencia,
heterogeneidad y representatividad
de la muestra

Se ha detectado la diversidad de participan-
tes en los PPC de ambas ciudades y cier-
tos desequilibrios, por lo que para futuros
procesos es un reto plantear acciones que
favorezcan una participacion lo mas re-
presentativa posible del espectro ciudada-
no, para atender mejor al bien comun que
se persigue. En particular se debe conse-
guir un mejor equilibrio en la proporcion de
identificadores relativos a la edad, género y
nivel socioecondmico y cultural y, analizar
la tipologia de estos para afinar en la inter-
pretacion de los resultados. No es tanto un
problema de cantidad de participantes sino
de idoneidad de la muestra social. Se sugie-
re recurrir a métodos, como los Minipublicos
Deliberativos, que consiguen representar
correctamente la voluntad de una comuni-
dad con relativamente pocos participantes.

En Vitoria-Gasteiz no se ha encontrado un
registro de participantes que permita extraer
conclusiones respecto a la edad o condicién
social, y no se puede afirmar que la partici-
pacién fuera mas o menos representativa de
su ciudadania. Sin embargo, si se ha cons-
tatado la voluntad de hacer llegar la partici-
pacion a diferentes tipos de colectivos. En
Cartagena, algunas barreras dificultaron la
participacién de las mujeres en el desarro-
llo del PPC. Como ejemplos, las actividades
programadas a ultima hora de la tarde son
poco compatibles para las responsables de
las tareas del hogar y, algunos espacios se-
leccionados también frenaron la participa-
cién, no solo de mujeres sino de otro tipo de
participantes que quedaron excluidos por su
condicion social o cultural, reduciendo la ri-
queza, diversidad y legitimidad del discurso
en el proceso segln expone EAM (2019).

En ambos casos destaca la concentracion de
gran numero de participantes provenientes
de asociaciones vecinales, culturales o so-
ciales, especialmente interesados en la pla-
nificacién y las politicas urbanas. Se trata de
agentes comunmente muy movilizados, con
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una notable implicacién en el proceso y am-
plio conocimiento del municipio, lo que los
hace efectivamente valiosos. Y si bien es
cierto que estas personas sirven de platafor-
ma para trasmitir la informacion en su entor-
no, se debe equilibrar su participacién con
otros grupos o perfiles sociales para conse-
guir mas variedad y riqueza en el discurso.
Esto supone atraer a la poblacién no organi-
zada, difundir la informacion y conformar un
amplio tejido social que garantice un PPC de
mas calidad. En resumen, es necesario es-
forzarse para llegar a la maxima pluralidad y
a su vez dejar constancia de los parametros
que definan a los participantes para poder in-
terpretar correctamente los sesgos inducidos
por el tipo de concurrentes.

7.4 Difusion del proceso

Ligado a contar con una muestra represen-
tativa, es esencial realizar una buena comu-
nicacion y difusion para que la posibilidad de
participar llegue de forma idénea a todo el
espectro ciudadano mediante adaptaciones
singulares a cada caso. Se ha comprobado
que, como ocurrié en Cartagena, el simple
desarrollo de una pagina web no es valido
ni suficiente porque deja fuera a un elevado
porcentaje de la poblacién que no tiene ac-
ceso a esa red de comunicacion y, porque si
adicionalmente no se hace una correcta di-
fusion, ni siquiera participan los ciudadanos
que si sabrian usarla.

7.5 Resultados de la participacion
en la redaccion de la figura
urbanistica

La legislacion urbanistica unicamente prevé
involucrar a los ciudadanos en periodos re-
glados de informacion publica donde pueden
presentar alegaciones, sugerencias, quejas
y propuestas de cara a perfeccionar el docu-
mento final. Sin embargo, este estudio refleja
el compromiso de sus gobiernos municipales
de hacerles participes también antes y du-
rante la confeccion del PGOU gracias a una
participacion suplementaria a la estrictamen-
te exigida por ley. Estos no son casos aisla-
dos en Espafa, aunque el complejo proceso
de tramitaciéon y aprobaciéon de un PGOU,
que ronda los 10 afnos de media, reduce la
efectividad de la participacion por los gran-
des cambios que pueden ocurrir durante ese
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tiempo. La simplificacion administrativa ayu-
daria a introducir mayor participacion por ley
en la redaccion del planeamiento y dotarle de
mas legitimidad sin que significara una de-
mora en su implantacion.

Aun asi, para que la participacion sea real-
mente efectiva, es necesario que el equipo
redactor la interiorice al redactar el documen-
to final. En Vitoria-Gasteiz, aunque hubo vo-
luntad politica, la discontinua participacion a
lo largo de una década dificulto la incorpora-
cion de todos los datos en la confeccion del
documento de Avance. Como anécdota, los
jovenes participantes en el pre-Avance lle-
garon a reunirse con el alcalde y el concejal
de urbanismo para exigir que fueran inclui-
dos los resultados de los talleres en los que
intervinieron. La Administracion municipal
de Cartagena se mostro bienintencionada al
abrir el proceso a los vecinos. Se desarrolld
un PPC muy ajustado temporalmente, pero
con resultados remarcables, donde la ciu-
dadania particip6é activamente y se manifes-
t6 en los retos planteados. Por las razones
antes expuestas, no se realizé una correcta
traslacion de los resultados de la participa-
cion al Avance, cuestionando con ello la uti-
lidad del PPC y del propio Avance aprobado.
No tiene sentido ejecutar un PPC si solo se
acaban teniendo en cuenta las propuestas fa-
vorables a las previsiones y se omiten, modi-
fican sin justificar o reinterpretan el resto. La
exigible transparencia hace referencia espe-
cificamente a la justificacién de la toma de
decisiones (incorporacion de unas u otras
proposiciones participadas ciudadanas) que
definiran el planeamiento.

Hay evidencias de que la participaciéon ciu-
dadana permite tener mas y mejor informa-
cién a los técnicos y responsables politicos
para que tomen decisiones mas acordes al
bien comun. A pesar de haberse demostrado
que los procesos han funcionado bien tanto
en la implicacién voluntaria de la ciudadania,
como en la adquisicion de criterio urbano por
su parte, y en la generacién de propuestas,
seria necesario analizar mas profundamente
el ultimo eslabon de la cadena. ;Cdémo ha
incorporado el redactor de la figura de pla-
neamiento la informacion recopilada y gene-
rada por la ciudadania en los PPC a los dos
Avances aprobados? Con la respuesta deta-
llada se podria mostrar el grado de utilidad
real de la participacion ciudadana en la defi-
nicion normativa urbana de estos dos casos
de estudio y saber si, definitivamente, han
servido para reforzar con la practica la linea
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que incorpora dicha participacién ciudadana
en la toma de decisiones o han sido, desde
este enfoque, ensayos fallidos.
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