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Resumen

El agua es un patrimonio multifuncional: Tradicionalmente considerado como un mero recurso, demandado por
diversas actividades econdmicas, se reconoce hoy como un medio natural de gran valor ecoldgico, y cada vez
mas como un espacio que contribuye a la calidad de vida de las personas. La Directiva Marco del Agua (DMA)
(2000/60/CE), trata de consolidar esta perspectiva, mas poliédrica que la tradicionalmente imperante,
incorporando preocupaciones ambientales, econémicas y sociales a la gestion del agua. Para lograrlo establece la
obligacion de fomentar la participacion publica activa y real durante todo el ciclo de planificacion hidrologica.
Todo ello ha conllevado en los ultimos afios la implementacién de varios mecanismos de participacion pablica
por parte de las autoridades de cuenca espafiolas, que han supuesto un cambio en la gestion publica del agua.

En este contexto, el proyecto de investigacion “Democracia deliberativa y politica de aguas” (PART-DMA) ha
analizado las experiencias de participacién pablica implementadas en Espafia, con el objetivo de evaluar sus
resultados y contribuir al debate sobre los cambios de gestion de politicas y la introduccion de mecanismos de
innovacion democrética. En esta comunicacion se presentan los resultados del anélisis de los distintos casos de
estudio analizados.
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1. Introduccion

La gestion de los asuntos publicos se encuentra en un momento de crisis generalizada,
marcada por la complejidad de la realidad en la que vivimos y por una desafeccion politica
creciente (Torcal y Montero, 2006), que demandan nuevas formas de gestion de lo publico
(Beck, 1996; Bauman, 2000; Castells, 2001; Subirats, 2003). Estas demandas se han traducido
en el ambito cientifico en la proliferacion de analisis sobre el funcionamiento de la
Administracion y las politicas publicas, y en la propuesta de nuevos conceptos, ideas y
herramientas de gobierno, entre los que encontramos la Administracion publica deliberativa
(Agranoff y McGuire, 2003; Fisher, 2003; Brugue, 2004), la democracia deliberativa (Pettit,
1997; Gutman y Thomson, 2004; Brown y Isaacs, 2005) y la gobernanza (Kickert et al, 1997;
Bovaird et al, 2001; Kooiman, 2003). Todos ellos coinciden en incluir la participacion puablica
como un elemento fundamental en el ejercicio de gobierno, que permite mejorar la eficacia y
legitimidad de las decisiones tomadas.

La importancia de la participacion publica en la mejora y legitimacion de las decisiones
publicas también se ha incluido con rango de norma en la legislacion internacional,
comunitaria y estatal, a través de diversos Tratados, Directivas y Leyes (p.ej. Declaracion de
Rio de Janeiro de 1992, Convenio de Aarhus de 1998, Directiva Marco del Agua de 2000,
Directiva de evaluacion ambiental estratégica de 2001, Libro blanco de la gobernanza europea
de 2001, Ley de participacion publica ambiental de 2006, entre otros). La Directiva Marco del
Agua (DMA) es la norma que incorpora de forma maéas explicita las obligaciones de
participacion pablica (PreAmbulo 14 y 46, Articulo 14), estableciendo el deber de fomentar la
participacién activa de las partes interesadas en su aplicacion, en particular en la
elaboracion, revision y actualizacion de los Planes Hidrol6gicos de Cuenca, con el objetivo
de implicar a la sociedad en la politica del agua como principio fundamental para alcanzar el
buen estado ecoldgico de las masas de agua en el afio 2015, lo que ha supuesto el desarrollo
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de numerosas estructuras de participacion publica en el proceso de implementacion de la
DMA en Europa.

Hasta la fecha se han realizado diversos estudios sobre el papel y los beneficios de la
participacion publica en la implementacion de la Directiva Marco del Agua (Mostert, 2003),
analizando los cambios de la politica de agua (Huitema y Meijerink, 2010) e investigando
sobre las ventajas y desventajas de los diferentes métodos de participacion (Kallis, 2006;
Antunes et al., 2009; De Stefano, 2010). La mayoria de estos han tendido a centrarse en
caracteristicas procesales de participacion, prestando poca atencion a los efectos que ha tenido
la participacion publica en la politica del agua. El proyecto de investigacion “Democracia
deliberativa y politica de aguas” (PART-DMA) utiliza el debate académico sobre democracia
deliberativa e innovacion democratica para analizar las experiencias de participacion llevadas
a cabo en Espafia durante el proceso de implementacién de la DMA, con el objetivo de
evaluar los resultados de la deliberacion y contribuir al debate sobre los cambios de gestion de
politicas pablicas y la introduccion de mecanismos de innovacion democratica. Este articulo
recoge los resultados del analisis comparado de los procesos de participacion realizados en las
siguientes Demarcaciones hidrograficas: Ebro, Duero, Jucar, Guadalquivir, Cuencas
mediterraneas andaluzas (CMA) y Cuencas internas de Cataluiia (CIC) (figura 1.1).

