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INTRODUCCIÓN1

En los modelos imperantes de democracia 
representativa, los poderes públicos históri-
camente han tomado decisiones contando 

1 El presente texto constituye una fase preliminar de la 
investigación «Democracia deliberativa y política de 

con el asesoramiento e implicación de di-
versos tipos de expertos (ingenieros, aboga-
dos, técnicos ambientales, urbanistas, etc.), 
po-seedores de métodos y técnicas capa-
ces de proveer los conocimientos conside-

agua: experiencias de participación en el contexto de 
la Directiva Marco del Agua (PART-DMA)», fi nanciada
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Resumen
Los procesos de participación pública implementados a raíz de la Directiva 
Marco del Agua (DMA) constituyen un importante salto adelante para la 
democratización de la gestión del agua en España. En el presente texto, 
a partir de un análisis documental y entrevistas exploratorias, se señalan 
algunas de las virtudes y debilidades de dichos procesos. En general, se 
observa que los puntos más problemáticos tienen que ver con la inercia 
institucional que conforma las relaciones entre los organismos de cuenca 
y los usuarios tradicionales del agua, así como con la falta de credibilidad 
que algunos de estos procesos han tenido para algunos de sus potenciales 
participantes. Como conclusión se advierte la necesidad de pensar nuevos 
diseños institucionales que respondan a la idea de gobernanza expresada 
por la DMA.
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Abstract
The public participation processes that are taking place in Spain as a 
result of the implementation of the Water Framework Directive (WFD) 
constitutes an important step forward toward the democratization of 
water management in Spain. Grounded on document analysis and explo-
ratory interviews, this article highlights some of its strengths and weak-
nesses. In general, the most problematic aspects of these processes are 
related to their lack of credibility for some potential participants, as well 
the persistence of an institutional setup for water decision making that 
strongly favors the long-standing relationship between Basin Mana-
gement Agencies and traditional water users. The article offers some 
concluding remarks on the need for a reformed institutional desing for the 
management of water resources, according to the idea of governance 
expressed by the WFD.
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rados como más «válidos» sobre la realidad 
en cuestión (Arnstein, 1969; Borja y Castells, 
1998; Parés, 2009; Subirats, 1999), pero, a 
principios del siglo XXI, los gobiernos de todos 
los niveles se ven obligados a esforzarse para 
reaccionar de manera efi caz en un entorno 
cada vez más complejo, incierto y dinámi-
co donde la mera provisión tecnocrática de 
servicios no suele resolver demasiados pro-
blemas. En todos los países democráticos se 
observa que la legitimidad de las instituciones 
públicas tiende a verse cada vez más cues-
tionada ante una ciudadanía más refl exiva y 
crítica, con nuevos valores y demandas (Font, 
2001; Unión Europea, 2001), que no se con-
forma con el tradicional rol de espectador o 
de simple administrado, sino que pretende in-
fl uir en aquello que cree que le afecta, y que, 
además, se percibe con todo el derecho mo-
ral a hacerlo (Brugué y Gomà, 1998). Al mis-
mo tiempo, las cuestiones sobre las que ac-
túan los poderes públicos son cada vez más 
globales e interconectadas y, por tanto, más 
difíciles de segmentar, de defi nir y de abor-
dar mediante los compartimentos estancos 
y especializados de los que aquellos se han 
ido dotando. A pesar de las difi cultades ter-
minológicas y de la ambigüedad que rodea a 
este concepto, se ha ido hablando de «gober-
nanza» (o governance) como de una manera 
de expresar los límites del modelo tradicional 
de gobierno y la búsqueda de nuevas formas 
de concebir y de ejercer la autoridad pública 
(Unión Europea, 2001). Más concretamente, 
la propuesta teórica de un gobierno relacio-
nal se fundamenta en el reconocimiento de 
un escenario caracterizado por una compleji-
dad motivada por dos elementos básicos: en 
primer lugar, por la diversidad implícita en la 
existencia de múltiples actores con recursos 
necesarios, actores que además incorporan al 
proceso político una multiplicidad de valores, 

por el Plan Nacional de I+D+i del Ministerio de Ciencia 
e Innovación (referencia CSO2009-09880). Los autores 
agradecen los comentarios y sugerencias de los dos 
revisores anónimos del primer manuscrito.

objetivos y preferencias; en segundo lugar, 
por la incertidumbre que provoca el cambio 
permanente, la erosión de las certezas cogni-
tivas y la inestabilidad del conocimiento sobre 
las cosas (Aguilar, 1998; Subirats, 1997). Algo 
intrínseco al conocimiento sobre cuestiones 
medioambientales, pero también en muchos 
otros campos. 

Uno de los ámbitos donde la partici-
pación social se está introduciendo es en 
la gestión pública del agua. En los últimos 
años estamos asistiendo a una proliferación 
de procesos participativos en la gestión del 
agua en España inimaginable no hace dema-
siado tiempo, sobre todo teniendo en cuenta 
que dicha gestión ha contado históricamente 
con unas estructuras decisionales más bien 
oligárquicas y opacas. Dicha abundancia de 
procesos participativos no responde a nin-
guna iniciativa intencional ni voluntaria de 
los protagonistas que tradicionalmente han 
infl uido en la gestión del agua, sino, princi-
palmente, a las prescripciones establecidas 
por la Directiva Marco del Agua (DMA) (Direc-
tiva 2000/60/CE)2, y a la presión de diversos 
actores ajenos a los núcleos de decisión tra-
dicionales y que han procurado utilizar esa 
nueva regulación para abrir las dinámicas de 
gobierno del agua en España. 

Teniendo en cuenta este contexto teórico, 
político y legal, el objetivo del presente texto 
consiste en analizar las experiencias lleva-
das a cabo en las distintas demarcaciones 
hidrográfi cas españolas, con el fi n de iden-

2 Traspuesta al ordenamiento jurídico español mediante 
la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fi scales, 
administrativas y del orden social, que en su artículo 129 
modifi ca el Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA) 
aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 
de julio. Este texto legal establece que tres años antes del 
inicio del procedimiento de aprobación (o revisión) del plan 
hidrológico, la Autoridad competente de cada demarca-
ción hidrográfi ca debe publicar y poner a disposición del 
público un calendario y un programa de trabajo sobre la 
elaboración (o revisión) del plan, con indicación de las 
fórmulas de consulta que se adoptarán, además de 
un estudio general sobre la demarcación hidrográfi ca 
(artículo 41.5 y Disposición adicional duodécima).
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tifi car las principales fortalezas, debilidades 
y posibles retos de futuro de la participación 
pública en la gestión del agua. Para ello, la 
metodología utilizada ha consistido en el 
análisis a fondo de la información documen-
tal proveniente de jornadas y congresos de 
expertos relativos a este tema (Baringo y Ga-
viria, 2005; Barrenechea et al., 2007; Cuenca 
et al., 2006; Harrison et al., 2001; Muñiz y Ba-
talla, 2006; Ribas et al., 2002; WWF/Adena, 
2004), así como de la documentación pro-
ducida por el Observatorio de Seguimiento 
de la Implementación de la DMA organizado 
por la Fundación Nueva Cultura del Agua, 
(Ballester, 2008; Ballester y Hernández-
Mora, 2008; Hernández-Mora, 2008; La Ca-
lle, 2008, 2009). Se ha analizado también la 
documentación suministrada por los diversos 
organismos de cuenca que están promovien-
do procesos participativos (a pesar de que 
no se trata de una búsqueda exhaustiva, se 
ha analizado un total de 125 documentos dis-
ponibles en los respectivos apartados sobre 
«participación pública» de los sitios web de 
los 18 organismos de cuenca existentes en 
España). De manera complementaria se han 
realizado entrevistas exploratorias a diversos 
expertos en el ámbito del estudio del agua 
en España, básicamente con la fi nalidad de 
contrastar la información obtenida median-
te el análisis documental con personas que 
hayan vivido el proceso en primera persona. 
De manera más concreta se ha entrevistado 
a 8 personas, 3 de administraciones públicas 
con competencias en la gestión del agua, 2 
representantes de usuarios tradicionales y 3 
expertos universitarios miembros de movi-
mientos sociales relacionados con el agua. 
Al tratarse de entrevistas meramente explo-
ratorias, no siguieron un guión demasiado 
detallado ni su análisis ha sido sistemático, 
a cada entrevistado se le pidió que explicara 
sus impresiones y experiencias en relación 
a la participación pública sobre el agua, con 
especial énfasis en su conocimiento y valora-
ción sobre las posibles fuentes de datos que 
podrían ser útiles para el presente texto. Las 

entrevistas se grabaron pero no se transcribie-
ron y de ellas se hizo un análisis de contenido 
simple y poco profundo, acorde con su fun-
ción en la estrategia metodológica escogida.

