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Resumen.

Las politicas de desarrollo sostenible deben seicipativas (Declaracion de Rio,
Principio 10). Un aspecto importante del desarrstistenible se refiere a la gestion de los
recursos hidricos. La participacion publica puetteraderse como un derecho individual y
de grupos sociales, como medio panapoderara los individuos y grupos y como medio
para mejorar la calidad y efectividad de los prosede toma de decisiones. Diversos
instrumentos internacionales apoyan la participapidblica en la gestion del agua. En el
plano comunitario, la Directiva Marco del Agua (DM£ontiene disposiciones concretas
sobre la participacion publica en este terrenddttador de directriz sobre participacion
publica identifica tres formas de participacionl@&DMA: participacion activa, consulta y
provision de informacion. En la Peninsula Ibéricaemiste una tradicion de participacion
tan amplia como la contemplada en la DMA. En Espaf@am Portugal la participacion
publica, practicamente, se limita a la participadi@ los usuarios y no de la sociedad civil.
En el ambito transfronterizo, regulado por el Caonwede Albufeira, no se han previsto
mecanismos que permitan una participacion del pobéin los términos de la DMA.
Ambos Estados deberan introducir reformas paraudeiti mecanismos que permitan una
participacion real y efectiva.

1. Introduccion.

La proteccion del medio ambiente y de los recursdarales es una cuestion que
incumbe a todos: poderes publicos y la ciudadddiigersas constituciones, incluida la
espafiola de 1978, disponen que los ciudadanositedrderecho a disfrutar de un medio
ambiente adecuado asi como el deber de protefenta.que este derecho sea una realidad
y para cumplir con esa obligacion, los ciudadaie®eh que contar con mecanismos que
les permitan contribuir y participar en la elab@dac gestion y evaluacion de las politicas
medioambientales. Por tanto, es necesario invalatreiudadano en la concepcién de las
politicas dirigidas a la proteccion del medio amigey de los recursos naturales asi como
en la gestion de estos ultimos. Desde la Confesedei Rio no hay duda de que las
politicas de desarrollo sostenible deben ser jjativas (Declaracion de Rio, Principio
10). Un aspecto importante del desarrollo soskersié refiere a la gestion de los recursos
hidricos. Diversas declaraciones internacionalesyap la participaciéon publica en la

gestion del agua asi como algunos tratados maltis establecen diferentes formas de
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participacion publica, en el plano comunitario,0aectiva Marco del Agua 1 contiene
disposiciones concretas sobre la participacionigallein este terreno (Barreira, 2000).

El rasgo principal de la Directiva Marco del AguaMA) es el empleo de la
demarcacion hidrografica como unidad fundamentaiodas las acciones que tienen que
ver con la planificacion y gestién de las aguas.tBoto, establece una gestién integrada
de los recursos hidricos. Esta gestion puede dediiomo “la gestion de los sistemas
acuaticos como parte de un medio natural mas ampieacionada con su medio socio-
econdémico” (Mosteret al, 1999). En este tipo de gestion encontramos cuatreles:
gestion operativa, planificacion, estructura insfibnal y apoyo analitico. Asimismo,
existen una serie de temas transversales 1 DOCR763de 22.12.2000. que son
importantes en los diferentes niveles: participagodiblica, la cooperacion en cuencas
internacionales y entre cuencas, la integraciérestzala, el calendario y la creacién de
capacidad (Moster, 1999; WWF, 2001).

Este documento tiene como objetivo analizar unola$e temas horizontales
contemplados en la DMA: la participacion publicalegno solo tiene efecto en otras
cuestiones transversales como la cooperacion toatefiza caso hispano- luso, sino que
también debe integrarse en los diferentes nivéles. interesa, para nuestro proposito,
subrayar que este andlisis se circunscribe enrkEp@etiva de la gobernanza, entendida
como las politicas, reglas y procedimientos prastigue reconocen y prescriben papeles y
responsabilidades para las diferentes partes satéas (la comunidad, el sector privado, el
sector publico y los individuos) asi como al reéorgento institucional, la creacion de
capacidad y la extension del conocimiento ya queredamental para poner en practica la
gestion integrada de los recursos hidricos. En grriagar, presentaremos una Vvision
general sobre la participacion publica en la gagti® los recursos hidricos. Seguidamente
analizaremos las disposiciones de la DMA y losaj@bde la Estrategia de Aplicacion de
la DMA relativos a la participacion publica. Finante, analizaremos la articulacion de la
participacion publica en la planificacion y gestide las cuencas hidrograficas de la
Peninsula Ibérica y las implicaciones que para BHdae la DMA. Para ello, nos
referiremos al caso espafol, al caso portuguésnyaato que nos ofrece el Convenio de
Albufeira2 de 1998, con el horizonte de la trangpés de la DMA en Espafia.

2. La Participacion Publica en la Gestion de los Rersos Hidricos.

2.1. El papel de la participacion publica.
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La participacion publica desempefia un papel edeegida planificacion y en el
desarrollo de politicas. Esta puede entenderse aomderecho individual y de grupos
sociales, que normalmente se refleja en el esialilgtto de requisitos concretos en el
proceso de toma de decisiones. También la partiGpgublica puede entenderse como
medio paraempoderara los individuos y grupos y como medio de desarrdé las
comunidades locales. Finalmente, la participacidblipa puede entenderse como medio
para mejorar la calidad y efectividad de los prosedle toma de decisiones
(UNESCO/IHP, 1999).

Estas tres visiones son complementarias y las simesigualmente validas. La
participacion publica como un derecho se basa ddea que los individuos y grupos
afectados por decisiones deberian tener la opdednde expresar su opinién y estar
involucrados en la toma de decisiones (Moskral,1999; Barreira, 2000). Existen
diferentes maneras en que el publico puede estalutrado en la gestiéon los recursos
hidricos. Los mecanismos van desde facilitar infmidn, consultar al publico e
involucrarlo en el proceso de toma de decisionesahgermitir que se presenten quejas
(ej.: Convenio de Aarhus, Declaracion de Rio).