Figura 1.1: Demarcaciones hidrogréaficas espafolas y localizacion de casos de estudio
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2. Democracia deliberativa y politica de aguas

En la Gltima década estamos viviendo una transformacion en los principios que sustentan la
gestién del agua en Europa a raiz de la aprobacion de la DMA. Mientras que el agua ha sido
considerada tradicionalmente como un mero recurso demandado por diversas actividades
econdmicas, hoy se reconoce como un bien comun que pertenece al conjunto de la sociedad y
como un patrimonio con muy diversas funciones, usos y valores asociados que contribuye a la
calidad de vida de las personas y que debe ser preservado (Estevan, 2004; Jiménez y
Martinez-Gil, 2005; Ballester, 2013). Comprender el agua desde esta complejidad exige
analizarla desde diferentes puntos de vista y tener en cuenta los distintos intereses en juego.

Desde esta perspectiva la DMA identifica la necesidad y la obligacion de realizar procesos de
participacion publica activa y real en la toma de decisiones sobre la politica de aguas, que
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garanticen: a) la informacion (difusion y acceso a la informacidn), b) la consulta (consulta
publica y alegaciones, actividades de encuentro -p.ej. foros, talleres, debates, jornadas, etc.- y
organos formales de consulta -p.ej. el Consejo del Agua de la Demarcacion-), y ¢) la inclusion
de las partes interesadas y el publico en general, mas alla de los usuarios que ostentan una
concesion de agua, durante todo el ciclo de planificacion hidroldgica (La Calle y Ballester,
2011).

Este modelo de gestion del agua se inscribe bajo los principios de la democracia deliberativa,
al promover un método de toma de decisiones colectivas a través de la deliberacion. De una
forma mas precisa, la democracia deliberativa se define como un proceso de toma de
decisiones basado en el principio de la argumentacion y que se caracteriza por: albergar un
intercambio de razones y argumentos; ser publica, accesible y comprensible para el publico;
generar decisiones concretas; y disponer de voluntad de cooperacion (Gutmann y Thomson,
2004).

Como anticipdbamos, nuestra inquietud es analizar los resultados derivados de estos procesos
deliberativos, que entendemos que deberian haber comportado una mejora en la politica de
aguas, tanto en sus formas como en sus contenidos, y que justifican el esfuerzo de desarrollar
un proceso deliberativo. Gutmann y Thomson (2004) establecen una serie de parametros que
nos permitiran hacer una primera valoracion de la “mejora en la politica de aguas™ a través de
la deliberacion: a) mayor legitimidad de las decisiones colectivas, y por tanto una decision
gue goza de mayor aceptacion de las partes implicadas; b) transformacion de intereses
particulares en una posicion publica que incorpore una perspectiva colectiva; c)
reconocimiento de los distintos intereses en juego y la estimulacion del respeto mutuo a la
hora de tomar decisiones; y d) fomento del aprendizaje y una mayor comprension de la
realidad. Estos indicadores se complementaran con el andlisis de las conclusiones y los
impactos del proceso, es decir la capacidad de influencia en la decision finalmente adoptada,
en este caso centrada en el Programa de Medidas de los Planes Hidroldgicos de Cuenca.

La literatura reconoce a su vez que los resultados del proceso deliberativo dependen de sus
caracteristicas procedimentales (Funtowicz y Ravetz, 2000). En este sentido el analisis de los
casos de estudio también debe tener en cuenta las pautas de funcionamiento del proceso
referidas a las caracteristicas externas del proceso (informaciéon y comunicacion, actores
involucrados, formas de participacion), y las pautas de comportamiento, referidas a las
actitudes y valores de los implicados.

3. Metodologia

La primera fase del proyecto PART-DMA describe los procesos de participacién realizados
en cada una de las demarcaciones hidrogréficas espafiolas. A partir de esta descripcion se
seleccionan seis casos de estudio en profundidad. Para su seleccion se tienen en cuenta los
siguientes criterios: a) Ser cuenca intracomunitaria (1) o intercomunitaria (2); b) en las
intercomunitarias distinguir entre aquellas en las que s6lo ha existido un proceso participativo
(simples), y en las que han existido diversos procesos participativos a la vez, con objetivos
comunes, e impulsados por distintas administraciones (complejo); c¢) accesibilidad a la
informacidn sobre el proceso participativo (alta=A, media=M); d) estar aprobado el plan (A) o
en fase de consulta plblica® (C); e) diversidad geografica (Norte=N, Sur=S, Centro=C,
Este=E, Oeste=0):

