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;QUE ES Y PARA QUE SIRVE LA PARTICIPACION PUBLICA?

1. ;Qué es y para qué sirve
la participacion publica?

La gestion del agua afecta a intereses sociales y econdmicos muy
diversos (abastecimiento de poblaciones, regadio, produccion de
electricidad, actividades turisticas, etcétera), y a su vez, el sumi-
nistro del agua depende de la preservacion del buen estado de los
ecosistemas acuaticos.

La complejidad que se deriva de esta dimensiéon multiple del agua
trae como consecuencia que la gestion tradicional, sustentada en
criterios técnicos y de voluntad politica, resulte cada vez menos
satisfactoria. Asi lo han demostrado los graves conflictos sociales
habidos en torno a la gestion hidrica (por ejemplo, en torno al esta-
blecimiento de trasvases entre cuencas), los impactos ambientales
no previstos que diversas actuaciones han conllevado (por ejemplo,
desaparicion de playas y deltas por la retencion de sedimentos en
los embalses), el insuficiente beneficio socioeconémico de algunas
grandes inversiones (por ejemplo, un embalse construido para el
regadio en dreas sin relevo generacional, en el que no se llegue a
constituir la comunidad de usuarios) o la ruina por condiciones
geologicas no tenidas suficientemente en cuenta (por ejemplo, rotu-
ra de presas o su infrautilizacion por las filtraciones).

Frente a las formas de gobierno del agua basadas inicamente en
la voluntad politica y los criterios técnicos, la denominada gober-
nanza supone otra forma de concebir y ejercer la autoridad publica.
Esta nueva forma de gobierno propone integrar la complejidad téc-
nica, ambiental y social de la gestion del agua mediante la inclusion
de mas actores y saberes en el proceso politico de toma de decisio-
nes, ademas de fomentar una mayor coordinacion vertical entre las
Administraciones a diferentes niveles y horizontal entre los depar-
tamentos sectoriales de una misma Administracion puablica.

La participacion publica es uno de los pilares fundamentales de la
gobernanza. Se ha de considerar como un deber (aumenta la calidad
democratica de la toma de decisiones), una necesidad (contribuye a
superar, enriquecer y mejorar las formas tradicionales de gobierno)
y una oportunidad (permite una gestion hidrica mas eficiente y sos-
tenible que integra aspectos ambientales y sociales antes olvidados).

La inclusion de un mayor nimero de actores y saberes en la toma
de decisiones sobre el agua puede realizarse mediante los denomi-
nados procesos de participacion publica y aporta ventajas de diversa
indole para la gestion de este polifacético recurso:

+ Favorece la realizacion de un diagnostico del problema mas
completo y ajustado a la realidad.

* Permite integrar las diferentes dimensiones (econémica, am-
biental, social, emocional, etcétera) del agua, posibilitando su
gestion sostenible.

* Reduce la aparicion de conflictos entre los colectivos con dife-
rentes percepciones e intereses.
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+ Aumenta la legitimidad de las decisiones adoptadas
y corresponsabiliza de las mismas a los actores impli-
cados en su aplicacion.

+ Posibilita una mayor eficiencia en la implementacion
de medidas, ahorrando tiempo y recursos econdmicos.

Tabla 1. Prejuicios y realidades de la participacion publica

No es

Sies

La garantia de que la Administracion aceptara el diag-
nostico del problema y la solucién que le proponen los
actores con cargo a los fondos publicos.

La garantia de que la Administracion recabard y ten-
dra en cuenta el diagnéstico y las soluciones propues-
tas por los diversos actores, sin olvidar que tiene la
responsabilidad ultima en la decision.

Un proceso costoso e interminable que imposibilita la
toma de decisiones, por lo que al final “nunca se hace
nada”.

Una herramienta que permite ahorrar tiempo y recur-
sos al mejorar las decisiones y agilizar su aplicacion.

Una reunion entre distintas partes interesadas en que
cada una, sin apenas escucharse, intenta imponer su
razon, para que al final la Administracion haga lo que
ya pensaba hacer.

Una forma de gobernar en la que de manera tempra-
na se establece un dialogo con las partes interesadas
que les permite influir en la decision y organizarse en
redes.



GLOSARIO: UNIDADES TERRITORIALES

Glosario: Unidades
territoriales

Demarcacién hidrografica. La zona marinay terrestre com-
puesta por una o varias cuencas hidrograficas vecinas y las
aguas subterraneas y costeras asociadas, es designada por
cada Estado y constituye la principal unidad a efectos de la
gestion de las cuencas hidrograficas. En Espana se diferen-
cia entre demarcaciones hidrograficas intercomunitarias
(mas de una Comunidad Auténoma) e intracomunitarias (s6lo
una Comunidad Auténoma).

Cuenca hidrografica. La superficie de terreno cuya esco-
rrentia superficial fluye en su totalidad a través de una serie
de corrientes, rios y, eventualmente, lagos hacia el mar por
una unica desembocadura, estuario o delta. En Espana las
cuencas pueden ser intercomunitarias cuando exceden del
territorio de una Comunidad Auténoma e intracomunitarias
cuando se encuentran de manera integra en una Comunidad
Auténoma.

Subcuenca. La superficie de terreno cuya escorrentia super-
ficial fluye en su totalidad a través de una serie de corrientes,
rios y, eventualmente, lagos hacia un determinado punto de
un curso de agua (generalmente un lago o una confluencia
de rios);

Masa de agua. Es la unidad minima de gestion y comprende
una parte diferenciaday significativa de agua. Se distinguen
diferentes tipos de masas de agua: superficial (por ejem-
plo, un tramo de rio, un lago, un humedal), subterranea (por
ejemplo, un acuifero o conjunto de acuiferos conectados), ar-
tificial (por ejemplo, un canal), muy modificada (por ejemplo,
un tramo de rio urbano canalizado), etcétera.