DISPOSICIONES LEGALES SOBRE LA 
PARTICIPACIÓN PÚBLICA EN MATERIA 
DE AGUAS 
Diversos tratados y legislación internacio-
nal, comunitaria y nacional han dado rango 
de norma a la importancia de la participa-
ción pública en la mejora y legitimización de 
las decisiones sobre política y gestión de lo 
público. Así, la Convención sobre acceso a 
la información, participación pública en la 
toma de decisiones y acceso a la justicia en 
temas medioambientales, también conocida 
como Convenio de Aarhus (de 1998, concre-
tado en España a partir de la Ley 27/2006), 
reconoce los derechos públicos al acceso a 
la información ambiental, a la participación 
pública y al acceso a la justicia, en los proce-
sos de toma de decisiones gubernamentales 
en materias que afecten al medio ambiente, 
lo cual incide directamente en la obligación 
de las administraciones públicas de intro-
ducir mayor transparencia y participación 
en las políticas relativas, entre otras cosas, 
al agua (La Calle, 2009). En cualquier caso, 
es la DMA la que incorpora de manera más 
explícita estos principios al establecer, en el 
punto 14 del Preámbulo, que «el éxito de la 
presente Directiva depende de (...) la infor-
mación, las consultas y la participación del 
público, incluidos los usuarios»; y en el punto 
46 que «para garantizar la participación del 
público en general, incluidos los usuarios, en 
el establecimiento y la actualización de los 
planes hidrológicos de cuenca, es necesario 
facilitar información adecuada de las medi-
das previstas y de los progresos realizados 
en su aplicación, a fi n de que el público en 
general pueda aportar su contribución antes 
de que se adopten las decisiones fi nales so-
bre las medidas necesarias». Por último, en el 
artículo 14 establece los requisitos de infor-
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mación, consulta pública y participación ac-
tiva que deben guiar la elaboración, revisión 
y actualización de los planes de gestión de 
cuenca (PGC). 

En España existe una amplia tradición de 
participación pública en la gestión del agua. 
A partir de la creación de las Confederacio-
nes Hidrográfi cas durante el primer tercio del 
siglo XX, el diseño institucional para la pla-
nifi cación y la gestión del agua en nuestro 
país ha reconocido en todo momento que la 
gestión del agua debía ser, y de hecho ha 
sido, una gestión participada. Sin embargo, 
la participación pública en la gestión, insti-
tucionalizada a partir de la Ley de Aguas de 
1985 mediante los órganos de planifi cación 
y gestión de las Confederaciones Hidrográ-
fi cas (Juntas de Explotación, Comisiones de 
Desembalse, Asambleas de Usuarios, Juntas 
de Gobierno, Consejo del Agua), ha estado 
limitada exclusivamente a aquellos usuarios 
del agua con concesiones de uso. Esto in-
cluye tanto a usuarios económicos (regantes, 
usuarios industriales, hidroeléctricos) como a 
abastecimientos urbanos. La representación 
de cada uno de estos usos en los órganos 
participados de gestión es proporcional a 
la cantidad de agua que utilizan. Dado que 
el uso del agua en España es mayoritaria-
mente agrícola, en muchas demarcaciones 
son intereses agrícolas los que han tenido 
tradicionalmente mayor peso en los órganos 
de decisión. De este modo, la legislación es-
pañola históricamente ha tendido a excluir a 
otros usuarios no económicos (piragüistas, 
pescadores, bañistas, ecologistas y ciuda-
danos que disfrutan de sus ríos y su entorno 
para su ocio y descanso) del ámbito donde 
se toman las decisiones sobre el uso y con-
servación de este recurso. 

La DMA amplía la participación en la ges-
tión del agua a todas las partes interesadas 
(no únicamente usuarios, aunque incluidos 
estos) y al público en general. De manera 
más concreta, la DMA prevé tres niveles de 
implicación del público: información, consul-
ta y participación activa. 

La Información pública: consiste en pro-
porcionar acceso a la información y difundirla 
activamente a todas las partes interesadas y 
al público general, lo cual abarca básicamen-
te dos aspectos. Por un lado, el suministro de 
información sufi ciente en las distintas fases 
de la implantación; por otro lado, el acceso a 
información y documentos de referencia con 
arreglo al apartado 1 del artículo 14 de la 
DMA. Según la Guía de aplicación de la DMA 
(CE, 2003), el término sufi ciente se refi ere a: 
a) los diferentes agentes interesados y al 
público en general; b) el tipo de información 
(progreso en el proceso de planifi cación, re-
sultados del análisis, medidas y planes pro-
puestos, motivos de la toma de decisiones); 
y c) el modo en que debe proporcionar la 
información (de manera sencilla y compren-
sible, por ejemplo, mediante anuncios en los 
que se exprese dónde encontrar la informa-
ción si es necesario). Como indica La Calle 
(2009), la información difundida debe permitir 
obtener la información de base a todo aquel 
público especializado que quiera conocerla. 
Los Estados miembros deberán garantizarla 
durante todas las fases de elaboración de 
los PGC. 

La Consulta pública: supone una impli-
cación directa del público, ofreciéndole la 
oportunidad de reaccionar a las propuestas 
iniciales de la Administración. Se trata de 
un proceso en el que se deben recoger los 
comentarios, experiencias, sugerencias, per-
cepciones e ideas de los agentes consulta-
dos. Implica poner los documentos a dispo-
sición del público para que este presente sus 
observaciones por escrito, organizar audien-
cias públicas o tratar de recabar activamen-
te los comentarios y opiniones del público 
mediante, por ejemplo, encuestas y entrevis-
tas. En el artículo 14 de la DMA, «consulta» 
hace referencia únicamente a las realizadas 
por escrito, mientras que los puntos 14 y 46 
del preámbulo y el anexo VII se refi eren a la 
consulta en general. La legislación españo-
la establece que los distintos documentos 
del proceso de planifi cación (Caracteriza-
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ción; Programa, Calendario y Fórmulas de 
Consulta; Esquema de Temas Importantes; 
Evaluación Ambiental Estratégica; y Plan de 
Cuenca) deberán someterse a un mínimo de 
6 meses de consulta pública. La consulta 
tiene como objetivo aprender de las obser-
vaciones de los agentes interesados. Es una 
forma de participación pública poco intensi-
va, pero se puede entender como un com-
plemento útil de la participación activa. 

La Participación activa: es el nivel más 
alto de participación propuesto por la DMA. 
Implica la celebración de reuniones espe-
cífi cas con partes interesadas y público en 
general donde se identifi quen problemas 
colectivamente y se propongan medidas y 
actuaciones para afrontarlos. Implica que 
los diferentes sectores de la población están 
invitados a contribuir activamente al proce-
so de planifi cación deliberando sobre pro-
blemas y contribuyendo a la búsqueda de 
soluciones, es decir, infl uyendo en mayor o 
menor grado en la toma de decisiones. La 
participación activa en el proceso de pla-
nifi cación hidrológica debería involucrar no 
solamente a las partes tradicionalmente más 
interesadas en la gestión del agua sino a toda 
la sociedad en su conjunto, a través de foros 
o grupos de trabajo específi cos. 