1 En la tabla 3.1 se muestra el estado de aprobacion en el que se encontraban los planes en el momento de la
seleccién de casos. En la actualidad todos los planes de los casos seleccionados estan aprobados (Cuenca
mediterranea: 09/12; Duero: 06/13; Guadalquivir: 05/12) a excepcion del Ebro, que esta pendiente de aprobacion
por el Consejo Nacional del Agua, y el Jicar, que se encuentra en periodo de consulta pablica hasta febrero de
2014.
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Tabla 3.1: Casos de estudio y criterios de seleccién

Tipologia | Demarcacion Enilenlos
a|b|c d e
Duero 2| S| M C NO
Inter Ebro 2 | C | A | Pendiente | NE
Guadalquivir 2|1 S | A C SC
Jucar 2| C | A | Pendiente | CE
Intra Mediterranea 1 A C SE
Cl Catalunya 1 A A NE

En cada Demarcacion se ha realizado un trabajo de recogida de informacion a travées del
andlisis documental y de entrevistas en profundidad a los principales actores involucrados
segun los siguientes parametros:

Tabla 3.2: Tipologia y numero de actores entrevistados

Tipo de actores NUm.
Administraciones publicas 3
Regantes 3
Industriales 3
Ambientalistas 3
Otros 3

Total (en cada Demarcacién) 15
Total de entrevistas realizadas 90

Como introduciamos, tratamos de analizar en qué medida las formas y dinamicas de un
proceso deliberativo influyen en los resultados e impactos del proceso. En base al marco
tedrico-analitico presentado en el epigrafe 2, para cada una de las variables se han establecido
distintas dimensiones de analisis:

Tabla 3.3: Variables y dimensiones de analisis

Variables Dimensiones de analisis

Resultados tangibles: conclusiones e impactos.

Resultados intangibles: legitimidad, equilibrio de intereses,
reconocimiento mutuo, aprendizaje y generacion de

Dependiente:
Resultados e

impactos L

conocimiento.

Caracteristicas del proceso: argumentativo (intercambio de

razones y argumentos), publico (accesibilidad), constructivo
Independiente: (decisiones concretas), cooperativo (respeto mutuo).
Formasy Pautas de funcionamiento: informacién y comunicacion,
dinamicas actores, reglas y formas.

Pautas de comportamiento: actitudes y valores de los
participantes y promotores.

4. Analisis de resultados

Una visién panoramica de los datos basicos de los seis casos de estudio nos permite hacer
reflexiones preliminares generales sobre cémo se han desarrollado los procesos participativos
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(Tabla 4.1%), pero en ningin caso debe tomarse como informacién determinante sino
orientativa®, que se completara con los datos cualitativos obtenidos en las entrevistas en
profundidad.

Tabla 4.1: Datos basicos de los casos de estudio

. . : Superficie iy AT . . Alegaciones
Tipologia | Demarcaciones (km?) Poblacion participacion Reuniones | Participantes
Subcuenca | Cuenca PCC | ETI PHC

Duero 78.859 | 2.205.123 0 si 12 215 11 | 78 101
Ebro 84.415 |3.019.176 27 si 135 2.758 10 [543 | 1.619
Guadalquivir 57527 |4.107.598 5 si 18 896 10 | 25 413
Jucar 42.851 5.162.163 3 si 32 1.134 361 | 629 | pendiente
Andalucia 17.952 | 2.400.000 3 si 22 1.073 2 |11 92
Catalunya 16.600 | 5.706.812 12 si 290 2.300 144

Fuente: Elaboracion propia a partir de documentos publicos de los organismos de cuenca

En primer lugar vemos que el mayor esfuerzo de territorializacion se ha hecho en la cuenca
del Ebro, que a su vez es la que mayor nimero de participantes ha congregado, tanto en
términos absolutos como relativos al numero de poblacién total de la cuenca, por lo que el
grado de territorializacién (nimero de ambitos de participacion) parece influir en un mayor
nimero de participantes en el proceso. Por otro lado, el proceso participativo con mayor
intensidad de reuniones por dmbito de participacion ha sido el de Cuencas internas de
Catalunya, que es el lugar donde menos alegaciones se han recibido al plan de gestion en
proporcién al numero de habitantes de la demarcacion. La relacion entre intensidad de
reuniones y numero de alegaciones presentadas no parece significativa en tanto que el
segundo caso con mas numero de reuniones, el Ebro, es donde se han presentado mas
alegaciones hasta la fecha. Veremos mas adelante que factores relacionados con los procesos
deliberativos han influido a esta realidad. Y en tercer lugar, el porcentaje de participacion en
el proceso respecto a la poblacion total de cada demarcacion es insignificante. La
demarcacién en la que existe mayor porcentaje de participacion es en la cuenca del Ebro con
un 0,09%, y por tanto nos permite afirmar que el proceso ha tenido un alcance reducido, y
presuponer algunos de los posibles motivos: la falta de interés social en la politica de aguas,
insuficiente difusion del proceso, desconfianza en la capacidad de incidencia del proceso
participativo en la decision final, entre otros. A continuacion trataremos de profundizar en