¢CUALES SON SUS REGLAS?

2. ;Cuales son sus reglas?

La concepcion actual de la participacion publica en materia de medio
ambiente surge en los anos ochenta y se reconoce internacionalmente
en la Declaracion de Rio de Janeiro de 1992. Responde a la idea de que la
Unica forma de solucionar los problemas ambientales es cambiando los
modelos sociales (valores, percepciones y opiniones), y esto sélo es posi-
ble con la implicacion del publico en general. Esta posicion coincide con
las corrientes de pensamiento que proponen una profundizacion de la
democracia hacia unas formas de gobierno mas préximas al ciudadano,
y superar asi la crisis actual de los sistemas politicos democraticos.

La participacion publica ambiental proclamada por la Declaracion
de Rio de Janeiro en 1992 tuvo su desarrollo normativo en el Con-
venio de Aarhus de 1998. Este tratado internacional establece obli-
gaciones juridicas para los Estados que lo ratifiquen, referentes a
tres aspectos muy relevantes de la participacion publica. Como fir-
mante de este convenio, el Estado espanol se ha comprometido a:

+ La obtencion, elaboracion y difusion de la informacion ambien-
tal atil.

+ La aplicacion de procedimientos de participacion publica en
la toma de decisiones que puedan tener un efecto ambiental
importante. Esta participacion debe darse a todos los niveles,
desde en la ejecucion de acciones o proyectos y la elaboracion
de planes y programas especificos, hasta en el establecimiento
de las normas y politicas generales que puedan tener dichos
efectos ambientales.

* El acceso a un recurso administrativo y judicial de las personas
que consideren vulnerados dichos derechos.

Este tratado ha sido ratificado por la Union Europea y por cada
uno de sus Estados miembros. En Espana, las disposiciones del
Convenio de Aarhus y las de las directivas comunitarias que lo
desarrollan se han recogido principalmente en la Ley de Partici-
pacion Publica Ambiental (Ley 27/2006). Esta norma ha supuesto
un avance cualitativo importante hacia la gobernanza ambiental,
pese a sus limitaciones en la obligatoriedad, concrecion y garan-
tias de ciertos aspectos contenidos en el citado convenio y direc-
tivas, como el desarrollo de programas de educaciéon ambiental
o la participacién publica en la elaboracion de las politicas que
pueden tener efectos ambientales, entre otros. Téngase en cuenta
ademas que tras la indignacién publica habida por los numerosos
escandalos de corrupcion politica, los gobiernos del Estado y de las
Comunidades Auténomas han adoptado normas de transparencia
generales que vienen a ampliar y reforzar las ya existentes en ma-
teria de medio ambiente. Ejemplo de estas medidas son las leyes
de transparencia del Estado (Ley 19/2013) o las leyes de transpa-
rencia de Andalucia (Ley 1/2014).
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Cabe resaltar que la Unién Europea se ha ocupado especialmente de
la participacion publica en materia de medio ambiente, liderando su
reconocimiento internacional ya desde la Declaracién de Rio de Janeiro
en 1992. No es de extranar, por tanto, que ademas de haberse aprobado
diversas directivas europeas para fomentar un gobierno mas participa-
do en distintos los sectores de lo ptblico y en el ambiental en particular,
la UE también haya adoptado medidas de participacion publica especi-
ficas para la planificacion hidrologica, regulada en toda Europa por la
conocida como Directiva Marco del Agua (Directiva 2000/60/CE).

Esta directiva establece en su articulo 14 que «los Estados miembro
fomentaran la participacion activa de todas las partes interesadas en
la aplicacion de la presente Directiva, en particular en la elaboracion,

Tabla 2. Deberes y derechos clave

revision y actualizacion de los planes hidrologicos de cuenca». La
primera parte de esta afirmacion supone predicar dicho deber de
toda la politica de aguas, ya que esta norma «establece un marco
comunitario de actuaciéon en el ambito de la politica de aguas». Esto
quiere decir que todas las administraciones publicas espanolas, cuan-
do estén actuando en el marco de la gestion hidrica, tienen en rigor la
obligacion de contemplar la participacion publica: desde el Gobierno
estatal a la hora de establecer las politicas de la gestion del agua, has-
ta un ayuntamiento que esté fijando las tarifas municipales de sumi-
nistro o saneamiento para sus vecinos. También puede inferirse que
las Administraciones deberan apoyar las iniciativas de participacion
publica generadas por los propios interesados, y no solo los procesos
participativos organizados desde las propias entidades publicas.

La administracion tiene el deber de...

La ciudadania tiene el derecho a...

Difundir la informacion medioambiental: el estado
del medio, las actuaciones, las decisiones, etc.

Acceder a la informacion medioambiental previa pe-
ticion, sin necesidad de justificar interés alguno, y en
un plazo y coste razonable.

Someter a participacion publica las decisiones que afec-
ten al medio ambiente.

Presentar observaciones en las consultas publicas de
proyectos, planes y programas, y normas y que sean
tenidas en cuenta.

Establecer una tutela administrativa y judicial de las
decisiones impugnadas.

Acceder a la justicia administrativa y judicial ante el
incumplimiento de las normas medioambientales.



GLOSARIO: CONCEPTOS RELATIVOS AL USO DEL AGUA

Glosario: Conceptos
relativos al uso del agua

Disponibilidad de agua. Volumen de agua disponible para
los distintos usos. Las necesidades ambientales (agua nece-
saria para la consecucion de los objetivos medioambienta-
les) no son un uso del agua y por tanto constituyen una res-
triccion previa a la disponibilidad del agua.

Demanda de agua. Volumen de agua, en cantidad y calidad,
que los usuarios estan dispuestos a adquirir para satisfacer
un determinado objetivo de produccion o consumo. Este volu-
men seréa funcion de factores como el precio de los servicios,
el nivel de renta, el tipo de actividad, la tecnologia u otros.