La DMA exige que los dos primeros nive-
les (información y consulta) estén plenamen-
te «asegurados», mientras que el tercero (la 
participación activa) debe ser «fomentado». 
No obstante, considerando el contenido del 
artículo 14 de la DMA y tomando también 
como referencia el Convenio de Aarhus de 
1998 y la Directiva de acceso público a la 
información ambiental (2003/4/CE), los pla-
nes de gestión de cuenca deberían garanti-
zar, como mínimo, los siguientes elementos: 
a) el acceso a la información relativa a todo 
el proceso de planifi cación; b) la difusión de 
la información ambiental; y c) la participación 
activa en la elaboración del plan. Respecto a 
quién debe participar, la DMA establece que, 
al menos, los agentes interesados deberían 
tomar parte cuando se trata de la participa-

ción activa. Además, el público en general 
también debería participar en el proceso de 
consulta. En cuanto a la información de refe-
rencia, debería estar a disposición de todo el 
mundo y en todo momento (CE, 2003). Ade-
más, la Guía de aplicación de la DMA (CE, 
2003) señala que la participación pública 
debería comenzar en etapas tempranas de 
la planifi cación hidrológica de cuenca, para 
permitir la integración de ideas, comentarios 
y aportaciones de los agentes interesados 
a lo largo de todo el proceso, y no al fi nal, 
cuando el abanico de alternativas está ya 
más cerrado. 

LA PARTICIPACIÓN EN EL PROCESO 
DE PLANIFICACIÓN Y PARA EL 
PERÍODO 2009-2015: SITUACIÓN 
EN LAS CUENCAS ESPAÑOLAS 
A partir del marco normativo descrito, du-
rante los últimos años, muy especialmente a 
partir de 2006, se han llevado a cabo nume-
rosos procesos de información, consulta y 
participación activa en todas las cuencas hi-
drográfi cas españolas. Es cierto que algunos 
de estos procesos tienen sus orígenes en rei-
vindicaciones sociales previas (entre otros, 
son ejemplos de ello el caso de los debates 
sobre alternativas de gestión del agua en la 
cuenca del Matarraña, en Teruel, o el Plan In-
tegral de Protección del Delta del Ebro), pero 
la mayoría de ellos son consecuencia de la 
aplicación de la Directiva Marco del Agua e 
impulsados por las autoridades de cuenca, 
así como por algunos gobiernos autónomos 
(véase tabla 1). 

La transposición de la DMA al ordena-
miento jurídico interno se produjo mediante 
la Ley 62/2003. Sin embargo, no fue real-
mente hasta el año 2004, coincidiendo con el 
cambio de gobierno y la correspondiente en-
trada de un nuevo equipo ministerial, cuando 
se pusieron en marcha los procesos de plani-
fi cación encaminados a la elaboración de los 
nuevos PGC según requiere la DMA. En este 
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sentido, mientras otros Estados miembros 
habían comenzado los trabajos previos y los 
esfuerzos de comunicación e información 
pública a partir de la aprobación de la DMA 
en el 2000, y en algunos casos incluso con 
anterioridad a la misma, en España se acu-
mularon retrasos signifi cativos que, sin duda, 
han podido afectar a la calidad y profundidad 
de los procesos de participación pública. 

La tabla 2 muestra un calendario compa-
rativo de los períodos de consulta pública de 
los documentos fundamentales relacionados 
con la elaboración de los PGC. La tabla refl e-
ja una importante y creciente diferenciación 
entre el calendario de los procesos seguidos 
en las cuencas intercomunitarias, coordina-
das desde la Dirección General del Agua del 
Ministerio de Medio Ambiente, Medio Rural y 
Marino (MARM) y el de las cuencas intraco-
munitarias. Así, en el momento de redactar el 
presente texto (julio 2010), de estas últimas, 

Baleares, Cataluña y País Vasco han com-
pletado un intenso proceso de participación 
pública sobre los programas de medidas que 
han informado los borradores de los PGC. En 
el caso de las cuencas intercomunitarias, se 
está acumulando un importante retraso res-
pecto al calendario establecido por la DMA, 
ya que aunque los procesos de participación 
activa y consulta pública de los Esquemas 
de Temas Importantes (ETIs) culminaron en 
enero de 2009, en general, aún no se han 
publicado los documentos defi nitivos ni (a 
julio de 2010) existía todavía ninguna fecha 
clara para la publicación de los borradores 
de los PGC. Este importante retraso en el 
calendario de implementación puede tener 
un doble efecto negativo sobre los procesos 
de participación pública. Por un lado, puede 
contribuir a frustrar las expectativas de las
partes interesadas al ver que los procesos se 
atascan y no encuentran respuesta a sus 
preocupaciones y sugerencias. Por otro lado, 

TABLA 1.  Ámbitos en los que se están llevando a cabo procesos participativos como consecuencia de la 
aplicación de la DMA

Demarcaciones hidrográfi cas intercomunitarias

Cantábrico Júcar
Ebro Miño-Sil
Duero Segura
Guadalquivir Tajo
Guadiana **

Demarcaciones hidrográfi cas intracomunitarias

Cuencas Atlánticas de Andalucía * Cuencas Internas del País Vasco 
Cuencas Mediterráneas de Andalucía Cuencas Internas de Cataluña
Galicia-Costa Islas Baleares 
Islas Canarias 

Comunidades Autónomas que han realizado procesos de participación en subcuencas 
que pertenecen a demarcaciones hidrográfi cas intercomunitarias

Cantabria Navarra
Cataluña País Vasco

* Las Cuencas Atlánticas andaluzas incluyen dos demarcaciones hidrográfi cas distintas: Guadalete-Barbate y Tinto-Odiel-
Piedras.

** No se han situado en la tabla las demarcaciones hidrográfi cas de Ceuta y Melilla, consideradas cuencas compartidas 
con otros países.

Fuente: Adaptado de Hernández Mora y Ballester, 2008. 
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reducirá signifi cativamente el tiempo que se 
pueda dedicar a procesos de debate y con-
sulta de los borradores de los planes, cuyo 
contenido se va fi jando en paralelo a los pro-
cesos de debate público. Al margen de los 
procesos de consulta clásicos, lo realmente 
novedoso e interesante que aporta la DMA, 
desde la perspectiva de ampliar los espacios 
de participación pública en la planifi cación y 
gestión del agua, son las iniciativas de parti-
cipación activa que se han puesto en marcha 
en las distintas demarcaciones, y que ofre-

cen la oportunidad de ir más allá de los espa-
cios formales de participación, promoviendo 
procesos abiertos con resultados y valores 
distintos. Así, y con anterioridad a la puesta 
en marcha de los procesos de planifi cación 
formales, cabe destacar algunas iniciativas 
en distintas regiones que intentaron poner en 
marcha experiencias de participación pública 
en línea con los objetivos de la DMA. Algunos 
ejemplos son el Foro del Agua de las Islas 
Baleares (2001-2003); el proceso de parti-
cipación creado para la redacción e imple-

TABLA 2. La participación pública en el marco de la DMA: calendario de actuaciones (a fecha de julio de 2010)

Fuente: Elaboración propia.