? La fiabilidad de los datos es distinta en funcion de la Demarcacion hidrogréfica de la que hablemos: 1) Duero:
No existen datos especificos sobre las reuniones realizadas ni el nimero de participantes. Solamente un listado
de personas consultadas sobre el Plan hidrolégico del Duero. 2) Ebro: Datos concretos incluidos en el plan
hidrolégico pendiente de aprobacion por el Consejo Nacional del Agua; 3) Jucar: No existen datos concretos
sobre el nimero de participantes, solamente se ha podido hacer una estimacion de participantes convocados a
partir de datos que figuran en el plan que actualmente estd en fase de consulta publica; 4) Guadalquivir: Datos
obtenidos de los documentos aprobados de planificacion. EI nimero de participantes es resultado de la suma de
los datos disponibles de la CHG hasta 2010, y el nimero de personas que pueden recontarse en las fotografias en
las reuniones realizadas en 2011; 5) Mediterranea: Datos concretos incluidos en los documentos aprobados de
planificacién. 6) Catalunya: Datos concretos incluidos en los documentos aprobados del Plan de Gestidn. Por
altimo, la superficie en km2 en los casos de cuencas internacionales (Duero y Ebro) corresponde a la parte
espafiola, que es donde se han realizado los procesos participativos por parte de las distintas autoridades de
cuenca.

® Hubiera sido mejor ofrecer detalles desagregados de participantes (por un lado el nimero total de participantes
y por otro el nimero de participantes distintos) y de alegaciones (por un lado el total de alegaciones y por otro el
nimero de alegaciones distintas). Estos datos solamente estan desagregados y son explicitos en la
documentacion referente al plan hidroldgico de la cuenca del Ebro.
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estas cuestiones y ampliar la evaluacion del proceso deliberativo a partir de las entrevistas en
profundidad realizadas y la documentacion revisada para cada uno de los casos de estudio.

4.1. Caracteristicas de los procesos

La siguiente tabla recoge una sintesis de la tipologia de reuniones celebrada en los 6 procesos
participativos. Se ha hecho distincién entre reuniones por cuenca y subcuenca, y entre
sectoriales y transversales (diversidad de actores), y se han identificado las tematicas
generales trabajadas en cada reunion: relacionadas con los documentos iniciales de
planificacion, el esquema de temas importantes (ETI), el plan hidrolégico de cuenca y el
programa de medidas (PHC-PM), y el proceso de concertacion de caudales.

Tabla 4.1.1: Tipologia y nimero de reuniones de los procesos participativos analizados

Caracteristicas principales de las reuniones
Tipologia | Demarcaciones Subcuenca Cuenca
Transversales ‘ Sectoriales Transversales Sectoriales
Duero ETI, PHC Diagndstico
(presentacion:7) (debate:5)
Ebro PHC-PM ETI PHC-PM
(debate:107) (presentacion: 12) (debate:16)
Documentos
iniciales
tacion:1
. PHC-PM (presentacion:1, ETI
Inter Guadalquivir (debate:5) dgﬁgigg’ (presentacion:5)
(debate:3), PHC
(debate:3)
Documentos
Documentos iniciales, ETI
Jcar ETI (presentacion iniciales, ETI ( resentaci’én con
7-debate 3) (presentacion:2- P .
) turno de palabra:
debate:3)
16)
%';E(;aplg’ ETI, Proyecto
Mediterranea (presentacion:4- participacién ETI (debate:3)
ira debate:10) (presentacién: 5)
PHC-PM, o Diagnéstico y
caudales Diagnastico (ETI_)’ PHC-PM (1
Catalunya ey caudales (debate: 5
(presentacion: 26- 58) presentacion-
debate: 197) debate: 8)