Servicios relacionados con el agua. Todos los servicios en
beneficio de los hogares, las instituciones publicas o cual-
quier actividad econdmica, consistentes en: a) la extraccion,
el embalse, el deposito, el tratamiento y la distribucion de
aguas superficiales o subterraneas; b) la recogida y depura-
cion de aguas residuales, que vierten posteriormente en las
aguas superficiales.

Uso del agua. Los servicios relacionados con el agua, junto
con cualquier otra actividad que tenga repercusiones signifi-
cativas en el estado del agua.

Recuperacion de costes. Los Estados de la Unién Europea
han de tener en cuenta en su politica tarifaria y actuaciones
el principio de recuperacion de costes de los servicios rela-
cionados con el agua, incluidos los costes medioambientales
y los relativos a los recursos. Para ello han de contar con un
analisis econdmico que haga transparentes dichos costes,
su grado de recuperacion y subvencion, asi como la combi-
nacion mas rentable de medidas para alcanzar los objetivos
medioambientales.
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3. ;Quiénes participan?

En la participacion publica en la planificacion hidrolégica intervie-
nen dos categorias de sujetos: las Autoridades publicas que la pro-
mueven y el publico al que va dirigida.

Una Autoridad publica es una entidad a través de la cual se ejercen
funciones publicas o se prestan servicios generales. Cuando nos
referimos a funciones y servicios relacionados con el agua tienen
especial relevancia las denominadas Autoridades competentes que
son las designadas en cada Demarcacion hidrografica para la apli-
cacion de las normas de planificacion hidrolégica. La demarcacién
hidrografica es la cuenca o conjunto de cuencas hidrograficas ve-
cinas que se integran para crear la principal unidad gestion de la
politica de aguas.

Entre las autoridades senaladas se encuentran de forma destacada
los Organismos de cuenca y las Agencias del agua u organismos del
agua de las comunidades autonomas. Los Organismos de cuenca
los crea el Estado en cuencas hidrograficas cuyo territorio excede
del ambito territorial de una Comunidad Auténoma, por ejemplo,

la Confederacion Hidrografica del Ebro. Las Agencias del agua u
organismos del agua las crea cada Comunidad Auténoma en aque-
lla cuenca o cuencas hidrograficas que se encuentran integramente
en su territorio por ejemplo Aguas de Galicia o la Agencia Catalana
del Agua.

La planificacion hidrolégica y, por tanto, la participacion publica en
ella, se elabora por el Organismo de cuenca o la Agencia autonomi-
ca del agua correspondiente a la demarcacion hidrografica de cuyo
territorio se trate.

Los destinatarios de la participacion son el publico, es decir, cual-
quier persona fisica o juridica, asi como sus asociaciones, organi-
zaciones y grupos constituidos con arreglo a la normativa que les
sea de aplicacion. Es importante tener en cuenta que este concepto
se establece bajo el principio de no discriminaciéon por razén de
nacionalidad, ciudadania o domicilio.

Dentro del concepto general de ‘publico’ se distinguen distintas
subcategorias como son el publico interesado, los usuarios y los
solicitantes de acceso a la justicia.

Para la participacion publica en las decisiones de los planes y pro-
gramas se considera publico interesado a aquel que resulta o puede
resultar afectado por las decisiones adoptadas en materia medioam-
biental o que tiene un interés que invocar en la toma de decisiones.
También se denominan ‘personas interesadas’ o ‘partes interesadas’.

En términos generales, el usuario es aquella persona que utiliza
una cosa ajena con ciertas limitaciones, por ejemplo, el usuario de
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un transporte publico o de un servicio publico de sanidad. En ma-
teria de aguas se utiliza con caracter general para referirse a todo el
que es titular de un derecho de uso, por ejemplo, a los titulares de
contratos de abastecimiento urbano, pero también se utiliza con un
caracter especial para referirse inicamente a aquellas personas que
utilizan los servicios relacionados con el agua amparados en una
concesion o autorizacion administrativa.

Figura 1. Sujetos de la participacion publica

hirg
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En cuanto al ejercicio de los derechos de participacion publica, la
ley faculta al publico para el acceso a la informacion medioambien-
tal, sin embargo para ser solicitante de la accién popular y la asis-
tencia juridica gratuita s6lo estan legitimadas las personas juridicas
sin animo de lucro con fines de proteccion ambiental, antigiiedad
de dos anos y ejercicio de sus actividades en el ambito territorial
afectado.
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Glosario: Sujetos de la
participacion

Autoridad competente de la demarcacion hidrografica.
La autoridad apropiada para la aplicacion de la planifica-
cion hidrologica y demas normas comunitarias en materia de
aguas. En Espana las designa la Administracion General del
Estado en el caso de demarcaciones hidrograficas interco-
munitarias (Comité de Autoridades Competentes) y la Comu-
nidad Autdbnoma correspondiente para las demarcaciones
hidrograficas intracomunitarias.

Organismo de cuenca o Agencia autondmica del agua. Au-
toridad competente que tienen la responsabilidad de elabo-
rar y aplicar la planificacion hidrolégica, asi como una gran
parte de las normas en materia de aguas. En la Administra-
cion General del Estado son las confederaciones hidrografi-
casy en las Comunidades Auténomas suelen tener la forma
de Agencia autondmica del agua.

Pdblico. Cualquier persona fisica o juridica, asi como sus aso-
ciaciones, organizaciones y grupos constituidos con arreglo a

la normativa que les sea de aplicacion. Este concepto se esta-
blece bajo el principio de no discriminacion en la participacion
publica por razén de nacionalidad, ciudadania o domicilio. Se
denomina solicitante de informacion ambiental a cualquier
persona fisica o juridica, asi como sus asociaciones, organiza-
cionesy grupos, que solicite informacion ambiental.