DOCUMENTO

Análisis y estu-
dios previos

Consulta del 
calendario y 
programa de 
trabajo (CPT)

Consulta del 
Esquema 
Provisional de 
Temas Impor-
tantes (ETI)

Participación 
en el Programa 
de Medidas 
(PM)

Consulta del 
Proyecto de 
Plan Hidrológi-
co de Cuenca

FECHAS DMA

Terminados para
diciembre 2004

De: diciembre 2006
A: junio 2007

De: diciembre 2007
A: junio 2008

De: diciembre 2007
A: junio 2008

De: diciembre 2008
A: junio 2009

FECHAS D.A. 11 y 
12 RDL 1/2001

Terminados para 
diciembre 2004

De: junio 2006
A: diciembre 2006

De: julio 2007
A: diciembre 2007

De: julio 2007
A: diciembre 2007

De: julio 2009
A: diciembre 2009

CALENDARIO 
MMARM

Marzo-Junio 2005

De: julio 2007
A: enero 2008

De: marzo 2008
A: septiembre 2008

—

De: enero 2009
A: junio 2009

CALENDARIO REAL

Junio 2005, remisión infor-
mes artículos 5 y 6

Julio 2007-Enero 2008
Cuencas intercomunitarias

Casuística variada
Cuencas intracomunitarias

Terminado en 2008:
C.I. Cataluña, Baleares y 

País Vasco
Julio 2008-Enero 2009:

Cuencas intercomunitarias 
(excepto Júcar)

Terminado en 2009:
Canarias y Galicia-Costa

Terminado en 2010:
C.I. Andalucía

Completados:
C.I. Cataluña, Baleares, País 

Vasco, Cantabria, Ebro 
Sin comenzar:

Cuencas intercomunitarias y 
resto intracomunitarias

C.I. Baleares 
(10/2008-4/2009)

C.I. Cataluña 
(11/ 2009-5/2010)

C. Andalucía 
(5/2010-11/2010)

Galicia-Costa 
(8/2010-01/2011)

Sin comenzar
Resto de demarcaciones
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mentación del Plan Integral de Protección del 
Delta del Ebro que comenzó en 2006; el pro-
ceso de debate y elaboración participada del 
Plan de Recuperación del Júcar (2007-2008), 
articulado alrededor de mesas temáticas que 
tratan una serie de temas clave previamente 
identifi cados; o los diversos foros de debate 
sobre el agua celebrados en Andalucía (ver 
Del Moral, 2008) tales como el Foro de Má-
laga (2002-2003), el Acuerdo del Agua del 
Guadalquivir (2004-2006), o el Foro del Agua 
de Andalucía (2005). En algunos casos está 
previsto que los resultados de estos proce-
sos se incorporen a los PGC. 

Valoración de los procesos participativos 
en curso 

Como se ha señalado, en el presente texto 
la valoración de los procesos en curso se ha 
estructurado a partir de las tres modalidades 
de participación prescritas por la DMA: in-
formación, consulta y participación activa, 
tres ámbitos sobre los cuales a continuación 
se procuran especifi car los puntos fuertes y 
respectivas debilidades. 

Los procesos de información pública 

La información es uno de los pilares funda-
mentales de la participación pública, pel-
daño sin el cual sería imposible imaginar 
un debate compartido sobre las políticas 
hidrológicas en España, porque tiene la 
capacidad de nutrir de contenido los deba-
tes y de infl uir de una forma decisiva en la 
construcción de la opinión pública. Además 
la información es ya un derecho amparado 
por un amplio abanico normativo (La Calle, 
2009) al que las autoridades públicas tie-
nen la obligación de responder. A modo de 
puntos fuertes, es necesario señalar que 
la mayoría de autoridades de cuenca han 
elaborado y difundido una gran cantidad de 
información a través de sitios web, confe-
rencias, eventos, reuniones informativas 
ad hoc con sectores de población, etc. Los 
medios informáticos e internet permiten un 

elevado grado de difusión y de acceso a la 
información relativa a la gestión y estado del 
agua, y la mayoría de organismos de cuenca 
han reservado un apartado en su sitio web 
dedicado a la implementación de la DMA. 
En este sentido, se observa que la mejora 
de la información disponible en internet es 
uno de los elementos más destacables de-
rivados del proceso de implementación de 
la DMA, aunque existe una diferencia sus-
tancial en la calidad y cantidad de la infor-
mación ofrecida por las distintas demarca-
ciones. Por otro lado, la estandarización en 
la recogida y ordenación de datos sobre el 
estado de las cuencas y sobre los procesos 
a seguir propiciada por la DMA ha facilitado 
la existencia de dicha documentación y su 
actualización. 

Cabe destacar algunos ejemplos de 
buenas prácticas en este sentido, tales 
como el documento IMPRESS interactivo 
(impactos y presiones) de diagnóstico de 
estado de los ríos que la Agencia Catalana 
del Agua (ACA) ha puesto a disposición del 
público a través de su página web, así como 
información diversa sobre cada uno de los 
procesos de información desarrollados en 
Cataluña. También responde a un esfuer-
zo de facilitar el acceso a la información, el 
sistema de información territorial, registros 
de agua e informes de ríos de la Confede-
ración Hidrográfi ca del Ebro. En Cantabria, 
la Ofi cina de Participación Hidrológica de 
Cantabria (OPHIC) ha hecho un particular 
esfuerzo por crear documentos resumen 
de fácil acceso y comprensión, que se han 
ido modifi cando y mejorando como conse-
cuencia de la experiencia acumulada en los 
distintos procesos. Por otro lado, destaca la 
incorporación de cambios en los documen-
tos sometidos a consulta pública a partir 
de las ideas y propuestas sugeridas en los 
procesos de participación y consulta, como 
se ha hecho en el Guadiana o Guadalqui-
vir, en los que además se han resaltado los 
cambios para diferenciarlos del documento 
inicial. 
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Como debilidades hay que señalar que 
la información aglutina una enorme can-
tidad de datos, a menudo de una elevada 
complejidad técnica. A pesar de que la DMA 
establece la obligación de proporcionar re-
súmenes y síntesis en lenguajes compren-
sibles y evitando tecnicismos innecesarios, 
en muchos casos esto todavía no se cum-
ple, aunque hay que reconocer el esfuerzo 
realizado por varios organismos de cuenca 
en este sentido. Además, los datos que se 
presentan no siempre están actualizados, 
no siempre es posible seguir la pista hasta el 
origen de los datos (trazabilidad que la DMA 
reclama expresamente), y a menudo los da-
tos no se suelen presentar desagregados a 
diferentes escalas (subcuenca, sistema de 
explotación, etc.). Por otro lado, se observa 
también que el registro de zonas protegidas 
suele estar incompleto en la mayoría de las 
demarcaciones en cuanto a la información 
relevante para la implementación de la DMA 
(Gallego, 2008). 

Por otro lado, se observa que la infor-
mación sobre el proceso de planifi cación 
hidrológica en marcha y las posibilidades de 
participación raramente ha llegado al público 
en general, por lo que se echa de menos un 
mayor esfuerzo en este sentido (campañas 
publicitarias, difusión por medios de comu-
nicación, etc.). Una excepción notable en 
este campo la encontramos en los procesos 
participativos coordinados por la OPHIC de 
Cantabria o el Centro de Recursos Ambien-
tales de Navarra (CRANA), donde se hicieron 
esfuerzos específi camente dirigidos a invo-
lucrar a distintos sectores de la sociedad en 
los procesos de participación (estableciendo 
contactos previos con asociaciones de veci-
nos, asociaciones de amas de casa, redes de 
Agendas 21 locales, etc.); así como organi-
zando actividades dentro de los procesos di-
rigidas a un público amplio (fi estas del agua, 
salidas al río, etc.).

A menudo no es posible saber qué tipo 
de información de referencia (estudios rea-
lizados, trabajos de investigación, análisis, 

monografías, etc.) existe a disposición de 
los organismos de cuenca. Además, mu-
cha de esta información no está disponible 
en internet ni en formato digital, por lo que 
en muchos casos hay que desplazarse a las 
ofi cinas de la Administración para poder-
la consultar. En estos casos el acceso a la 
información se suele ver difi cultado por las 
restricciones para consultarlos y obtener 
copias, lo cual, a su vez, a menudo suele 
depender de la voluntad del funcionario res-
ponsable (Gallego, 2008). Finalmente, hay 
que destacar que existen notables diferen-
cias entre la información proporcionada por 
los distintos organismos de cuenca (confe-
deraciones hidrográfi cas y gobiernos autó-
nomos con competencias), en cuanto a su 
volumen y detalle, contenido y organización 
de los sitios web, celebración de conferen-
cias, actos y reuniones, etc. En cualquier caso, 
parece que muchas de las defi ciencias de in-
formación observadas en algunas demarca-
ciones se han ido subsanando a lo largo del 
proceso. 