Tomando de referencia esta tabla y la informacion cualitativa obtenida a través de las
entrevistas, no se considera que se haya producido un intercambio de razones y argumentos
durante el proceso deliberativo por distintos motivos: a) la duracion e intensidad del proceso
ha sido insuficiente atendiendo a los objetivos y complejidad de los temas a tratar (p.ej. una
unica reunién para concertar los caudales de una subcuenca); b) las reuniones sectoriales o
bilaterales no han facilitado el intercambio de opiniones entre distintos intereses; c) la
dindmica de debate mas comdn ha consistido en turnos de palabra que no han propiciado un
debate entre los asistentes; d) no ha habido voluntad por parte de los promotores de propiciar
intercambios de opinion entre los diversos actores e intereses, de hecho algunos de ellos
confirman que el intercambio de razones y argumentos no era su objetivo, sino recabar la
opinién y propuestas concretas de cada parte interesada.
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Como excepcion se recoge el caso de las CIC tanto a escala de cuenca como subcuenca, y el
caso de la cuenca del Ebro a escala de cuenca en dos casos concretos, el proceso participativo
llevado a cabo con los usuarios ludicos y recreativos, y el llevado a cabo con el sector
ambientalista. Ambos sectores han recibido apoyo econdémico y técnico de la CHE para la
organizacién de procesos de participacion cuyo disefio y ejecucion ha sido elaborado por parte
de los mismos interesados en cooperacion con la oficina de planificacion hidroldgica. Ademas
se ha seguido fomentando la vertebracion de ambos colectivos una vez terminado el proceso
de elaboracion del plan. Estos casos son los unicos que explicitamente han buscado la
generacion de decisiones concretas derivadas del proceso participativo. Una buena practica de
ello son los plenarios de conclusiones en el caso de CIC, donde se presentaron los resultados
alcanzados en los talleres participativos previos. En el resto de casos no se han identificado ni
espacios de encuentro ni documentos de conclusiones en los que se identifiquen los resultados
del proceso participativo.

Por otro lado, la accesibilidad y comprensién del debate ha sido limitada. Por lo general se
detecta un exceso de tecnicismos en documentos y presentaciones publicas y ausencia de
documentos divulgativos y sintéticos sobre contenidos relevantes, que ha limitado la
participacion de algunos de los interesados, tanto en su asistencia a las reuniones como en la
intervencion durante las mismas.

En cuanto a la basqueda y voluntad de cooperacion y participacion desde el respeto mutuo,
los entrevistados de los 6 casos de estudio coinciden en afirmar que la ha habido, tanto entre
los participantes como entre éstos y la Administracion, pero que principalmente se atribuye a
no haber incluido en el debate temas conflictivos. Sin embargo, aunque minimas, existen
excepciones puntuales donde se los promotores han hecho abuso de la autoridad para limitar
las intervenciones de algunos participantes (p.ej. en el proceso de concertacion de la CMA).

4.2. Pautas de funcionamiento

Los objetivos y contenidos de las reuniones por lo general han quedado claros, aunque
encontramos algunas excepciones, como el caso de las reuniones de concertacion de caudales
en la cuenca mediterranea andaluza. Donde han surgido mas dudas ha sido respecto a los
objetivos y funcionamiento del proceso participativo. En este sentido, no se han concretado
suficientemente cuéles serian las vias de recogida e incorporacion de los resultados de la
participacion, y por tanto ha existido mucha incertidumbre acerca de cuél seria la incidencia
del proceso en la decision final y cuél su utilidad real. La falta de claridad en la definicion y
explicacion del proceso de toma de decisiones no ha contribuido ni a la gestion de
expectativas acerca de los resultados del proceso ni a la generacion de confianza respecto a
los procesos participativos, y si a la desmotivacién de los interesados. Estas dudas acerca de
la finalidad y utilidad del proceso han incrementado en aquellos casos en los que ha habido un
solapamiento de procesos participativos con objetivos similares, como en el caso de las
Cuencas Catalanas del Ebro (procesos participativos impulsados por la CHE y la ACA, ambos
como parte del proceso de implantacion de la DMA en dicho territorio, y la Comisién para la
Sostenibilidad de las Tierras del Ebro impulsado por el gobierno de Catalunya) o la cuenca
del Jucar (Plan de Recuperacion del Jucar, Proceso de participacion DMA, reuniones sobre el
trasvase Jucar-Vinalopo, y Comision de sequia de la Cuenca del Jucar).

En cuanto a la informacion vinculada al proceso de planificacion existe una idea generalizada
de que ha habido mayor cantidad, calidad, disponibilidad y difusién de informacion, en
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comparacion con los planes hidroldgicos anteriores. Contrastando esta informacion con el
indice de transparencia sobre agua en Espafia vemos que entre los afios 2010 y 2011 la
tendencia general ha sido mejorar la informacion disponible en las paginas web de los
organismos de cuenca (Tabla 4.2.1). Llama la atencion que el Gnico caso en el que existe un
descenso en la transparencia de informacion sea en el proceso participativo con mayor calidad
deliberativa. Este descenso podria atribuirse al cambio de gobierno producido en el afio 2010
y la consecuente reestructuracion de contenidos de la pagina web de la Agencia Catalana del
Agua. A pesar de esta mejora significativa en la informacién disponible, también se pone en
cuestion la fiabilidad de la informacion en algunos casos, especialmente en el caso del
Guadalquivir donde se han detectado datos erroneos u omisiones de informacion.