La visién relativa abmpoderamientmtenta incluir a aquéllos que de otra forma no
tendrian una voz en el proceso de toma de decssidgtamsa-Arcet al, 1998). El objetivo
es aumentar la capacidad de las comunidades logaea que se involucren
significativamente y puedan finalmente gestionareelrso tanto como les sea posible.
Esta idea corresponde a la nocion de democracia, p@ a la nocion tradicional de
democracia parlamentaria en la que la participapifica se limita al voto electoral, sino
a la nocién de democracia directa en que los iddos, como ciudadanos y miembros de
una sociedad, pueden participar directa y persardbnen el gobierno. Los medios para
promover el desarrollo de la comunidad incluyeapelyo econdmico a los grupos locales
y los cambios institucionales (Mostgral,1999).

Esta visibn nos muestra que, a través de la paatimdn activa, se crea una
conciencia. El gobierno y los gestores de cuencasign aprender de las prioridades y
preocupaciones del publico y sobre los impactomkscy ambientales de sus decisiones y
actuaciones. A su vez, el publico puede conocendititud de aspectos relativos a la
gestion de las cuencas. La participacion publicaccmmstrumento para mejorar la calidad

y eficiencia de los procesos de toma de decisiopafribuye a la legitimacion de estos
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procesos, a la aceptacion por el publico de lassidees adoptadas y a evitar litigios
(Mosteret al, 1999). Las aportaciones del publico pueden comgiear los recursos con
que cuentan los gestores para desarrollar normasstgndares asi como para el
seguimiento, la inspeccién y la ejecucion a tradésla identificacion de amenazas
ambientales e incumplimientos (Sharatal, 1996). Los miembros de una comunidad en
muchas ocasiones conocen mucho mejor que las agandbernamentales el entorno local
y las condiciones socio-econdmicas (Bruch, 2001).

Las decisiones que afectan a las cuencas hidrogsafinternacionales son
frecuentemente adoptadas por funcionarios que estdasiado alejados de los recursos
hidricos en cuestion.

Como resultado, estas decisiones rara vez reflegintereses de los residentes
qgue en la mayoria de las ocasiones se encuenjoardie los foros de poder. Los acuerdos
internacionales que dependen de procesos polititereio s pueden fracasar en el logro de
sus objetivos porque no reflejan suficientemenseiritereses locales que, al fin y al cabo,
determinan el ambito de aplicacion de las leyes Imstituciones internacionales y
nacionales normalmente no estan incentivadas pastap atencion a la realidad de la
calle. Por el contrario, aquellos que toman decesoa alto nivel se centran en el
establecimiento de objetivos ambiciosos sin fagilinecanismos ni capacitacion en el
plano local para aplicar las medidas necesariggidis a lograr dichos objetivos (Millich
y Varady, 1998, 32).

La gestion de las cuencas hidrograficas necesita gqo& la mera difusion de
informacion y recopilacion de opiniones en el maieb procedimiento de planificacion.
Requiere no so6lo un proceso complejo de negociaoidndiferentes partes que tienen
interés en la gestion del recurso hidrico, sinobié@mla creacién de partenariados para
resolver problemas especificos en la cuenca (News987). Ademas de los grupos
profesionales, es importante involucrar al pabéoogeneral en los debates sobre el futuro
de la cuenca hidrogréfica al objeto de facilitaa¢aptacion de las estrategias relativas a la
cuenca y de reunir el conocimiento local relevaliemensaje central consiste en la
necesidad de encontrar una férmula mas abierteeativa de gobernanza ambiental que
involucre a una amplia serie de partes interespdas que la gestion de las cuencas
hidrogréficas sea eficiente (Moss, 2001).

2.1. El régimen internacional de la participacion pblica.
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Si en el pasado los gobiernos pensaban que estabama posicion para dar
soluciones a los problemas ambientales, ahorag wexl mas apoyan que el publico debe
involucrarse en los procesos de toma de decisidtss.se expreso en la Declaracion de
Rio y en la Agenda 21 y recientemente ha sido ieafid en el Plan de Implementacion
aprobado en la Cumbre Mundial de Desarrollo Sdsker{Johannesburgo, 2002). En el
ambito mas especifico de la gestibn de los recutdddcos encontramos también
referencias explicitas a la importancia y necesukaditilizar metodologias participativas:
la Declaracion de Dublin sobre Agua y Desarrollst&aible (1992), el Capitulo 18 de
Agenda 21 (“Proteccion de la calidad y el sumioiske los recursos de agua dulce”) y mas
recientemente la Declaracion Ministerial de la @osficia Internacional sobre Agua Dulce
(Bonn, 2001) o el propio Plan de Implementacidm yniiciativa de la UE “Agua para la
Vida” adoptada también en Johannesburgo.

No sélo encontramos instrumentossiét aw que hacen hincapié en la importancia
de la participacion publica, sino que también exisinstrumentos dbard law en este
sentido. El primer instrumento internacional ltlrd law que reconocié la necesidad de
fomentar la participacion del publico en la tomadeéeisiones de caracter ambiental es el
Convenio de Aarhus sobre Acceso a la Informaci@mtidipacion Publica en la toma de
Decisiones y Acceso a la Justicia en Asuntos Antaies, firmado en el marco de la
Comision Econdmica para Europa de las Nacionesd$n{CEPE). Este Convenio esta
teniendo importantes consecuencias, especialmaniepaises europeos como Espafa y
Portugal. La Comunidad Europea y Espafia son sigostdel Convenio de Aarhus, que
entrd en vigor el 30 de octubre de 2001. Se tratgodmer convenio que garantiza los
derechos de acceso a la informacion, la partiafpadel publico en los procesos de toma
de decisiones y el acceso a la justicia en asamsentales.

El acceso a la informacion es sin duda requisikwipre imprescindible para poder
ejercer de forma efectiva la participacion y cqpoesle a los Estados garantizar tanto la
provision espontanea de informacion por parte sl@diministraciones como el acceso por
parte del publico a la informacién que soliciteefidqua, 2002).