Los procesos de consulta pública 

Las administraciones públicas españolas es-
tán bastante familiarizadas con cierto tipo de 
procesos de consulta pública de documen-
tos, como por ejemplo en el caso de planes 
urbanísticos, por lo que esta fórmula partici-
pativa ha sido relativamente bien cubierta por 
todas ellas. Todas las demarcaciones hidro-
gráfi cas han sometido a exposición pública 
de seis meses los documentos iniciales, los 
Esquemas Provisionales de Temas Importan-
tes, y en algunos casos los borradores de 
los PGC y Programas de Medidas (tabla 3). 
No obstante, la DMA exige una modalidad 
de consulta ciertamente más interactiva, 
con consultas abiertas al público en general 
a través de correos postales o electrónicos, 
cuestionarios, etc., cosa que muchas de ellas 
también han hecho, procurando buscar las 
opiniones de ciertos actores sociales, nor-
malmente de partes interesadas. Así, por 
ejemplo, en la demarcación del Ebro se hicie-
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ron 40 entrevistas a actores clave al principio 
del proceso de planifi cación (Barrenechea et 
al., 2007). 

Como debilidades, se puede citar que en 
la mayor parte de los casos los procesos de 
consulta comenzaron con cierto retraso (al 
menos de medio año) sobre el calendario 
establecido por la DMA. Por otro lado, el ex-
cesivo tecnicismo de los documentos de pla-
nifi cación puede que los haga relativamente 
inaccesibles para gran parte del público. Esto 
ha quedado patente, por ejemplo, en la esca-
sa respuesta que recibieron los documentos 
iniciales, puestos a consulta pública en las 
páginas web de los organismos de cuenca 
intercomunitarios entre julio de 2007 y enero 
de 2008 (ver tabla 1) sin mecanismos para-

lelos de difusión ni de clarifi cación de conte-
nidos (p. ej., en el caso del Duero hubo 9 ale-
gaciones; y en el Guadiana 34 alegaciones, 
según apuntan Ballester y Hernández-Mora, 
2008), lo cual puede ser un indicio de poca 
incidencia de estos procesos entre la po -
blación. 

Los procesos de participación activa 

La tabla 4 presenta de manera sintética la 
situación de los diversos procesos de par-
ticipación activa realizados en las demar-
caciones españolas (a fecha de marzo de 
2010). 

De acuerdo con el análisis de los datos dis-
ponibles, es posible clasifi car los procesos de 
participación activa en tres grandes grupos. 

TABLA 3. Estado de la cuestión de los procesos de consulta pública (julio de 2010)

    Proyecto
Demarcación Calendario Esquema  plan de gestión 
hidrográfi ca y programa trabajo temas importantes de cuenca y 
   programa de medidas

Cuencas intercomunitarias

Cantábrico  Jul. 07-Ene.08 Jul.08-Ene.09  —
Duero  Jul. 07-Ene.08 Jul.08-Ene.09  —
Ebro  Jul. 07-Ene.08 Jul.08-Ene.09  —
Guadalquivir  Jul. 07-Ene.08 Jul.08-Ene.09  —
Guadiana  Jul. 07-Ene.08 Jul.08-Ene.09  —
Júcar  Jul. 07-Ene.08 Dic.09-Jun.10 —
Miño-Sil Jul. 07-Ene.08 Jul.08-Ene.09  —
Segura  Jul. 07-Ene.08 Jul.08-Ene.09  —
Tajo  Jul. 07-Ene.08 Jul.08-Ene.09  —

Cuencas intracomunitarias

Andalucía
(1 Mediterránea y 2 Atlánticas) Completado Completado Mayo 2010-Nov. 2010
Baleares Completado Completado Oct.08-Abr. 09
Canarias* Completado Iniciado —
Cataluña Completado Completado Nov. 2009-Mayo 2010
Galicia-Costa Completado Ene.09-Jun.09 Agosto 2010-Ene. 2011
País Vasco Completado Completado —

* Canarias ha dividido su ámbito de planifi cación en siete demarcaciones hidrográfi cas, una por isla.  Cada Consejo Insular 
de Aguas ha emprendido el proceso de planifi cación y participación pública de manera independiente. Mientras que Tenerife 
y Gran Canaria han completado ya el proceso de consulta pública del ETI y han celebrado talleres de participación, las 
demás islas se encuentran todavía en las fases iniciales de la planifi cación.

Fuente: Elaboración propia.
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a) Procesos desarrollados en las cuencas 
intercomunitarias 

Las cuencas intercomunitarias son aquellas 
que abarcan más de una Comunidad Autóno-

ma, y las responsabilidades de planifi cación 

recaen en las respectivas confederaciones 

hidrográfi cas. En dichas cuencas, con al-

guna excepción, se diseñaron en 2007 pro-

TABLA 4. Estado de la cuestión de los procesos de participación activa

PARTICIPACIÓN ACTIVA

    Participantes Estructura del proceso
 

Diagnóstico 
 

Demarcaciones 
participado/

 Ámbito de   
Presenta-

  Mesas 
Mesas/Hidrográfi cas 

debatido
 participación Partes Público 

ciones
 Mesas territoriales 

Procesos   interesadas general 
plenarias

 sectoriales intersec- 
temáticos       toriales 

Cuencas intercomunitarias

Cantábrico — 6 ámbitos X — X — X X
Duero X Demarcación X — — — — —
Ebro — 23 ámbitos X — X X — —
Guadalquivir — Demarcación X — X X X —
Guadiana — 3 ámbitos X — X X  X X
Júcar — Demarcación X — X X — X
Miño-Sil — 2 ámbitos X — X — X X
Segura — 8 ámbitos X — X X  X —
Tajo — 9 ámbitos X — X X  X —

Cuencas intracomunitarias

C. Med. de Andalucía — 1 ámbito X — X — X —
C. Atl. de Andalucía 
(Guadalete-Barbate) — 1 ámbito X — X — X —
C. Atl. de Andalucía 
(Tinto-Odiel-Piedras) — 1 ámbito X — X — X —
C.I. Baleares — 5 ámbitos X — X X X X
C.I. Canarias1 — 7 demarcaciones X — — X — X
C.I. Cataluña2 X 16 ámbitos X — X X X X
C.I. Galicia-Costa — Demarcación X — — — — —
C.I. País Vasco2  — 3 ámbitos X — X X — —

Comunidades Autónomas

Cantabria3 X 13 ámbitos X Foros del agua X X X —
Navarra3 X 3 ámbitos X Fiestas del agua X X X —

1 Sólo los Consejos Insulares de Aguas de Tenerife y Las Palmas de Gran Canaria han desarrollado procesos de participación 
pública activa.  La información de esta tabla se refi ere por lo tanto a estas dos islas.
2 Cataluña y el País Vasco han acometido procesos de participación tanto en sus cuencas internas como en las 
cuencas en el territorio de la comunidad autónoma que pertenecen a la demarcación del Ebro (y del Norte en el caso 
del País Vasco). 
3 Cantabria y Navarra han realizado procesos de participación en las cuencas del territorio de la comunidad autónoma, que 
a su vez se encuentran dentro del ámbito de planifi cación de la CH del Cantábrico, Ebro y Duero (en el caso de Cantabria). 
Aunque Cantabria tiene cuencas internas, no tiene aún las competencias transferidas desde la CH del Cantábrico.

Fuente: Elaboración propia.
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yectos de consulta pública y participación 
activa siguiendo las pautas establecidas por 
la Dirección General del Agua del entonces 
Ministerio de Medio Ambiente: división de la 
cuenca en ámbitos geográfi cos más o menos 
amplios, organización de mesas sectoriales 
de debate para la elaboración de los diferen-
tes documentos principales (excepto Duero o 
demarcación del Miño-Sil y Cantábrico —an-
tiguas cuencas del Norte—), y celebración de 
mesas o reuniones intersectoriales durante el 
período de consulta pública de los distintos 
documentos, como es el caso del Guadiana, 
Segura, Tajo, Miño-Sil y Cantábrico. 