Tabla 4.2.1: Porcentajes de transparencia de informacion en las paginas web

Tipologia | Confederacion 2010 2011
Duero 49,3 57,5
Ebro 71,2 80
Inter
Guadalquivir 50,7 60
Jucar 71,2 78,1
Mediterranea 57,5 73,1
Intra
Catalunya 71,2 66,3

Fuente: Elaboracion propia a partir de Hernandez-Mora et. al. (2011)

Respecto al nimero de participantes, a pesar de que en términos generales se ha ampliado el
namero y diversidad de voces en la planificacion hidroldgica, incluyendo a partes interesadas
que hasta la fecha no habian sido incluidas en la toma de decisiones, debe tenerse en cuenta
que: a) Las dificultades logisticas (horario y desplazamientos inasequibles por el coste o la
distancia) han supuesto una disminucion de la representatividad y diversidad de actores en las
reuniones; b) La existencia de encuentros bilaterales ha hecho innecesaria o minusvalorado la
participacion en los encuentros publicos, lo que posiblemente ha supuesto un descenso de la
participacion en los mismos; c¢) Sigue habiendo asimetria en la representatividad e influencia
entre los distintos actores, existiendo la percepcion que la tradicional comunidad del agua
sigue dominando el proceso de toma de decisiones. d) La participacion de los gobiernos
locales ha sido muy baja en el Guadalquivir y la CMA, donde también se ha identificado baja
participacion del sector de abastecimiento, turismo, hidroeléctrico, y aguas de transicion y
costeras. En el caso del Duero se echa en falta mayor participacion del sector de
abastecimientos, ludico y ambiental. Y en todos los casos se detecta la escasa presencia de
representantes de departamentos de politicas sectoriales, considerada una de las ausencias con
mayor impacto sobre el proceso.

Como hemos explicado con anterioridad, los procesos han ido dirigidos a las partes
interesadas, por lo que la accesibilidad de los procesos al pablico general ha sido limitada. La
pauta seguida ha sido mandar invitaciones particulares a partes interesadas sin extender la
participacion al publico en general. El Unico caso en el que se ha tratado de hacer extensiva la
participacion al pablico en general ha sido en Catalunya, pero la respuesta ha sido minima.
Algunos de los argumentos que explican esta falta de implicacion son: a) El contenido de los
debates se percibe complejo e inaccesible; b) la politica de aguas no es prioritaria en los
intereses de la sociedad; ¢) no se han dedicado suficientes ni acertados recursos para
conseguir una mayor implicacion, para lo que seria necesaria una implicacion y liderazgo
politicos.
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A excepcion de los procesos participativos con usuarios ludicos y ecologistas en la cuenca del
Ebro que han sido mas abiertos a la hora de negociar reglas del juego y establecer formatos y
metodologias adaptados a las necesidades de los distintos actores, el resto de procesos
participativos han sido diseflados por los promotores de los procesos, con cierta
improvisacion reconocida por ellos mismos, sin la posibilidad de que los participantes
pudieran modificar su funcionamiento. Ademas en los casos en los que se han propuesto
cambios de las pautas de funcionamiento no se han recogido ni incorporado. Existen dos
ejemplos comunes a la mayor parte de las cuencas: 1) Una demanda generalizada referente a
las pautas de funcionamiento tiene que ver con las reuniones de devolucién de resultados,
cuya ausencia ha sido objeto de demanda por parte de los participantes, y valorada como una
de las mayores debilidades de los procesos participativos. Solamente en el caso de Catalunya
se han organizado este tipo de reuniones, que ademas son uno de los aspectos mejor valorados
del proceso. En algunos casos se ha justificado la ausencia de reuniones de retorno
argumentando que el plan hidrolégico y los informes de alegaciones serian en si mismos los
documentos de devolucion de resultados. 2) Otra de las demandas habituales ha sido la
inclusion de temas relevantes de planificacién en el proceso participativo. Estos temas en
ocasiones se han omitido y en otras no ha habido tiempo suficiente para su deliberacion en
profundidad por el escaso numero de encuentros realizados.

Por ultimo se considera que no ha habido recursos suficientes, por falta de presupuesto o por
falta de voluntad politica, destinados a la organizacion y dinamizacion de la participacion. En
ocasiones han sido los técnicos de las oficinas de planificacion los que se han encargado de
dinamizar las reuniones, centradas en muchas ocasiones en una presentacion y una ronda de
turnos de palabra, restando calidad a la dinamizacion de los debates y a los resultados
obtenidos. El caso catalan es el Unico en el que todas las reuniones se han desarrollado con
facilitadores y mediadores profesionales, 1o que ha sido valorado muy positivamente por parte
de los participantes y los técnicos de la Administracion, a pesar de existir claras diferencias de
calidad entre las distintas empresas de mediacion contratadas.