Con relacion a la participacion del publico, el Gemo de Aarhus establece la
necesidad de garantizar la participacion del paldic tres tipos de procesos diferentes: 1)
los conducentes a autorizar o no determinadas ideties con trascendencia

medioambiental; 2) los relativos a la elaboraciénpthnes, programas y politicas sobre
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medio ambiente; y 3) la elaboracién de disposicdoreglamentarias o de instrumentos
normativos (Fabra, 2001; IberAqua, 2002).

Aunque el Convenio de Aarhus se dirige principalimenla toma de decisiones en
el plano nacional, dispone que las Partes del Goove& comprometen a promover los
principios del Convenio en los procesos de tomdesésiones en el plano internacional asi
como en el marco de organizaciones internacionatesasuntos relativos al medio
ambiente3. Por tanto, podemos entender que losipins de este Convenio son también
aplicables a la gestion de las cuencas hidrogsaiitarnacionales (Barreira, 2000; Moster,
1999; ECE/UNEP, 2000). Entre los principales tragashternacionales que se centran en
la gestion de los rios internacionales, cabe dastao el ambito europeo, el Convenio de
la CEPE sobre la Proteccion de los Cursos de Aguansironterizos y Lagos
Internacionales (Helsinki, 17 marzo 1992). Estéatta incluye, junto a las obligaciones
generales sobre prevencion, reduccion y contrébsié@énpactos transfronterizos en el uso
de los lagos y rios internacionales, disposicioegsecificas para que los Estados que
comparten un rio lleguen a acuerdos. Este Conwgariantiza el acceso a la informacion,
concretamente sobre las condiciones de los riosftomterizos, las medidas acordadas o
planeadas para prevenir, controlar y reducir elachp transfronterizo, la efectividad de
estas medidas4 y el acceso a los resultados deaei@ies conjuntas o coordinadas sobre
el estado de las aguas t6ransfronterizas5 (Bar&9€0; IberAqua, 2002)

El Protocolo de la CEPE sobre Agua y Salud al Coiovde Helsinki (Londres, 17
junio 1999) dispone que las partes al Protocolarten que establecer disposiciones
practicas para la participacion publica en el deflarde los planes de gestiéon de los
recursos hidricos en contextos transfronterizosionales y locales6é asi como asegurar
gue se tiene en cuenta la participacion del publico

Otros convenios relevantes para la gestion dedosos de agua transfronterizos y
lagos internacionales son el Convenio de CEPE dal#galuacion de Impacto Ambiental
en un Contexto Transfronterizo (Espoo, 25 febr&@l]) y el Convenio de CEPE sobre los
Efectos Transfronterizos de Accidentes Industriffedsinki, 17 marzo 1992).

Los instrumentos internacionales sobre rios y lagpecificos incluyen, cada vez
mas, un papel para el publico en el proceso de tiendecisiones. En muchas cuencas
internacionales, se ha establecido una comisiédelea toman decisiones. Destacamos el

ejemplo del Convenio para la Proteccion del RirayClomision Internacional del Rin
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(CIR). Con relacion al primer pilar de la partigpan publica- el acceso a la informacion-,
la CIR tiene que intercambiar informacién con laG3 mas relevantes y publica y
difunde sus informes. Con relacion al segundo 4pidaticipacion publica- la CIR tiene que
tener en cuenta las alegaciones de las ONGs adadeotomar decisiones e informarles
sobre su decision final. Ademés, algunas ONGs pugueticipar directamente en el
Plenario de la Comision- en calidad de observagdogapertas o miembros de una
delegacién nacional- asi como en los grupos dejglCalidad, Ecologia y Emisiones) y
en los grupos de proyectos (Desarrollo SostenikeleRin y Avenidas). ElI grupo de

coordinacién esta cerrado a las ONGs (Barreirad 2@@rAqua, 2002).

3.- La participacion Publica en la Directiva Marcodel Agua.

La DMA establece en su preambulo que su éxito digréande la colaboracion
estrecha y una actuacion coherente de la UE, ltad&s miembros y las autoridades
locales, pero también de la informacion, las cdasuly la participacién del publico,
incluidos los usuarios8. La disposicion de la DMAeqgconcretamente se refiere a la
participacion publica es el articulo 14 que establéa obligacion para los Estados
miembros de comenzar a organizar la participacidbliga en el contexto de las
demarcaciones hidrogréficas y especificamente eesgrrollo de los planes hidrolégicos
de cuenca. Asimismo, este articulo establece lmatibn de los Estados miembros a
fomentar la participacion activa de todas las gaiéeresadas en la aplicacion de esta
Directiva. Por tanto, el plazo de 2006, cuandoespiieren las consultas publicas en el
proceso de elaboracion de los planes hidroléginospuede considerarse una “buena
practica”. Si lo es, sin embargo, ofrecer informaciransparente y accesible desde las
fases tempranas del proceso, asi como oportunidedéss para la participacion en los
mecanismos de planificacion y de toma de decisjateeo que aumenta 4 Articulo 16. 5
Articulo 11 (3). 6 Articulo 23. 7 Articulo 6 (5 (b)

8 Considerando decimocuarto las posibilidades d# é@n la consecucion del
“buen estado de las aguas” (WWF, 2001). La DMA staldece ninguna formula para
articular esta participacion activa general, pa&® Estados miembros podran establecer
libremente mecanismos para lograr esa participaaifina, de acuerdo con los principios
y normas de derecho internacional. Debemos ten@uenta que nos encontramos ante
una Directiva marco que requiere ser desarrolladpoy consiguiente, en el texto no

encontraremos respuesta a muchos de nuestrosogaetes. Muchos interrogantes se
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refieren a la participacion publica. Algunas respag pueden encontrarse en la legislacion
comunitaria vigente. Pero, conscientes de estacsin, los Estados miembros de la UE y
la Comision Europea, junto con Suecia, elaboraroa &strategia Comun para la
Aplicacion de la DMA (EAD) que fue acordada en Naga en mayo de 2001. La
Estrategia estd basada en los siguientes elementos:

- La necesidad déntercambiar informacionentre los Estados miembros y la
Comision Europea

- La necesidad denformar, fomentar la participacion y sensibilizat publico
sobre los principales elementos de la DMA y sole duestiones relacionadas con su
aplicacién

- La necesidad de garantizar la coherencia entapliaacion de la DMA vy las
demas politicas sectoriales y estructurales

- La necesidad de garantizar la coherencia entaplleacion de la DMA, el resto
de las Directivas relativas al agua y las Directisabre procesos y productos

- La necesidad dmtegrar las actividades que conciernen a todasdasstiones
horizontales de la aplicacion de la DM&on objeto de elaborar de forma efectiva los
planes hidrolégicos de cuenca

- La necesidad de desarrollar capacidades en toddsstados miembros a efectos
de la aplicacion efectiva de la DMA

- La necesidad de involucrar activamente a las “pariateresadas” y a la
sociedad civil en la aplicacion de la DMA

- La necesidad de fomentar una actitud comin hlasiapaises candidatos de
Europa Central y del Este en lo que se refiere pasticipacion en la aplicacién de la
DMA (especialmente en lo que concierne a las cisehichiograficas internacionales)

- La necesidad de crear grupos de trabajo y demaldirectrices informales sobre
temas fundamentales de la DMA

La EAD se basa en cuatro actividades fundamentdlEs:intercambio de
informacion, (2) manejo de datos e informacion, €Bgboracion de directrices sobre
cuestiones técnicas, (4) aplicacion, comprobacidralidacion de las directrices. En el
contexto de la tercera actividad se han creadadjfbg de trabajo.

Grupos de Trabajo

1. Andlisis de presiones e impactos 2. Condiciaeseferencia de las aguas
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superficiales interiores 3. Tipologia de las agd@dransicion y de las aguas costeras 4.
Masas de agua muy modificadas 5. Sistemas de lafidm Geogréfica 6. Intercalibracion
7. Seguimiento 8. Analisis economico 9. Instrumerde evaluacion, clasificacion de las
aguas subterraneas 10. Buenas practicas en largdstcuencas Hidrograficas

Para nuestro objetivo, es decir, el analisis deaddicipacion publica, conviene
resaltar el grupo de trabajo sobre “buenas pré&ctoda gestion de cuencas hidrograficas”,
liderado por Espafia, que se centra en la elaborad# directrices técnicas para la
planificacidn de cuencas hidrograficas. Estas tlicss son también relevantes para las
cuencas transfronterizas. La mision de este grapsiste en elaborar directrices sobre:

- La identificacion y designacion de las demarcaes y de las cuencas
hidrogréficas

- La preparacion de planes hidrolégicos de cuenca

- La preparacion de programas de medidas en eb plaha cuenca hidrografica

- Las cuestiones relativas a la informacion, lasotta y la participacion del
publico.

Dentro de este grupo de trabajo se constituyé bgrapo a finales de 2001 que,
liderado por Holanda, esta encargado de elaboradiractriz técnica sobre participacion
publica.

3.1. El Borrador de Directriz Técnica sobre Particpacion Publica.

Este borrador fue presentado en julio de 2002 pertrata de un texto que esta
siendo objeto de consulta. Se espera que paradimd 2002 exista un borrador final
disponible que sera aplicado como experiencia ikdt objeto de ser evaluado para,
finalmente, poder contar con el texto definitivgprncipios de 2004. Este borrador va
dirigido a los Estados miembros, Estados candidatol accesion, autoridades de
demarcacion hidrografica, publico interesado y tiega

La participacion publica contribuird al estable@nid de los planes hidrolégicos
de cuenca y de los programas de medidas y, par, tahtumplimiento de los objetivos
generales9 yambientales10 de la DMA.. Esta dimdtientifica en primer lugar las
disposiciones de la DMA relativas a la participacpiiblica, observando que se recogen
tres formas de participacion: participacion activansultas y provision de informacion.
Como veiamos al comienzo de esta seccion de lgipadion depende también el éxito de
la DMA11.

10
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1.- Participacion activa

De conformidad con la primera frase del articulg 1d4s Estados miembros
fomentaran la participacion activa de todas lasepainteresadas en la aplicacion de la
presente Directiva, en particular en la elaborgciénision y actualizacion de los planes
hidrolégicos de cuenca”.

Por tanto, esta participacion no puede cumpliraestdo con el procedimiento de
consultas.

Al fin y al cabo, el plan hidrolégico es un resumeifustificacion de todas las
elecciones y de la participacion del publico quégmédo lugar previamente.

2.-Consulta

La segunda frase del articulo 14 (1) estableceoelegimiento de consulta a seguir:
“Los Estados miembros velaran por que respectoad@ cdemarcacion hidrografica se
publiguen y se pongan a disposicién del publicoluidos los usuarios, a fin de recabar
sus observaciones, los documentos siguientes:i@ufatl. 10 Articulo 4.11 Parrafo 14.

a) un calendario y un programa de trabajo sobreldhoracién del plan, con
inclusion de una declaracion de las medidas deuttangue habran de ser adoptadas, al
menos tres afios antes del inicio del periodo aguefiera el plan;

b) un calendario provisional de los temas impogsugue se plantean en la cuenca

hidrogréafica en materia de gestion de aguas, abmdns afios antes del inicio del
periodo a que se refiera el plan;

c) ejemplares del proyecto de plan hidrolégicouenca, al menos un afio antes del
inicio del periodo a que se refiera el plan.”

3.- Informacién, informes de progreso y documentaciémnaflerencia

Segun el parrafo 46 del preambulo de la DMA “paeagtizar la participacion del
publico en general, incluidos los usuarios, ensehldecimiento y la actualizacion de los
planes hidrolégicos de cuenca, es necedadititar informacion adecuada de las medidas
previstas y de los progresos realizados en su agitity a fin de que el puablico en general
pueda aportar su contribucion antes de que se exidgs decisiones finales sobre las
medidas necesarias”.