Aunque formalmente la estructura de los 
procesos pueda parecerse, existen grandes 
diferencias entre ellos. Así la CH del Ebro, 
con el fi n de acercar los procesos al ciu-
dadano, ha dividido la demarcación en 23 
subcuencas o ámbitos de participación, y 
ha celebrado cuatro mesas sectoriales en 
cada uno de ellos. La intensidad de este 
proceso no es comparable con el Tajo o el 
Guadalquivir, por ejemplo, donde únicamen-
te se han celebrado presentaciones plena-
rias del proceso de participación y reuniones 
sectoriales de presentación del documento 
borrador de Esquema de Temas Importan-
tes para el ámbito de toda la demarcación. 
En el caso del Guadalquivir, es destacable 
el hecho de que, tras las diversas e intere-
santes iniciativas de participación celebra-
das previamente al proceso de planifi cación 
en curso, no se iniciaron los procesos de 
participación formales relacionados espe-
cífi camente con la elaboración de los pla-
nes de cuenca hasta la primavera del 2008. 
Mención aparte merece la demarcación del 
Duero, que en la primera mitad del 2006 
acometió el diagnóstico participado de los 
temas claves de la demarcación y el dise-
ño del proceso de participación mediante 
entrevistas con expertos y celebración de 
mesas sectoriales, aunque desde entonces 
los esfuerzos de participación se han limi-
tado prácticamente a la consulta pública de 
los documentos esenciales. 

Por último, dentro de este primer gru-
po cabe destacar la creación de mesas de 
trabajo temáticas en algunos procesos para 
debatir aspectos que han merecido un tra-
tamiento específi co. Esto ha ocurrido, por 
ejemplo, con el diseño de un proceso de con-
certación para usuarios lúdicos (pescadores 
y piragüistas) e hidroeléctricos en las cuen-
cas del Norte (Cantábrico y Miño-Sil); con el 
proceso específi co articulado alrededor del 
Plan de Recuperación del Júcar, con el Plan 
Integral de Protección del Delta del Ebro o 
con la celebración de mesas temáticas en 
la demarcación del Guadiana durante el año 
2009 para debatir aspectos especialmente 
problemáticos en relación con la elaboración 
del Programa de Medidas (contaminación di-
fusa, establecimiento de regímenes de cau-
dales, objetivos ambientales o gobernanza). 

b) Procesos desarrollados en cuencas intra-
comunitarias

El segundo grupo englobaría a los procesos 
que están teniendo lugar en las cuencas in-
tracomunitarias (es decir, aquellas demarca-
ciones que no exceden el territorio de una 
Comunidad Autónoma) cuya casuística, 
como queda evidenciado en la tabla 2, es su-
mamente variada. Desde aquellas que a prin-
cipios de 2009 apenas estaban comenzando 
los procesos de planifi cación, como ocurre 
en el caso de algunas demarcaciones insu-
lares en Canarias o en las Cuencas Internas 
Andaluzas, hasta aquellas que prácticamente 
habían terminado, como es el caso de Balea-
res, que en octubre de 2008 contaba ya con 
un borrador de plan hidrológico (Borrador de 
Plan Hidrológico de las Islas Baleares, BOIB 
143, de 09/10/2008), o de Cataluña, que en 
noviembre de 2009 presentó el borrador del 
plan hidrológico (Pla de gestió del districte 
de conca fl uvial de Catalunya, DOGC 5526, 
de 15/12/2009). Dentro de este grupo cabe 
destacar los procesos de participación de 
las Cuencas Internas de Cataluña, al estar 
claramente diseñados, incluir el debate del 
diagnóstico de la situación (documentos 

010_11 aju 01 Espluga.indd   Sec1:14 05/04/11   14:14



Reis 134, abril-junio 2011, pp. 3-26

Josep Espluga, Alba Ballester, Nuria Hernández-Mora y Joan Subirats 15

IMPRESS, de estado de los ríos), la celebra-
ción de talleres sectoriales e intersectoriales, 
el diseño de grupos de trabajo temáticos, la 
presentación conjunta de resultados de los 
grupos de trabajo, y la organización de sesio-
nes específi cas de devolución de resultados 
a los participantes por parte de la Agencia 
Catalana del Agua para justifi car la inclusión 
o no de las propuestas generadas durante el 
proceso en el borrador fi nal del PGC. 

c) Procesos autonómicos en cuencas inter-
comunitarias 

Un último grupo estaría confi gurado por los 
procesos de participación emprendidos princi-
palmente desde las comunidades autónomas 
de Cantabria (a través de la OPHIC) y Navarra 
(a través del CRANA) en cuencas y subcuencas 
enmarcadas dentro del ámbito de planifi cación 
de las confederaciones hidrográfi cas del Ebro, 
del Cantábrico o del Duero. Estos procesos 
se han caracterizado por los intentos de vin-
culación con redes sociales y de participación 
previamente existentes (Agendas 21 locales, 
asociaciones vecinales, grupos de municipios, 
etc.); por la realización de un trabajo de campo 
previo consistente en la recogida de informa-
ción y la difusión de la misma; por la adecua-
ción de la información objeto de participación 
al público objetivo; y por la celebración de 
actos multitudinarios (foros y fi estas del agua) 
con el fi n de acercar los procesos de partici-
pación al público en general. Se trata de unos 
procesos de participación de elevada calidad, 
cuyos resultados deben integrarse a posteriori 
en una planifi cación de cuenca que no depende 
de las instituciones promotoras. También en 
las comunidades autónomas del País Vasco 
y Cataluña se han desarrollado procesos de 
participación activa en las cuencas de los res-
pectivos territorios incluidas en la demarcación 
del Ebro, en ambos casos con características 
más sofi sticadas que los procesos impulsados 
por la autoridad de la demarcación, la Confe-
deración Hidrográfi ca del Ebro, y en paralelo a 
estos últimos.

La participación activa: elementos 
críticos 

Los procesos de información y consulta son 
algo relativamente conocido por las institu-
ciones españolas dedicadas a la gestión de 
aguas, si bien la DMA establece unos reque-
rimientos particulares que, como se ha visto 
en los apartados anteriores, no siempre se 
están cumpliendo en su implementación en 
España. En cambio, los procesos de partici-
pación activa son algo muy novedoso, que 
choca fuertemente con la tradición política 
e institucional española en este ámbito, mo-
tivo por el cual vamos a profundizar aquí un 
poco más en su valoración. Para ello vamos 
a centrar el análisis en las variables clave que 
caracterizan la calidad de un proceso parti-
cipativo (Anduiza y Maya, 2005; Jorba et al., 
2007), que en este caso serían: i) el grado 
de compromiso de las instituciones promoto-
ras; ii) la coordinación entre las instituciones 
con competencias en materia de aguas; iii) el 
ámbito territorial de actuación; iv) los actores 
que participan; v) el contenido de la partici-
pación; vi) la metodología de los procesos; y 
vii) las consecuencias de los procesos. 

Compromiso de las Administraciones
públicas 

Las autoridades públicas son un elemento 
crucial en todo proceso de participación, 
puesto que son las encargadas de tomar 
las decisiones en las políticas públicas asu-
miendo responsabilidades, obligaciones y 
consecuencias. En el caso que nos ocupa, 
en la gestión del agua, son también las pro-
motoras e impulsoras de dichos procesos. 
El análisis realizado pone de manifi esto, con 
algunas excepciones, la escasa implicación 
que los máximos responsables políticos y 
autoridades competentes han prodigado en 
los mismos. La falta de liderazgo y voluntad 
política se refl eja en los insufi cientes acuer-
dos de gobierno en las políticas de agua; en 
la falta de inclusión real de la participación 
en la agenda política; en los escasos me-
dios humanos y materiales que se han ido 
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concediendo a la participación dentro del 
conjunto de los procesos de planifi cación; y 
en la insufi ciente integración de la participa-
ción en la gestión diaria y el propio proceso 
de planifi cación. De este modo, la participa-
ción pública parece estar quedando relegada 
con demasiada frecuencia a procesos margi-
nales acometidos por imperativo legal.