Piblico interesado (personas interesadas, partes intere-
sadas). Aquél que resulta o puede resultar afectado por las
decisiones adoptadas en materia medioambiental o el que
tiene un interés que invocar en la toma de decisiones. Dentro
del publico interesado se encuentran los usuarios que en su
acepcion mas amplia se refiere a cualquiera que usa el agua,
pero que en su acepcion restringida se utiliza para designar a
aquellas personas titulares de una concesion o autorizacion
para el uso del agua (por ejemplo, un regante, una compania
hidroeléctrica, etc.).

Solicitante de la accién popular y asistencia juridica gra-
tuita. Para el ejercicio de la accion popular en favor del me-
dio ambiente y la asistencia juridica gratuita en el acceso
a la justicia administrativa o judicial, estan legitimadas las
personas juridicas sin animo de lucro con fines de proteccion
ambiental, antiguedad de dos anos y ejercicio de sus activi-
dades en el ambito territorial afectado.

"
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4. ;Como se participa?

Las normas de participacion publica configuran distintas vias para
la participacion publica en la planificacion hidrolégica. Las diferen-
tes vias que ahora se expondran no son excluyentes, sino que se
complementan entre si para conseguir el objetivo de implicar a la
sociedad en la politica del agua.

La difusion de la informacion relativa al estado de las aguas y sus eco-
sistemas acuaticos, a los problemas mas importantes de la Demarcacion
hidrografica y a las normas y medidas que se adoptaran para tratar de
solucionar dichos problemas, es la primera de las vias de la participa-
cion publica. El publico, cada uno de nosotros, puede recibir toda esta
informacion, tomar conciencia y formarse una opinion al respecto.

El hecho de dar acceso a la informacion de la que dispone la Admi-
nistracion sobre la planificacién hidrolégica constituye la segunda
via de participacion publica. Cualquier persona del publico puede
considerar que quiere saber mas de lo difundido, sobre los planes
o los informes que han servido para su elaboracion, por lo que ha-
ciendo uso de este derecho de acceso puede pedir esa informacion
complementaria a las Autoridades publicas.

Esta difusion y el acceso a la informacion previa peticion son la
base de conocimiento imprescindible para poder implicarse mas en
la planificacion hidrologica.

El otorgamiento de un plazo para presentar observaciones o alegacio-
nes por escrito ante las Autoridades publicas es otra via de participa-
cién que permite manifestar su opinion a cualquier persona sobre el
calendario y programa de trabajo, los problemas existentes, las me-
didas a adoptar o cualquier otra fase de la planificacion hidrologica.

La organizacion de actividades de encuentro entre el publico inte-
resado a través de foros, talleres, debates, jornadas, conferencias,
jurados ciudadanos, encuestas deliberativas, etcétera constituyen la
via mas activa de implicar a la ciudadania en la planificacion hi-
drolégica. Estas actividades permiten tener un conocimiento mas
amplio, diverso e intenso de la planificacion, a la vez que facilitan
la organizacion entre personas con los mismos intereses y la inte-
raccion con otras posiciones en juego.

Por ultimo, también existe una via de participacion publica que es
la representacion de las organizaciones ciudadanas en los 6rganos
de consulta establecidos en la Demarcacion hidrografica. Esta parti-
cipacion requiere que las personas se hayan organizado a través de
algtin tipo de asociacion y que hayan solicitado estar representados
en dichos 6rganos. Esta participacién publica esta mas formalizada
ya que no todas las organizaciones pueden tener una persona que
las represente pues el nuimero de miembros de estos 6rganos esta
limitado y los procesos para su eleccion también estan reglados.

12
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Figura 2. Vias de la participacion publica
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En suma, la Administracién a través de la informacion y la con-
sulta ofrece distintas vias de participacion publica a la sociedad en
general y a las partes interesadas. Cualquiera de nosotros puede
utilizar todas las vias senaladas; estan abiertas a todas las personas
y dependera de nuestra implicacion cudles de ellas utilicemos. No
obstante, la Administracion tiene el deber de fomentar el conoci-
miento, la proximidad, el acceso e implicacion a todas ellas.

Como recomendacion, tal vez lo mas practico es asociarse con otras
personas con las que compartamos ideas e intereses y colaboremos mu-
tuamente para que esas posiciones sobre el agua se escuchen por los

Para aportar mas, cualquier participante debe ser capaz de...

demas y por las Autoridades, con el objetivo de mejorar la gestion de
este patrimonio comun. El trabajo colectivo se nutre con los distintos sa-
beres de todos los integrantes y eso permite que sea mas rico, también
aprovecha el relevo en el trabajo de todos, lo que hace que sea mas dura-
dero y se nutra de las energias de todos para hacerse oir con mas fuerza.

Para que la participacion de cualquier persona sea lo mas produc-
tiva posible, debe tenerse en cuenta que hay una serie de actitudes
y capacidades que favorecen el intercambio de opiniones y la bus-
queda de acuerdos entre personas o colectivos con diferentes per-
cepciones e intereses sobre el agua.

* Aceptar que también hay intereses licitos sobre el agua diferentes a los suyos.

+ Escuchar y respetar los planteamientos de otras personas o colectivos, intentando enrique-
cerse con los conocimientos que desde su experiencia le puedan aportar.

+ Explicar sus diagnosis y propuestas de forma que puedan ser entendidas por personas y

colectivos con diferentes experiencias y conocimientos técnicos.

* Interesarse y valorar las implicaciones que para otras partes interesadas puedan tener sus

propuestas de actuaciones.

* Buscar de una forma creativa propuestas alternativas que puedan acercar posturas enfren-

tadas en un determinado debate sobre actuaciones.

* Percibir un proceso de participacion como una ocasion de aprendizaje, en el que entre otras

cosas se puede aprender a participar.
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5. Participacion publica en

la planificacion hidrolégica

La Directiva Marco del Agua exige que el fomento de la participacién
publica en la gestion hidrica debe darse «en particular, en la elabora-
cion, revision y actualizacion de los planes hidrolégicos de cuenca».