La frase tercera del articulo 14 (3) dispone quevia solicitud, se permitira el
acceso a logocumentos y a la informacion de referengidizados para elaborar el plan

hidrolégico de cuenca”

11
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Finalmente, entre los elementos de los planes Ibigioms que cita el Anexo VI
encontramos “un resumen de las medidas de infoémamiblica y de consulta tomadas,
sus resultados y los cambios consiguiente efectuadael plan” (punto 9) asi como “los
puntos de contacto y procedimientos para obtenedoleumentacion de base y la
informacion a la que se refiere el apartado 1 d&ddo 14...(punto 11).”

Aunqgue el borrador directriz considera que el azeek informacion es una forma
de participacion, es importante subrayar, como I8bémos en la seccion anterior, que
ésta es el primer pilar o condici@ne qua norde la participacion siguiendo la linea
argumental planteada por el Convenio de Aarhuspusele correr el riesgo de que en
aquellos Estados miembros en los que no existetradécion en participacion publica
activa se esgrimiera que con el acceso a la infddnase esta cumpliendo con las
disposiciones relativas a la participacion publica.

El objetivo de la participacion publica es aseglaaplicacion efectiva de la DMA
y el logro de sus objetivos ambientales. La padicion activa comprende un amplio
espectro que va desde la participacion en la pacibn, la toma de decisiones
compartida hasta la posibilidad que el publicoipge tomando sus propias iniciativas
para desarrollar planes o medidas. La consultaistengn un aprendizaje de los
comentarios, percepciones, experiencias e ideEs grartes interesadas.

Aunque la Directiva recoge un articulo con defiomgs de los términos utilizados
en su texto, no incluye una definicion de lo queeseende por “publico” o por “partes
interesadas”. Para encontrar respuestas podematrmema la legislacion comunitaria
vigente, tanto directivas y reglamentos como aqséltonvenios firmados por la
Comunidad Europea. En concreto, la Directiva soBnealuacion Ambiental de
Determinados Planes y Programasl12 define como 12EDD197 21.07.2001, .pag. 30
“publico” una o mas personas fisicas o juridicasle/,acuerdo con lo establecido en la
legislacién o la costumbre del pais, sus asociasioarganizaciones o gruposl3. A los
efectos de esta definicion, se consideran que rtig¢ak interés las organizaciones no
gubernamentales que trabajan a favor de la prdtect2l medio ambiente y que cumplen
los requisitos exigidos por el derecho interno.déinvenio de Aarhus define “publico
interesado” como el publico que resulta o puedeltas afectado por las decisiones
adoptadas en materia ambiental o que tiene unémtque invocar en la toma de

decisiones.
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3.1.1.- La participacién activa.

De conformidad con el borrador de directriz, latipgracion activa tiene que darse
en diferentes fases de la aplicacion de la DMA.eEsbcumento facilita ideas para
organizar esta participacion.

a) Analisis y designacion: caracterizacion y de@idin

En esta fase, que comprende desde la publicacida D&A hasta 2004, tienen
que designarse las demarcaciones hidrogréaficdeais el analisis de la demarcacion, el
estudio del impacto ambiental de la actividad huamael analisis econdmico del uso del
agua. La participacion en esta fase contribuye aoleienciacion desde el inicio del
proceso y a la recopilacion de datos y experiencias

b) Evaluacion de las carencias de la demarcaciomegpecto a las exigencias de la
DMA, programas de seguimiento y establecimientolgjetivos a alcanzar en 2015.

En esta fase (2004-2006) conviene involucrar a pages interesadas en la
identificacién de las carencias ya que de estaddomaran conciencia de la necesidad de
realizar cambios y podran aportar ideas sobre &fidas a adoptar.

c) Establecimiento de los planes hidrolégicos denca y de los programas de
medidas, aplicacion de los mismos y proceso desifevi En esta fase es importante la
coordinacion tanto a nivel nacional como internaalpen el caso de las demarcaciones
hidrogréficas internacionales. Es importante ingdn al publico sobre todo en el
establecimiento de los programas de medidas yanmehas de estas medidas deberan
aplicarse por las partes interesadas o les afectkra este caso, la participacion de los
interesados se producira en diferentes escalasajmag.

d) Aplicacion de las medidas y proceso de revision

Esta fase comienza en 2009 y finaliza en 2015.rhadidas se evaluaran y los
programas de seguimiento controlaran el éxito caBa de las medidas. Asimismo, tendra
que comenzar un nuevo procedimiento para la elaldorae planes hidroldgicos y para el
establecimiento de programas de medidas. La paatidin activa servira para que se
aprenda de la aplicacion de las medidas, se coampatperiencias y se mejoren el
procedimiento de trabajo y las medidas. En este, dagparticipacion tendra lugar en el
plano que se hayan aplicado las medidas que noengdnsera el nivel local. 13 Articulo
2,4.

Para el caso de las demarcaciones hidrograficaynadionales, podria ser
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apropiado coordinar la participacion activa en fases mencionadas con las partes
interesadas de todos los Estados que compartemiardacion.

3.1.2.- La consulta.

Normalmente, a la participacion activa le sigue pmoceso de consulta. De
conformidad con la segunda frase del articulo }4édta se refiere a la publicacién y a la
puesta a disposicién del publico para que reabogentarios.

Segun este borrador, los comentarios relativos @ ptanes hidrolégicos
internacionales correspondientes a demarcaciortFsgnéficas internacionales deberian
reunirse a nivel nacional en un lugar concretooEsiomentarios deben enviarse a las
autoridades competentes que, en el caso de gqueotoentarios estén bien fundados,
deberian remitirse a las agencias internacionalegrgadas de preparar el plan hidrolégico
internacional. Pero cabe la siguiente pregunta gp@ no podrian las comisiones
internacionales directamente recabar esos comesttari

Las fases del proceso de consulta se refieren tadas recogidas en la segunda
frase del articulo 14 (1) es decir: (a) consultars@| calendario y programa de trabajo; (b)
consulta sobre el esquema provisional de los tamasrtantes; (c) consulta sobre el
proyecto de plan hidrolégico de cuenca

Para la consulta en este proceso, los Estados muemdmncederan un plazo
minimo de seis meses para la presentacion de elogmmes por escrito sobre esos
documentos con objeto de permitir una participagiéonsulta activasi4.