4.3. Pautas de comportamiento

El clima de trabajo ha sido respetuoso tanto en la forma como en el contenido de las
intervenciones, aunque se detecta una falta de cultura participativa tanto por parte de los
participantes como por parte de la Administracion promotora. Por un lado los participantes
tienen costumbre de pedir y exigir mas que dialogar y buscar puntos de equilibrio. Por otro
lado los promotores han partido de una actitud temerosa versus la participacién y han
manifestado abiertamente la voluntad de control de los debates tratando de evitar la
confrontacién y el conflicto y centrandose en la recogida de opiniones y propuestas.

Ha habido una falta de liderazgo y voluntad politica en el fomento de la participacién. Una de
las consecuencias directas de esta carencia es la ausencia de coordinacion entre autoridades
competentes, a pesar de existir un 6rgano formal de intercambio entre ellas como es el Comité
de Autoridades Competentes, ha impedido abordar aspectos relevantes y estratégicos
relacionados con la politica de aguas, como la ordenacién del territorio, la politica de
regadios, industria o energia. A juicio de los participantes, esta falta de coordinacién es una de
las mayores debilidades detectadas en los procesos, puesto que ha dejado fuera del debate
temas relevantes de planificacion y la disminucion de la capacidad de incidencia de la toma de
decisiones en dichos temas. A pesar de la falta de liderazgo politico si se ha producido una
implicacion de técnicos de la Administracion hidrica. Se valora especialmente el esfuerzo
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realizado por parte de las oficinas de planificacion hidrologica de las confederaciones del
Duero y el Ebro, y la ACA.

Por otro lado, la actitud inicial de la mayor parte de interesados ha sido de desconfianza y
descrédito respecto a los posibles resultados de la participacion, lo que ha limitado la
credibilidad del proceso y condicionado la participacion de los interesados. En algunos casos
el desarrollo del proceso ha contribuido a la construccion de dicha confianza, particularmente
en el caso de Catalunya, aunque se haya reducido paulatinamente a raiz del cambio de
gobierno, y el consecuente cambio de enfoque en los sistemas de participacion publica a
implementar en la planificacion hidroldgica.

4.4. Resultados tangibles

Por lo general es dificil observar en qué medida se han incorporado las propuestas generadas
durante el proceso participativo. No ha habido reuniones de conclusiones ni de devolucion de
resultados, ni en los documentos de planificacién existe un informe que contraste los
resultados del proceso con las propuestas finalmente incluidas en el plan y el programa de
medidas. Ademas no siempre existen actas publicas de las reuniones realizadas a partir de las
que poder contrastar la informacion en el Guadalquivir, la CMA, el Jucar o el Duero. En el
caso de Catalunya poco después de haber terminado el proceso de participacion se retiraron
de la web de la ACA las actas del primer ciclo de planificacion hidroldgica, por lo que
actualmente sélo existe informacién completa de las reuniones llevadas a cabo en la cuenca
del Ebro.

A pesar de no existir esta informacién, existe la percepcion (especialmente del sector
ambientalista) que sus demandas no se ven reflejadas en los documentos de planificacion.
Esta informacion coincide con la visién que no ha existido un impacto en cuestiones
relevantes de la politica de aguas, puesto que en muchas ocasiones estas cuestiones no se han
incorporado como objeto de debate, ya sea por haber sido excluidos de la agenda por intereses
politicos, o por la falta de integracién de politicas sectoriales en el proceso que no han
permitido abordar en profundidad algunos temas. De ahi deriva la frustracion colectiva de la
imposibilidad de tratar temas relevantes (p.ej. caudales, costes y precios del agua, regadio,
etc.). Especialmente se hace referencia al proceso de concertacion de caudales, que en el
mejor de los casos se ha centrado en el suministro y recogida de informacion, pero no en un
proceso de concertacion (Guadalquivir, Duero, Jucar, Ebro, Mediterranea). De nuevo hay que
mencionar una excepcién en el caso catalan, que inicié un proceso real de concertacion de
caudales para la implantacion del Plan zonal de caudales de mantenimiento (Munne, 2008),
aunque este se vio truncado por decision politica en el afio 2010.

Por lo general se considera que los resultados que se han tenido en cuenta en los planes
hidrolégicos son las aportaciones realizadas a través de las alegaciones y /o0 encuentros
bilaterales entre el organismo de cuenca y partes interesadas, y no a través de los talleres de
participacion publica, por lo que la incidencia de los procesos deliberativos en las
conclusiones finales habria sido mas bien escasa, especialmente en aquellos temas relevantes
de la politica de aguas. A pesar de esta vision general se pueden ver resultados concretos en
pequefias actuaciones propuestas durante los procesos de participacion (especialmente en el
Ebro y CIC) que ya se han ejecutado y que pueden considerarse experiencias exitosas (p.ej.
proyecto de revitalizacion del rio Guatizalema).