Ademas de la obligacion general de fomentar la participacion publica
de las partes interesadas en toda la aplicacion de la Directiva Marco del
Agua encontramos esta obligacion especifica en el ciclo de planificacion.

La obligacion va dirigida a las Autoridades competentes en el ambi-
to territorial de la demarcacion hidrografica y los plazos establecidos
por la propia norma comunitaria. Para la Administracion General del
Estado, la autoridad que tiene atribuida la elaboracién de los planes
hidrologicos de cuenca en las demarcaciones hidrograficas intercomu-
nitarias son las confederaciones hidrograficas. En las Comunidades
Auténomas quienes elaboran dichos planes en las demarcaciones hi-
drograficas intracomunitarias son las Agencias autonémicas del agua.

El Plan hidrolégico de cuenca no es el unico instrumento de pla-
nificacion hidrologica, pero si es el instrumento principal. Se trata
de un documento que analiza la situacion existente y establece los

objetivos, las medidas y los plazos para avanzar en la proteccion de
las aguas y sus ecosistemas, asi como en su uso sostenible.

El proyecto de Plan hidrolégico de cuenca puede resultar impresionan-
te por el volumen de documentacion que lleva aparejado, por ello se
realizan —o se deben realizar— documentos de sintesis accesibles para
personas sin conocimientos previos que facilitan el conocimiento.

Hay muchos aspectos de la planificacion hidrolégica que pueden
sernos de interés. Es evidente que aquellas masas de agua de las
que vivo pueden considerarse el primer punto de atencion. Saber
en qué estado ecologico, quimico o cuantitativo estan las masas
de agua del lugar donde vivo es importante. Pero no lo es menos,
conocer el estado de las masas de agua del lugar donde viven mis
padres, donde jugué en mi infancia, donde habitan mis hijos y en
general de la cuenca hidrografica de la que vivimos.

Superada esta primera atencion a lo que me afecta aqui y ahora,
nos ha de llamar también la atencion cuales son los principales pro-
blemas y las opciones y alternativas con las que se puede responder
a dichos problemas. Por ejemplo, si el principal problema del lugar
donde vivo es la contaminacion de las aguas por las actividades
industriales, agroindustriales o agricolas, me interesara saber qué
costes tiene para todos los ciudadanos el deterioro de las aguas y
sus ecosistemas, qué se puede hacer para suprimir o reducir esta
contaminacion, y cuando y como se van a implantar las medidas
necesarias para ello. Asi, en el proceso de participacion podré cono-
cer los detalles, dar mi opinion y contribuir adecuando mis costum-
bres a lo que resulta mas beneficioso para todos.
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Glosario: El estado de las
aguas

Estado de una masa de agua. Para valorar el estado de una
masa de agua hay que distinguir sus distintos aspectos: en
las aguas superficiales el estado ecoldgico y el estado qui-
mico; en las aguas subterraneas el estado cuantitativo y el
estado quimico. Una vez analizados cada uno de ellos, el
estado en el que esta es el peor valor de cualquiera de sus
estados. No es por tanto un valor medio, sino el valor menos
favorable de conservacion que tiene a lo largo del ano.

Buen estado de una masa de agua. Cuando todos los as-
pectos de la masa de agua son al menos buenos. Las ma-
sas de agua puede encontrase en estado muy bueno, bueno,
aceptable, deficiente o malo y muy malo. Los colores con los
gue suelen representarse los estados en los mapas son co-
rrelativamente: azul, verde, amarillo, naranjay rojo.

Buen estado de todas las masa de agua. Principal objetivo de
la politica de aguas de la Union Europea a alcanzar en 2015.
Los Estados miembro tienen que lograr ese objetivo en todas

las masas de agua de su territorio salvo que se justifique una
excepcion. Solo caben las excepciones establecidas en la Di-
rectiva Marco del Aguay tienen que justificarse de manera su-
ficiente para cada una de las masas de agua afectadas.

Objetivos medioambientales. Las condiciones y medidas
de prevencion del deterioro, conservacion y restauracion del
estado de las masas de agua y de las zonas protegidas que
deben alcanzarse para lograr y mantener el objetivo del buen
estado en 2015.

Contaminacion. La introduccion directa o indirecta, como
consecuencia de la actividad humana, de sustancias o calor
en la atmosfera, el agua o el suelo, que puedan ser perjudi-
ciales para la salud humana o para la calidad de los ecosis-
temas acuaticos, o de los ecosistemas terrestres que depen-
den directamente de ecosistemas acuaticos, y que causen
danos a los bienes materiales o deterioren o dificulten el dis-
frute y otros usos legitimos del medio ambiente.
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5.1. El ciclo de planificacion
hidrolégica

El procedimiento de elaboracion del Plan hidrol6gico de cuenca vie-
ne jalonado por tres hitos que tienen lugar en un periodo de tres
anos, por lo que estamos ante una consulta por ano hasta la apro-
bacion y publicacion del Plan. Este ritmo permite que las personas
que participan en todo el proceso puedan ir conociendo todos los
aspectos relevantes de la planificacién y adquieran un conocimien-
to suficiente para presentar y razonar mejor sus propuestas.

Cada una de las consultas ha de realizarse en distintos planos de
participacion publica. Tal vez, el mas tradicional es el de su publi-
cacion en el diario o boletin oficial correspondiente, pero ademas
se ha de difundir en los medios de comunicacién social, en Internet
y en las redes de interés existentes. Otro menos utilizado son las
actividades ludicas y recreativas que permiten llamar la atencion
sobre la importancia de participar y sensibilizan, también, sobre
la importancia del agua y los ecosistemas acuaticos. Igualmente se
han de realizar en cada una de estas consultas talleres y actividades
sectoriales e intersectoriales para que las partes interesadas puedan

reconocerse entre si y deliberen sobre sus percepciones de los pro-
blemas y las opciones que cada uno considera mas adecuadas para
resolver dichos problemas.