3.1.3. Acceso a la informacion y a la documentacidate referencia.

Esta forma de participacion que, como deciamosriantente, debe entenderse
como primer pilar, cubre dos aspectos:

a) Provision de informacion suficiente en las difdes fases de aplicacion de la
DMA . Se refiere a los diferentes tipos de publaldjpo de informacion que se facilitay a
la forma en que se facilita la informacion. Seaweniente contar en el marco de la UE
con una directriz similar a la de los EE.UU paragasar y maximizar la calidad, la
objetividad, la utilidad y la integridad de la infieacion que difunden las autoridadekS(
Guidelines for ensuring and maximizing the qualdpjectivity, utility and integrity of
information disseminated by the ER802)

b) El acceso a los documentos e infomacion deaeté a la que se refiere la frase

tercera del articulo 14 (1). Este acceso se refiene derecho a la informacion adicional

14
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gue debe ejercitarse previa solicitud.

El documento preliminar de directriz sefiala quepéaticipacion activa y la
consulta, tal como es descrita en el mismo, saloifinara si se tienen en cuenta algunas
cuestiones a tiempo. Identifica como factores d@@x Articulo 14 (2).

- el cambio de actitud por parte de las autoridadicas

- consecuencias organizativas

- compromiso politico y recursos

- creacion de capacidad y representacion de |asspateresadas

- llegar més alla de las partes interesadas, és ddos individuos

- proyectos de demostraciéon

4.- La Participacion Puablica en la Peninsula Ibérial5.

La participacion publica en la gestion de los reosrhidricos esta contemplada en
el ordenamiento juridico de Espafia y Portugal, ish bésta debera adecuarse a lo
establecido por la DMA. En el contexto transfroizi®r es de obligada referencia el
Convenio sobre Cooperacion para la Proteccion Yptovechamiento Sostenible de las
Aguas de las Cuencas Hidrograficas Hispano-PortsgaéCHL)16. En esta seccion nos
circunscribiremos exclusivamente a la participacén el ambito de las instituciones
encargadas de tomar decisiones en materia de oschrdricos, dejando fuera de este
andlisis otras formulas departicipacion de tipotinfal.

4.1.- La participacion publica en la gestion de losecursos hidricos en Espafa.

Es conveniente reflexionar sobre posibles viadieudar en Espafia para cumplir
con las disposiciones de la DMA relativas a la ip@dcion puablica. En Espafia la
participacion es muy restrictiva frente a los témosi de la DMA, pues esta participacion se
limita a la participacion de los usuarios en latigashidrologica y a una participacion de lo
que se entiende como publico interesado (ver secarderior) muy reducida en la
planificacion.

Recordemos que uno de los principios de rectorda gestion en materia de aguas
se refiere exclusivamente a la “participacion de Usuarios”l7 Esta participacion se
produce en los organismos de cuenca y en el CoNsejona | del Agua.

Participacion en las Confederaciones Hidrogréficas

Organos de Gobierno Junta de Gobierno

Organos de Gestion Asamblea de Usuarios
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Comision de Desembalse

Juntas de Explotacion

Juntas de Obras

Organos de Planificacion Consejo del Agua de |anCaie

15 Este epigrafe esta basado en los informes dgte€o IberAqua (2002)
dedicados a la “Aplicacion de la DMA y el Converttispano-Luso en las cuencas
compartidas” y a la “Participacion Publica en lsstga de los recursos hidricos de la
Peninsula Ibérica” asi como en los articulos Ar&ea, 2000y 2001. 16 BOE num 37 de
12 de febrero de 2002. 17 Articulo 14, 1, Real Bectegislativo 1/2001, de 20 de julio,
por el que se aprueba el texto refundido de ladesgiguas, BOE nam. 176.

Con excepcion del organo de planificacion, en storede 6rganos existe una
ausencia completa de representantes de valoreoandunientales que pertenezcan a la
sociedad civil que, como hemos visto, es el denadunpublico interesado. En estos
organos tan solo estan representados la admindstragiblica y los usuarios (riego,
abastecimiento de aguas y produccién hidroelégtrigsto es reflejo de la situacion actual
en el que el agua es considerando, sobre todagnrdb tipo econémico quedando de lado
el valor ambiental. Obviamente, teniendo en cuégalisposiciones sobre participacion
publica de la DMA vy, sobremanera, sus objetivosioadbientales, deberan introducirse
modificaciones en la estructura institucional rddriespafiola para cumplir con esos
objetivos.

En el del Consejo Nacional del Agua se encuentg@resentado el valor
medioambiental por parte de representantes de deedsal civil (tres organizaciones
ecologistas y algunos cientificos). Frente al pissda representacion del valor econémico
en este Consejo, es evidente la escasa participdeldzalor medioambiental.

Otra cuestion reside en el numero de representdatealores medioambientales a
incluir en estos 6rganos. Si tenemos en cuentaldfggivos de la DMA, este valor deberia
equipararse practicamente al valor econémico.

4.2.- La participacion publica en la gestion de logecursos hidricos en
Portugal.

La Ley de Bases del Medio Ambiente (Ley 11/87) eexarentre sus principios la
participacion de los ciudadanos en la elaboraciéfegucion de las politicas ambientales

como un derecho y una obligacion (R. Matos, 2002).
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La participacion publica en el &mbito de los recsrsidricos se produce a través de
los siguientes érganos:

- Consejos de Cuenca

- Consejo Nacional del Agua (DL 45/94 y 166/97)

- Comision de Gestion de Embalses (DL 21/98)

En Portugal sucede lo mismo que en el caso esp@fiphrticipacion se reduce
practicamente a la participacion de los usuariola gestion del agua con participacion de
los interesados en los Consejos de Cuenca y enefooiacional del Agua. La
participacion publica en el ambito de los ConsefjesCuenca (Conselho de Bacia (CB))
puede calificarse de deficiente.