Son excepciones notables la creación 
de un departamento de participación en la 
Agencia Catalana del Agua (ACA) así como 
de la Ofi cina de Participación Hidrológica 
de Cantabria (OPHIC). La creación de estos 
centros, con recursos sufi cientes, equipos 
propios y mandatos específi cos, responde 
a la convicción de la necesidad e importan-
cia del desarrollo de la participación pública 
en los procesos de planifi cación hidrológica. 
Como consecuencia, los procesos de par-
ticipación emprendidos por estas institucio-
nes destacan por su coherencia, fl exibilidad, 
adecuación e intensidad. Otro claro ejemplo 
de compromiso político fue el Foro del Agua 
de Navarra, encargado por el Gobierno de 
Navarra en 2005 a la Fundación Centro de 
Recursos Ambientales de Navarra (CRANA), 
que tuvo como resultado una serie de ricos 
procesos de participación en cuencas com-
partidas con las DH del Ebro y Cantábrico. 
Sin embargo, el cambio de gobierno en 2008, 
y el consiguiente cambio de prioridades polí-
ticas en la comunidad, repercutió en la drás-
tica disminución de los recursos destinados 
a la participación dentro del CRANA. 

También se puede considerar un indica-
dor de liderazgo y de compromiso el trabajo 
de análisis y acompañamiento que los téc-
nicos de algunas administraciones hídricas 
han realizado durante los procesos de parti-
cipación. Así destaca la implicación del per-
sonal de distintos departamentos de la ACA, 
presentes en todas las reuniones del proce-
so, así como en las sesiones plenarias de 
devolución de resultados, en las que se jus-
tifi ca la incorporación o desestimación de 
las propuestas recogidas durante las sesio-
nes de trabajo. En la misma línea, podemos 

resaltar la presencia de responsables de la 
ofi cina de planifi cación de la Confederación 
Hidrográfi ca del Guadiana en todas las re-
uniones de participación que se han celebra-
do. En este mismo sentido, destaca también 
el proceso promovido por la Confederación 
Hidrográfi ca del Ebro, tanto por la implica-
ción del personal de la ofi cina de planifi ca-
ción, presente en todo el proceso, como por 
su acercamiento al territorio con los proce-
sos de participación por subcuencas mante-
niendo a la vez procesos a escala de cuenca 
(ver tabla 4); o por la celebración de jornadas 
informativas para medios de comunicación 
y un plenario informativo del documento ETI 
(Esquema de Temas Importantes). 

Coordinación entre Administraciones públicas 

La lógica tradicional de gestión del terri-
torio, con sus divisiones administrativas y 
políticas, supone un obstáculo ante los re-
tos, necesidades y nuevas obligaciones en 
la gestión de los ecosistemas acuáticos. La 
DMA introduce un giro conceptual y proce-
dimental en la gestión del agua y requiere 
de nuevos instrumentos que permitan un 
acercamiento interdisciplinar e integrado a 
los retos que se plantean. Al concurrir en 
una misma demarcación hidrográfi ca com-
petencias de distintas autoridades públicas, 
resulta imprescindible la creación de instru-
mentos de coordinación e integración que 
faciliten la implementación de las medidas 
destinadas al cumplimiento de los objetivos 
de la DMA. De ahí deriva la obligación de 
constituir los Comités de Autoridades Com-
petentes (CAC) en cada demarcación, para 
supervisar y cooperar en el desarrollo del 
proceso de planifi cación y la implementa-
ción de los planes y las medidas. En el caso 
de las demarcaciones intercomunitarias, 
la composición, funcionamiento y compe-
tencias de los CAC se estableció por Real 
Decreto 126/2007 de 2 de febrero, pero no 
se constituyeron hasta noviembre de 2008, 
cuando prácticamente ya habían fi nalizado 
los procesos de consulta pública de los 
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Esquemas de Temas Importantes en dichas 
cuencas. 

Si mencionamos la importancia de la 
 coordinación de autoridades públicas con 
competencias concurrentes es porque, a su 
vez, se trata de una de las mayores debili-
dades detectadas en los procesos de partici-
pación en marcha, tanto en cuencas intraco-
munitarias como intercomunitarias. La falta de 
coordinación y de colaboración ante la concu-
rrencia de competencias implica a menudo la 
indefi nición y falta de asunción de responsabi-
lidades por parte de las autoridades públicas, 
y en consecuencia una desconfi anza y desle-
gitimación de los procesos de participación. A 
pesar de que muchas de las decisiones a to-
mar (las relacionadas con agricultura, política 
territorial, urbanismo, industria) exceden las 
competencias de la Administración del agua, 
es esta la que tiene la obligación de promo-
ver la participación y la responsabilidad de la 
aprobación de los PGC y los programas de 
medidas asociados, y, consecuentemente, 
de promover la coordinación entre autorida-
des competentes. En este sentido, una mayor 
y mejor coordinación interadministrativa per-
mitiría un debate en profundidad y más efec-
tivo, que actualmente ha resultado limitado, 
tanto por tiempo como por contenido. 

Hay que señalar, por último, que además 
de la coordinación entre distintas Adminis-
traciones públicas, también es necesaria la 
coordinación dentro de la misma autoridad 
pública. Se observa en general una fuerte 
desvinculación de los distintos departamen-
tos de la Administración hídrica respecto a 
la participación pública que se está desarro-
llando en su propia institución, con excep-
ción de los departamentos de planifi cación, 
responsables e impulsores de los procesos 
en su mayoría. 

Ámbito territorial 

Se observa que los procesos participativos 
de mayor calidad (de acuerdo con los crite-
rios sintetizados en Anduiza y Maya, 2005, y
mencionados anteriormente), como son los 

de las Cuencas Internas de Cataluña o los de 
Cantabria, se están llevando a cabo a pe-
queña escala territorial, en el ámbito de sub-
cuencas de no demasiada extensión, donde 
la participación es más factible, intensa y 
efi caz. A niveles territoriales más amplios la 
distancia entre los temas que se debaten y 
los problemas concretos que afectan a los 
participantes tiende a aumentar y a diluirse. 
Ello no entra en contradicción con la nece-
sidad de, en todo momento, mantener una 
visión general de toda la cuenca a la hora 
de abordar ciertos temas relacionados con la 
gestión del agua (por ejemplo, los caudales 
ecológicos), cosa que corresponde garanti-
zar a los organizadores de los procesos. Los 
procesos a escala de subcuencas se han de-
sarrollado principalmente en Cantabria, País 
Vasco, Navarra, Cataluña y en buena parte 
de la Demarcación Hidrográfi ca del Ebro. 
Además, en el caso del Guadiana se ha divi-
dido el curso del río en tres zonas (alto, me-
dio y bajo Guadiana), lo cual permite reducir 
el ámbito en el que se inscriben los procesos 
participativos a unidades territoriales más 
manejables y más adaptadas a la realidad 
de los participantes. También en Baleares se 
han delimitado cinco zonas de planifi cación y 
participación (zona de Pitiusas —Ibiza y For-
mentera—; zona Mallorca norte-este; zona 
Menorca; zona Mallorca sur; zona Mallorca 
Tramontana y Es Raiguer). 

Los actores: ¿quién participa? 

En todos los casos analizados se observa 
la tendencia a ampliar la convocatoria más 
allá de los actores clásicos, circunscritos a 
usuarios consuntivos del agua (regantes, hi-
droeléctricos, usuarios industriales y abaste-
cimientos), e incluir a representantes de sec-
tores sociales (principalmente organizaciones 
ecologistas, usuarios lúdicos y recreativos, 
expertos universitarios y otras asociaciones 
ciudadanas). No obstante, no siempre queda 
claro el criterio seguido, e incluso se observa 
que en algunos casos varios de estos «sec-
tores sociales» se han resistido a participar, 
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lo cual debería ser estudiado con detalle (por 
ejemplo, el caso del Arbón, en Asturias, o el 
caso de importantes colectivos sociales en 
la cuenca del Tajo). Sería necesario articular 
algún mecanismo para asegurar que en los 
grupos de participación o talleres exista la 
sufi ciente diversidad de puntos de vista pre-
sentes en el territorio, de otro modo se corre 
el riesgo de empobrecer los procesos. 