Las tres consultas de las que hablamos estan recogidas por la Direc-
tiva Marco del Agua en su articulo 14 con el siguiente contenido:

* Un calendario y un programa de trabajo sobre la elaboracion
del plan, con inclusion de una declaracion de las medidas de
consulta que habran de ser adoptadas, al menos tres anos antes
del inicio del periodo a que se refiera el plan.

* Un esquema provisional de los temas importantes que se
plantean en la cuenca hidrografica en materia de gestion de
aguas, al menos dos anos antes del inicio del periodo a que se
refiera el plan.

* Ejemplares del proyecto de plan hidrolégico de cuenca, al me-
nos un ano antes del inicio del periodo a que se refiera el plan.

Si representamos estas fases de la participacion publica en el ciclo
de planificacién hidrolégica que se sucede cada seis anos podemos
dibujarlo como una espiral donde de forma continua podemos con-
tribuir a la tarea comin de mejorar el estado de nuestros rios, la-
gos, acuiferos, costas, etcétera. El trazo verde representa el tiempo
secuenciado en anos, las lineas radiales representan los momentos
mas importantes de difusion y consulta, y las lineas gris y naranja
los procesos de seguimiento y aplicacion de medidas con los que se
desarrolla el plan, respectivamente.
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Figura 3. Esquema del ciclo de planificacion hidrologica
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Proyecto
del Plan
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y programa
de trabajo

Aprobacion y
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©2012 Abel La Calle

Ciclo de la planificacion hidrolégica y fases de consulta (Directiva 2000/60/CE)
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5.2. Participacion publica en las
fases del ciclo de planificacion

Teniendo en cuenta lo establecido en la Directiva Marco del Agua
como texto normativo basico, asi como el resto de la legislacion
vigente en materia de participacién publica ambiental, dentro de
cada ciclo de planificacién pueden distinguirse varias fases, todas
ellas sujetas a incorporar procesos de participacion activa: fase pre-
via; fase de decision; y fase de seguimiento y evaluacion.

1. Fase previa. La fase previa al proyecto de plan hidrologico se
desarrolla a través de la preparacion del proceso y la celebracion
de tres consultas, una en la que tan sélo es necesario involucrar
a las partes interesadas (Programa de medidas) y las otras dos en
que, ademas de las partes interesadas, es destinatario el publico en
general.

La consulta de programacion es la fase en la que se somete al
publico un calendario de las actuaciones de participacion puablica y
tramites de los tres anos siguientes y un programa de trabajo que
incluye las medidas de consulta a adoptar durante todo el ciclo de
planificacion hidrolégica. En estos documentos se indicara la for-

ma en la que se va a difundir toda la informacién, la manera en la
que se podra acceder, previa peticion, a otros documentos relacio-
nados con la elaboracion del plan, qué servicios y personas son los
responsables del proceso, como se tendran en cuenta las aportacio-
nes que el publico y las partes interesadas realizaron y cuando se
daré cuenta a los participes del resultado de su propuesta, etcétera.
Estos documentos estaran sometidos a dicha consulta durante al
menos seis meses.

Modificado el programa y calendario con las propuestas aceptadas
por la Autoridad competente se aplicara en su nueva version en
esta fase estratégica mediante dos consultas: La consulta del esque-
ma provisional de temas importantes que va dirigida al publico
y partes interesadas, y plantea los problemas o necesidades mas
relevantes de la Demarcacion hidrografica (se trata de un nimero
reducido que puede no superar la docena; por ejemplo, la indiscipli-
na hidrica, el control de la demanda, la contaminacién por nitratos,
el tratamiento de aguas residuales, la necesidad de proteccion de
las cabeceras o de los humedales, etcétera). Y una consulta del pro-
grama de medidas donde se recogen los distintos tipos de medidas
analizados, el estudio coste eficacia de las distintas medidas facti-
bles, y el momento y los efectos que se esperan obtener con su apli-
cacion. Entre las medidas a debatir estaran el régimen de caudales
ecologicos y los limites de disponibilidad en las masas de agua sub-
terraneas. Estas consultas son claves en la planificacién hidrolégica
porque de su deliberacion profunda y las aportaciones del publico
y las partes interesadas dependera la calidad del proyecto de plan.
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2. Fase de decision. Esta fase tiene también dos momentos im-
portantes: la consulta sobre el proyecto de plan hidrolégico de
cuenca y el estudio ambiental estratégico y la aprobacion del la
declaracién ambiental estratégica y del plan con su publicaciéon y
difusion. Esta fase se construye sobre el documento definitivo del
esquema de temas importantes, el resultado de la consulta de las
medidas que integraran el programa de medidas y los resultados
de las consultas previas de la evaluacion ambiental estratégica.

La consulta del proyecto del Plan hidrolégico de cuenca desarrolla
y concreta aquellas estrategias debatidas en el esquema de temas
importantes y el resto de cuestiones que configuran una politica
de aguas sostenible en la Demarcacion hidrografica. El plazo de la
consulta es de al menos seis meses, al igual que para el calendario
y programa de trabajo o el esquema provisional de temas impor-
tantes. El proyecto de Plan tiene un resumen donde podemos en-
contrar la sintesis de lo que se establece en el mismo. También con-
tiene un resumen de su contenido la memoria pero de manera mas
extensa detallando la situacion de partida y justificando en general
los objetivos, las estrategias y las medidas a adoptar. En los anejos
se recogen de manera detallada diferentes aspectos como son la
caracterizacion de las masas de agua, el inventario de recursos hi-
dricos, los usos y demandas, en inventario de presiones, el régimen
de caudales ecologicos, la asignaciones y reservas de recursos, el
registro de zonas protegidas, los objetivos medioambientales y las
exenciones, asi como el desarrollo de la participacion publica. De
forma simultanea a la consulta del proyecto del plan se somete a
informacion publica el estudio ambiental estratégico que analiza

de forma detallada los efectos ambientales de plan asi como las
opciones estratégicas y alternativas factibles.