El Plan Nacional del Agua (PNA), en su analisis fgicionamiento de los CB
expone explicitamente que los principales problemas presenta la practica de la
participacion publica —y que el equipo que elabetdpresente informé ha podido
corroborar—son por ejemplo:

- La dificultad en acceder a la informacion, taamolo que concierne a la obtencion
de documentos como al incumplimiento de los plgzesistos;

- La poca asiduidad de los representantes de lesrias del agua (agricultores y
regantes, empresas, industrias y otras asociagi@metos CB. Puede verificarse en la
practica que en algunos CB, como en el del Tajesencumple con la normativa estatal
(DL 45/94) que establece una periodicidad mininiaetstral para la convocatoria de
reuniones ya que, por ejemplo, desde noviembred@@ Ao se realizado ninguna reunion
del CB del Tajo (IberAqua 2002).

4.3.- Marco institucional y participacion publica e el CHL.

Este tratado bilateral, que entré en vigor el 12wkero de 2000, define el marco de
cooperacion entre los dos paises para protegeagass continentales (superficiales y
subterraneas) y los ecosistemas acuaticos y tesestependientes de ellos y para
aprovechar de forma sostenible los recursos hilrid® las cuencas internacionales
ibéricas.

Bajo el CLE, el marco de cooperacion para la poidecde las aguas compartidas
se circunscribe a:

- El intercambio sistematico de informacién sola® ¢ondiciones de las aguas de

las cuencas compartidas, particularmente sobreatesjd/olimenes de agua almacenados,
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uso del agua, extracciones y trasvases de agusjogercalidad de las aguas y de sus
ecosistemas terrestres asociados y sobre planesygcpos de nuevas infraestructuras de
agua, asi como de programas de medidas para mgjorateger la calidad del agua.

- La coordinacion en la gestion del agua, particodate en situaciones extremas
como avenidas, sequias y escasez de recursoslentas de contaminacion accidental.

- La evaluacion de los impactos transfronterizaviar a la aprobaciéon de nuevos
proyectos, la evaluacion de los impactos transériwds de planes y programas
(evaluacion estratégica) y la evaluacianposteriori de los efectos de proyectos y
actividades.

- La preparacion de estudios comunes sobre aqrafionterizas.

Las medidas de cooperacion previstas en el Conwgnen como objetivo: a)
alcanzar el buen estado de las aguas; b) prewededradacion de las aguas y controlar la
contaminacion; c) prevenir, eliminar, mitigar o tofar los impactos transfronterizos d)
asegurar que el aprovechamiento de los recursogicddd de las cuencas
hispanoportuguesas sea sostenible; e) promovercianalidad y la economia de usos a
través de objetivos comunes y de la coordinaciopldees y programas de actuacion; f)
prevenir, eliminar, mitigar o controlar los efectds las situaciones excepcionales de
sequia e inundacién; g) promover la seguridad deinfraestructuras; h) establecer
sistemas de control y evaluacién que permitan camelcestado de las aguas con métodos
y procedimientos equivalentes y comparables; i)moner acciones conjuntas de
investigacion y desarrollo tecnoldgico sobre lasemas objeto del Convenio; j) promover
acciones para la verificacion del cumplimiento @ehvenio; k) promover acciones para
reforzar la eficacia del Convenio.

Al observar que los objetivos de la cooperacibnasemejan a los objetivos
generales y medioambientales de la DMA, podemos dee los negociadores de este
Convenio tuvieron como referencia el entonces mtoyde DMA, aungue no en todos sus
extremos como veremos en el epigrafe dedicadparizipacion publica.

Teniendo en cuenta el objetivo del presente asaligs interesa centrarnos en la
cuestion relativa al marco institucional estable@d el Convenio Hispano-Luso, asi como
a los mecanismos de participacion publica presjsianque ya podemos adelantar que el
Convenio es poco ambicioso en este sentido.

4.3.1. Marco Institucional.
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Para el cumplimiento de los objetivos del Conves® establecié un marco
institucional compuesto por la Conferencia de laste€818 y por la Comisién para la
Aplicacion y Desarrollo del Conveniol9. Este mangstitucional vino a sustituir a la
Comision de Rios Internacionales (CRI) establepmtdos Tratados de 1964 y 1968 .

La Conferencia de las Partese compone de los representantes que determinen los
respectivos gobiernos y la preside un Ministro ddacEstado o la persona por éste
designada.

La Comision para la Aplicacion y Desarrollo del Conigefla Comision o CADC)
es un 6rgano de trabajo compuesto por delegacinoegradas por cada uno de los
Estados. La Comision de Rios Internacionales vegestt el régimen anterior tenia
funciones de tipo consultivo, deliberativo y dep@scion, mientras que la CADC tiene un
namero mayor de atribuciones. La CRI no tenia fumes de proteccion medioambiental,
mientras que la CADC si.

Entre las responsabilidades de la CADC se inclulgeslaboracion de estudios; la
compilacion, procesamiento, intercambio y gestiénrdormacion; el reconocimiento de
la existencia de condiciones que pongan en maosheeyimenes especiales para avenidas
0 sequias; la aplicacion de procedimientos admatigds y técnicos para la cooperacion
bajo condiciones tanto normales como excepcionalegl desarrollo de dichos
procedimientos, en particular a través de la pesp@n de instrumentos juridicos
adicionales y de la propuesta de enmiendas al @amvEl texto del Convenio dispone
que esta Comision puede crear las subcomisionesipog de trabajo que considere
necesarios. Hasta la fecha, esta Comision se halceen tres ocasiones.

La Comision elaboré su reglamento de funcionamiente fue adoptado en su
segunda reunién mantenida en enero de 2001. Egéamrento entré en vigor en marzo de
2001, de conformidad con el articulo 23 (5) del &mo. Este reglamento establece que la
Comisioén lleva a cabo sus funciones a través delemario y, subsidiariamente, mediante
“subcomisiones” y “grupos de trabajo” o mediantertks de audiencia publica.” Estas
“subcomisiones” y “grupos de trabajo” deberan seandos por decision del Plenario, que
establecera sus objetivos y funciones.