4.5. Resultados intangibles
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No existe una percepcion de mayor legitimidad social de las decisiones adoptadas,
principalmente porque los participantes no consideran que los contenidos y resultados del
proceso hayan sido incorporados a los distintos planes hidrolégicos. Sin embargo
objetivamente se puede afirmar que los procesos de participacion han contribuido a mejorar la
calidad democrética de la politica de aguas, mejorando el acceso a la informacion y la
inclusion de nuevos actores en la planificacion hidroldgica.

Uno de los mayores logros del proceso ha sido el aprendizaje y generacion de conocimiento a
partir del proceso participativo en relacion a distintos aspectos: a) la organizacion de este tipo
de estructuras; b) la politica de aguas, el estado y funcionamiento de los ecosistemas
acuaticos; c) las medidas propuestas por las administraciones hidricas; d) la opinién de los
distintos interesados. En definitiva una contribucién a la construccion de una cultura
participativa (qué es participar, como hacerlo,...).

Otro de los beneficios atribuidos al proceso participativo ha sido el acercamiento entre mayor
numero y diversidad de actores y entre éstos y la Administracién promotora. En este sentido
es relevante por ejemplo la generacion de experiencias de vertebracion de algunos sectores a
raiz de los procesos de participacion en el Ebro, con Cuenca Azul (Red de organizaciones en
defensa de la cuenca del Ebro) y AURA (Asociacion de usuarios recreativos del agua),
Catalunya con la consolidacion de relaciones entre miembros de la XNCA (Xarxa per una
Nova Cultura de I’Aigua), y Jucar con la articulacion de nuevas redes como la Red del Jacar
por una Nueva Cultura del Agua. Y por otro lado el cambio de percepcién respecto a la
participacion por parte de los técnicos de la Administracion hidrica, que ha pasado del temor
y la inutilidad a la oportunidad y enriquecimiento de la politica de aguas, y la mejora de la
cohesion interna del organismo de cuenca (especialmente en el Ebro y Catalunya).

Por altimo, la carencia de un intercambio de razones y argumentos entre los distintos sectores
en la mayor parte de los casos de estudio, no ha permitido la aproximacion de posiciones
entre las distintas partes ni transformar las posiciones individuales en colectivas y publicas.
Solamente podemos hablar de la construccion de una perspectiva colectiva en algunas de las
subcuencas catalanas, y en funcién de la calidad de la dinamizacién llevada a cabo por las
distintas empresas contratadas.

5. Conclusiones

El analisis de los seis casos de estudio nos lleva a una primera conclusion, y es que el proceso
de participacion llevado a cabo en las Cuencas Internas de Catalunya es de una calidad
deliberativa mucho mayor que el resto de casos. Por otro lado, entre los procesos analizados
realizados en cuencas intercomunitarias, la cuenca del Ebro es donde ha habido mayor
organizacion e intensidad participativa, y en el que se han generado dos espacios de
participacion con riqueza deliberativa, aunque de caracter sectorial.

Teniendo en cuenta este punto de partida se pueden establecer una serie de conclusiones
generales:

- EIl débil intercambio de razones y argumentos, y la inexistencia de devolucion de
resultados nos sitda ante procesos con un caracter mas informativo que deliberativo.

- Las caracteristicas del proceso deliberativo y sus pautas de funcionamiento tienen un
efecto directo en los resultados del mismo.
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- La calidad deliberativa tiene un efecto directo en la reduccién de las alegaciones
presentadas al borrador de plan hidrologico. En aquellos procesos en los que no se ha
realizado un intercambio de razones y argumentos durante el proceso participativo y
en los que ha habido mayor incertidumbre y desconfianza sobre la utilidad y
capacidad de influencia del proceso, el nimero de alegaciones ha sido mayor.

- Los resultados tangibles por lo general han sido minimos. Sin embargo se deben
reconocer y valorar los resultados intangibles, especialmente los relacionados con la
mejora de la informacion, los aprendizajes y conocimiento generados, y el
reconocimiento y fomento de redes colaborativas entre actores. Consideramos que los
resultados intangibles, manteniendo aunque sea minima una base de participacion
publica constante, con el tiempo contribuiran a generar un mayor impacto en las
decisiones concretas sobre politica de aguas.

- El analisis de calidad de un proceso deliberativo deberia incluir de forma mas clara un
andlisis de los contenidos del mismo. En los casos analizados la ausencia de temas
relevantes relacionados con la politica de aguas ha sido un aspecto generalizado.
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