Una vez concluido el estudio de los resultados habidos con las con-
sultas del proyecto de plan y del informe de sostenibilidad, la Ad-
ministracion redacta y aprueba la declaracion ambiental estratégica
y el Plan hidrolégico de cuenca. En ellos ha de recoger de forma
especifica aquellos elementos que se han incorporado al Plan como
fruto del proceso de participacion publica, dando asi respuesta a la
obligacion de tener en cuenta dichas aportaciones. Evidentemente,
no todas las propuestas planteadas por los participes han de ser
incorporadas al Plan pero si resulta necesario que se conteste y ra-
zone por qué se rechazan unas, se difieren otras a otra Autoridad
competente y se aceptan las incorporadas.

3. Fase de seguimiento y evaluacion. Esta fase no es objeto de una
consulta reglada por la Directiva Marco del Agua o la legislacion
espanola. No obstante, si le es aplicable el mandato de la Directiva
Marco del Agua de fomentar la participacion activa de todas las
partes interesadas en la aplicacion de la misma. Este mandato y la
necesidad de mantener abiertos los canales de participacion para
sensibilizar al publico interesado en la aplicacion del Plan, aconse-
jan articular una continuidad periédica de la participacion publica.

Se trataria de una participacion de todas las partes interesadas y
sustentada en un sistema de informacion a través de los 6rganos
de participacion publica y de una red de informacion en Internet.
En esta fase se podrian someter a consulta de las partes interesadas
cuestiones como el cumplimiento de los requisitos de las excepcio-
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nes a los objetivos medioambientales, la evolucion del cumplimien-
to de dichos objetivos, asi como la adopcion de medidas comple-
mentarias o adicionales ante el riesgo de incumplimiento, etcétera.

Tabla 3. Fases de la participacion publica en la planificacion hidrologica

Fase Contenido Destinatarias
. Calendario y un programa de trabajo para la elaboracion del plan. Publico y todas las
Programacion .
partes interesadas
Esquema provisional de los temas importantes para la gestion de aguas | Publico y todas las
Previa con deliberacion de los estudios previos. partes interesadas
. Evaluacion Ambiental Estratégica: consultas previas y documento referencia.
Estrategias
Programa de medidas: propuesta incluida de caudales ecologicos. Todas las partes In-
teresadas
Proyecto de Plan hidrologico de cuenca y resumen de medidas. Publico y todas las
Proyecto . . . 0 . .
Evaluacion Ambiental Estratégica: Informe de sostenibilidad ambiental. partes interesadas
Decision . . 11
Aprobacion (aportaciones y respuestas). Publico y todas las
Aprobacién Publicacién y difusion del Plan hidrolégico de cuenca. partes interesadas
Evaluaciéon Ambiental Estratégica: Memoria ambiental.

Seguimiento y evaluacion

Aplicacion de medidas, seguimiento del estado de las masas de agua y
evaluacion intermedia del programa de medidas.

Todas las partes In-
teresadas
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Glosario: Instrumentos de
planificacion hidrolégica

Analisis y estudio previos. Diagnostico de la situacion de
partida a la que ha de responder la planificacion hidrologica.
Se circunscriben a una demarcacion hidrografica y lo inte-
gran un analisis de las caracteristicas de las aguas y eco-
sistemas acuaticos, un estudio de las presiones e impactos
de las actividades humanas, y un analisis econémico del uso
del agua. Se recoge sintetizado en el estudio general de la
demarcacion hidrografica.

Plan hidrolégico de cuenca. Principal instrumento de plani-
ficacion hidrolégica que cada seis anos y de forma participa-
tiva revisa el estado de las masas de agua de una demarca-
cion hidrografica, establece los objetivos medioambientales
y de uso sostenible, y contiene un resumen del programa de
medidas para alcanzarlos.

Programas de medidas. Es el conjunto de actuaciones que
han realizarse para alcanzar los objetivos de la planificacion
hidrologica.

Programa de seguimiento. Es el conjunto de analisis e in-
formes que se realizan para obtener informacion actualizada
de la evolucion del estado de las masas de agua. Ambos pro-
gramas constituyen un sistema continuo de aplicacion y se-
guimiento del Plan hidrologico de cuenca en todas las masas
de agua de una demarcacion hidrografica. En caso de que
el seguimiento muestre que no se van a lograr los objetivos
medioambientales dicho sistema revisa el diagnoéstico y pro-
mueve la aplicacion de medidas complementarias o adicio-
nales para conseguir dichos objetivos.

Medidas. Cada una de las actuaciones recogidas en el Pro-
grama de medidas para la consecucion de los objetivos de
la planificacion hidrolégica (por ejemplo, el establecimiento
de un régimen ecolégico de caudales, la restauracion de un
humedal o el canon de vertidos). La seleccién de las medidas
incluidas en el programa se lleva a cabo previo analisis coste
eficacia entre las que resultan factibles.
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6. ;Qué debe tener un
proceso de participacion
publica?

No existen formulas magicas para realizar una buena participacién
publica. Pocas situaciones de partida son similares y los factores que
influyen en el resultado son multiples. Pero esto no quiere decir que
nos encontremos huérfanos para saber lo que hay que hacer en la
generalidad de los casos. La experiencia nos ha ensenado que existen
criterios que nos pueden ayudar a preparar e identificar un buen
proceso de participacion publica:

Implicacion de las Autoridades. La actitud de los cargos politicos
y directores técnicos en el proceso de participacion tiene una reper-
cusion directa sobre la confianza que depositan los participes en él.
Valoramos positivamente las muestras de confianza en el proceso,
el compromiso de tener en cuenta los resultados, la presentacion en
persona de los responsables de las actuaciones aunque se desarrolle
por mediadores y las respuestas directas a las cuestiones planteadas
en un tiempo razonable.