Las subcomisiones deben ser constituidas exclusingampor miembros de la
Comision, pudiéndose, sin embargo, invitar a egfistas para asistir en el cumplimiento

de sus funciones. El Plenario podra acordar lac@eade uno o mas grupos de trabajo,
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tanto de naturaleza tematica, compuestos por psodividuales designadas libremente,
como territorial, compuestos por representantdasiestituciones relevantes y de ambito
territorial cuya actuacion corresponde a una o cn@scas hidrogréaficas. En efecto, segun
respuesta escrita de las delegaciones espafoldugpesa a una solicitud de informacion
realizada en el marco del Proyecto IberAqua, existesde noviembre de 2001 los
siguientes grupos de trabajo (GT): GT sobre aveni@l sobre sequias; GT para el
estudio de las implicaciones y la presentacion dgpyestas de coordinacion de las
actuaciones en el ambito de la Directiva Marco Agla; GT para el estudio del
aprovechamiento sostenible del tramo internacideékio Guadiana; GT para establecer
el alcance de la informacién y de los protocolosesarios a realizar para intercambiar
informacion sobre medidas de acompafamiento y i@wWo 20 y ss. 19demcontrol y
GT para fijar la distribucidon de las competencisislglecidas en los Convenios de 1964 y
1968.

Seria de gran interés poder conocer el desarrellogitrabajos de estos grupos y
en particular el del GT para el estudio de las icagiones de la DMA. Sin embargo, por
el momento, sus trabajos son confidenciales hastasgs decisiones no sean ratificadas
por la CADC y por tanto, estén disponibles en fdarde deliberacion de esta Comision.
Lo que si podemos afirmar es que, hasta ahoraarsadb convocado un foro de audiencia
publica.

4.3.2. La participacion publica.

El CHL, a pesar, de haberse negociado y firmadondmase conocian las
disposiciones del Convenio de Aarhus, no incluygpakicion alguna sobre participacion
publica activa, en los términos previstos en la DMMo obstante, si se refirid en su
articulo 6 al primer pilar:

“Las Partes crearan las condiciones para, conformieDerecho Comunitario,
poner a disposicion de quien presente una solicrambnable la informacion requerida
sobre las materias objeto de este Convenio.

La anterior disposicion no afectara al derecho des IPartes a rechazar tal
requerimiento sobre la base de lo establecido erDetecho Nacional, el Derecho
Comunitario o el Derecho Internacional, cuandor&irmacion solicitada afecte:

A la seguridad nacional

A la confidencialidad de los procedimientos querdle a cabo las autoridades
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publicas

A las relaciones internacionales del Estado

A la seguridad de los ciudadanos en general

Al secreto de las actuaciones judiciales

A la confidencialidad comercial e industrial

A la protecciéon del medio ambiente frente al riest® mal uso de la propia
informacion.

La informacioén recibida por las Partes en los témos del articulo anterior podra
ser trasladada al publico conforme a los apartadageriores de este articulo”.

Pese a la ausencia de disposiciones relativastigipacion publica, no debemos
olvidar que este convenio es un convenio marcadgbe ser objeto de desarrollo posterior
y que ese marco de cooperacion debe desarrollassevando los principios y las normas
de Derecho Internacional y Comunitario aplicable26r tanto, todos los principios y
normas recogidas en la DMA son aplicables al cagmho- luso.

Conocemos que en el ambito hispano-luso, inicialeyero se desarrollaran planes
hidrolégicos internacionales, es decir, uno comupara cada una de las cuencas
compartidas.

Por tanto, la participacion debera producirse eplato nacional. Con respecto a
los programas de medidas, estos deberan coordirdrdgenemos en cuenta el marco
institucional del CHL, estos trabajos de coordidadaiebieran producirse en el ambito de
los grupos de trabajo.

En cuanto a la participacidon en mecanismos dedyedt Unica puerta que deja
abierta el CLE es a través de los grupos de trabajtravés de la invitacion a especialistas
en las subcomisiones. En todos estos érganosisa thwarticipacion de especialistas y se
espera 20 Articulo 2 que entre ellos se cuentela®mportaciones de representantes de
diversos sectores de la sociedad civil.

Teniendo en cuenta la normativa comunitaria, auk €sta sujeta este Convenio,
asi como el articulo 9 del propio Convenio, debeafomar que existe un ambito para la
participacion del publico interesado en la elabidracle los planes hidrologicos y en los
programas de medidas de las cinco cuencas congmrfista afirmaciéon se basa en lo
previsto en la Directiva 2001/4221 sobre “evalua@@8tratégica. Esta Directiva cubre los

planes y programas que se elaboren con respeatgestion de los recursos hidricos. Por
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tanto, se incluyen los planes hidroldgicos y losgpmas de medidas que contempla la
DMA. Ademas y para el contexto hispano-luso dest@aticulo 7 de esta Directiva que

se refiere a las consultas transfronterizas paevdduacion de planes o programas que
puedan tener efectos de estas caracteristicaso Ridfculo prevé que en este tipo de
consultas también sean consultados el publicoafeact el publico interesado.

La participacion publica en el marco del CHL vietiicultada por la ausencia de
una Secretaria de la Comision que, sin duda aldaaiditaria las condiciones de acceso a
la informacién y a la participacion activa comoeen en otros casos como en el Rin o el
Danubio.

Como miembro del equipo de trabajo del ProyectoAlea, sobre Desarrollo de
Mecanismos de Participacion y Cooperacion en ldi@esle las Cuencas Hidrograficas
Hispano-Lusas, estoy obligada a reafirmar nuegsinvencimiento en la necesidad que se
abran espacios para la participacion activa en afcon institucional del CHL. La
informacion y la participacion publica fomenta tzoperacion en el &mbito transfronterizo
por las razones que menciondbamos al principio stie @nalisis. Sin duda alguna, el
desarrollo del trabajo del subgrupo sobre part@grapublica contribuira a impulsar una
apertura.
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