Planificacion del proceso. La prevision del proceso en cuanto a la
situacion de partida, los objetivos propuestos, la dotacion de los me-

dios necesarios y el desarrollo en sus distintas fases, permite disenar
un buen proceso de participacion. Consideramos necesario que des-
de el principio se nos diga claramente qué se pretende con la parti-
cipacién, como y cuando se va a llevar a cabo, y podamos proponer
maneras de mejorarla.

Calidad en la informacion. Resulta imprescindible como base para
un buen proceso de participacion contar con una informacion ade-
cuada a los destinatarios con al menos tres formatos distintos (pu-
blico general, partes interesadas y expertos), completa, actualizada y
objetiva en su contenido, asi como facilmente accesible. Necesitamos
poder comprender los documentos de participacion por nosotros
mismos y que los expertos puedan reproducir los calculos y ope-
raciones que ha hecho el equipo redactor. Valoramos que desde el
primer dia podamos acceder a toda la documentacion y de manera
sencilla en Internet y en nuestro Ayuntamiento en papel.

Caracter formativo. En un buen proceso de participacion publica
aprendemos todos a construir lo publico, lo que nos interesa como
sociedad, a nuestra generacion y a las generaciones venideras. Valora-
mos que los técnicos de la Administracién nos expliquen la situacién
existente, qué y como se pretende hacer, y cuales son las opciones y
alternativas posibles. Igualmente nos resulta clarificador escuchar y
participar en una deliberaciéon moderada entre distintas posiciones
respecto al problema y las soluciones. Asi, si he comprendido la si-
tuacion, sus dificultades y las posibles respuestas podré dar mejor mi
opinién y razonarla, entender lo que otros proponen y, en definitiva,
juzgar en qué medida la decision final es acertada o desacertada se-
gun mi criterio.
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Transparencia y lealtad. En el proceso de participacion debe infor-
marse de todo aquello que sea relevante para tomar la decision final,
todos los informes y estudios que se han utilizado han de estar ac-
cesibles. De igual manera todos los interesados deben contar con las
mismas posibilidades de participar en el proceso. Valoramos que no
se dé cabida a privilegios de determinados interesados, que se mues-
tren abiertamente las posiciones de los distintos intereses en juego, y
que se respeten y hagan respetar las reglas para todos por igual.

Evaluacion y seguimiento. La participacion publica va mas alla del
momento en que se consulta sobre una decision. Como todo tiene un
antes y un después, y la tnica forma de crear una cultura de partici-
pacion es el fomento de las redes de interesados. Estas redes permiten
que se conozca de forma temprana otros procesos de participacion
y se participe de manera activa la evaluacion y seguimiento de las
decisiones. Nos enriquece que el proceso de participacion haya sido
la forma de conectar con otras personas con las que compartimos
posiciones. Este encuentro nos facilita organizarnos para acceder de
forma conjunta a la informacion y contribuir a valorar y mejorar la
aplicacion de la decision adoptada.
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DOCUMENTOS NORMATIVOS

7. Documentos normativos

* Declaracion de Rio sobre el medio ambiente y el desarrollo, adop-
tada en Rio de Janeiro el 14 de junio de 1992 (ONU Doc. A/CONE.

151/5/Rev.1)
http://www.un.org/esa/dsd/agenda21 spanish/res riodecl.shtml

+ Convenio sobre el acceso a la informacion, la participacion del pu-
blico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de
medio ambiente, hecho en Aarhus (Dinamarca), el 25 de junio de
1998, BOE 16-2-2005

http://www.boe.es/boe/dias/2005/02/16/pdfs/Ao5535-05547.pdf

+ Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23
de octubre de 2000, por la que se establece un marco comunitario
de actuacion en el ambito de la politica de aguas, DO L 327 de
22.12.2000

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CONSLE-
G:2000L0060:20090625:ES:PDF

* Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprue-

ba el texto refundido de la Ley de Aguas, BOE 24-7-2001

http://www.boe.es/aeboe/consultas/bases datos/act.php?id=-
BOE-A-2001-14276

* Ley 27/20006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos

de acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a
la justicia en materia de medio ambiente (incorpora las Directivas
2003/4/CE y 2003/35/CE), BOE 19-7-2006

http://www.boe.es/aeboe/consultas/bases datos/act.php?id=-
BOE-A-2006-13010

* Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la infor-

macion publica y buen gobierno, BOE 10-12-2013
https://www.boe.es/diario boe/txt.php?id=BOE-A-2013-12887

* Real Decreto 9o7/2007, de 6 de julio, por el que se aprueba el Regla-

mento de la Planificacion Hidrol6gica, BOE 7-7-2007

http://www.boe.es/aeboe/consultas/bases datos/act.php?id=-
BOE-A-2006-13010

* Orden ARM/2656/2008, de 10 de septiembre, por la que se aprueba

la instruccion de planificacion hidrolégica, BOE 22-9-2008
http://www.boe.es/boe/dias/2008/09/22/pdfs/A38472-38582.pdf
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GUIAS Y MANUALES

8. Guias y manuales

* Participacion ciudadana en relacion con la Directiva Marco del
Agua, Comision Europea-Direccion General de Medio Ambiente,
Bilbao, Bakeaz, 2006

www.Inca.eu

« Aprender juntos para gestionar juntos. La mejora de la participacion
publica en la gestion del agua. Proyecto Harmonicop, 2006

www.harmonicop.uni

* Guia para la deteccion de buenas practicas en procesos participa-
tivos, Observatorio Internacional de la Democracia Participativa,
2006

www.oidp.org
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