Las informaciones disponibles apuntan a 
que en la mayoría de los procesos no se ha 
contado con una participación demasiado 
numerosa. Entre los factores que han po-
dido desincentivar la participación se citan 
(Ballester, 2008): la falta de credibilidad del 
proceso o de sus promotores; la incompati-
bilidad de los horarios de las reuniones con 
las obligaciones laborales de los potenciales 
participantes; la falta de recursos para poder 
seguir el proceso a lo largo del tiempo por 
parte de los distintos colectivos sociales; la 
complejidad de la documentación de base y 
falta de comprensión del propio proceso de 
planifi cación; y la existencia de canales pa-
ralelos de participación/negociación a dispo-
sición de (solo) algunos actores. En general, 
se observa que los participantes que no son 
profesionales del sector (actores tradiciona-
les) tienen difi cultades para involucrarse a 
fondo en los procesos participativos, ya que 
no siempre tienen recursos (tiempo, dinero) 
para asistir a reuniones, conferencias, semi-
narios, plenarios o comprometerse a partici-
par en procesos a largo plazo. 

En defi nitiva, en demasiados casos la 
participación ha quedado limitada a las par-
tes interesadas, disminuyendo así la calidad 
democrática de los procesos y no habiendo 
cumplido una de las fi nalidades de la DMA, 
como es la información e implicación del pú-
blico en general en la planifi cación y gestión 
del agua. A pesar de ello, cabe mencionar 
incipientes experiencias de integración de 
iniciativas de participación social en Can-
tabria y Navarra, como son los Foros del 
Agua, que, aunque solamente se han desa-
rrollado en momentos puntuales del proceso 

de planifi cación, han promovido y buscado 
la incorporación de un público más amplio. 

Contenido de la participación: 
¿sobre qué se participa? 

El análisis realizado permite observar que no 
siempre se ha logrado transmitir cuáles son 
los objetivos del proceso con sufi ciente cla-
ridad, por lo que los participantes parece que 
no acababan de saber muy bien cuál es su 
papel ni para qué iba a servir su participación 
(Ballester, 2008). De hecho, esta situación 
podría revelar una escasa intención o capa-
cidad del organismo de cuenca para asumir 
los resultados del proceso, al mantener en 
una cierta nebulosa los objetivos del propio 
proceso participativo. La discusión de los ac-
tores en los procesos participativos ha solido 
iniciarse a partir de algún tipo de información 
procedente de los documentos de diagnós-
tico (informes del artículo 5 de la DMA, sobre 
impactos y presiones) que cada organismo 
de cuenca redactó por mandato de la propia 
Directiva. Estos documentos establecen la 
diagnosis técnica sobre el estado ecológico 
de las masas de agua. Se trata de documen-
tos presuntamente objetivos y estrictamente 
técnicos. Sin embargo, desde un punto de 
vista participativo, no es sufi ciente con co-
nocer objetivamente el estado ecológico de 
las distintas masas de agua, sino que es ne-
cesario identifi car colectivamente las causas 
que explican ese estado ecológico. Es decir, 
debería consensuarse colectivamente la de-
fi nición del problema, pues solo así podrán 
pensarse colectivamente medidas correcto-
ras para pasar de la situación actual al buen 
estado ecológico de las aguas (en el sentido 
que apunta Parés, 2006). Por lo tanto, hu-
biera sido importante que estos documentos 
iniciales fueran sometidos a participación en 
el marco de una diagnosis participativa. Aun-
que en la mayoría de los casos analizados 
se dice que el proceso participativo parte de 
estos documentos previos de diagnóstico del 
río, no queda claro que los talleres participa-
tivos se hayan diseñado para interpretarlos y 
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debatirlos, sino más bien para describirlos, 
aunque en algunos casos sí se han podido 
producir debates de notable calado concep-
tual sobre, por ejemplo, la noción de «défi cit 
hídrico» o la acotación de las «series hidroló-
gicas de referencia». 

Por otro lado, el establecimiento de ta-
lleres en los cuales se debaten documentos 
de una complejidad y volumen considerables 
(como son por ejemplo los ETIs de una de-
terminada demarcación) durante un máximo 
de 6-8 horas, como ha ocurrido en los proce-
sos de participación activa en la mayoría de 
las cuencas intercomunitarias, no permiten 
abordar cuestiones demasiado confl ictivas 
en las reuniones de grupos. Resulta eviden-
te que respecto a la gestión del agua existen 
numerosos intereses enfrentados y confl ictos 
más o menos explícitos entre diversos agen-
tes. Probablemente el marco de la participa-
ción activa podría servir como lugar donde 
resolver muchos de estos confl ictos, por 
ejemplo a través de métodos de mediación, 
pero las constricciones temporales y meto-
dológicas en que se desarrollan los proce-
sos no lo acaban de permitir. Además, el no 
abordar los confl ictos entre actores a causa 
de la premura temporal hace que se dejen 
sin plantear ni debatir ciertos temas que pue-
den ser importantes, con lo cual el proceso 
acaba por vaciarse de contenido y corre el 
riesgo de devenir una especie de formalismo 
burocrático. 

Metodología de los procesos: 
¿cómo se participa? 

Aunque no hay una única fórmula, el análisis 
de los casos de ámbito territorial reducido 
(Cuencas Internas de Cataluña, Cantabria 
o Navarra) permite observar un patrón bas-
tante generalizado. Como se ha comenta-
do anteriormente, a partir de unas sesiones 
informativas iniciales, en que se invita a los 
principales actores colectivos (usuarios tra-
dicionales y nuevos actores) y a la población 
en general (con escaso éxito, por las infor-
maciones de que disponemos), se organizan 

una serie de talleres de trabajo temáticos, así 
como alguna sesión plenaria. En los casos 
analizados el número de talleres suele osci-
lar entre 2 y 6, aproximadamente, el número 
de participantes suele ser intencionalmente 
reducido, para que pueda generarse un de-
bate en el que todos los asistentes puedan 
hablar y su duración temporal no sea excesi-
va. En los ámbitos territoriales más amplios, 
la mecánica tiende a imitar estos patrones, 
pero con menor intensidad, y su represen-
tatividad es más dudosa. Se observa que, 
con frecuencia, los métodos de participa-
ción suelen ser demasiado rígidos. Se echa 
en falta una mayor fl exibilidad para poder 
adaptarlos a los contextos concretos, pues-
to que cada proceso ha de tener, forzosa-
mente, un ritmo y una dinámica propia. Los 
procesos implementados se caracterizan por 
ser excesivamente estandarizados, con poco 
margen para variaciones, las restricciones 
temporales también contribuyen a que los 
organismos de cuenca hayan optado por es-
tos formatos tan sistemáticos pero tan poco 
fl exibles (Ballester, 2008). 

Los casos cuyo origen está en un confl icto 
social previo (como el del Delta del Ebro, o el 
del Matarraña) siguen patrones relativamente 
diferentes, pues la evolución del confl icto ha 
llevado a una cierta institucionalización del 
proceso, de tal manera que los agentes par-
ticipantes han encontrado acomodo en al-
gún tipo de estructura colegiada de toma de 
decisiones. Lo relevante de cómo se partici-
pa en estos casos es el diseño de foros de 
encuentro (como, por ejemplo, la Comisión 
de Sostenibilidad de las Tierras del Ebro) que 
ejercen como órganos de participación. Aun 
con todo, hay que apuntar que no siempre 
está claro el encaje de estas iniciativas con 
el despliegue de la DMA. 

Otro problema a señalar es que, a me-
nudo, los actores tradicionales (los usuarios: 
regantes, usuarios energéticos e industriales, 
etc.) disponen de vías alternativas («puertas 
traseras») a los procesos participativos para 
negociar sus posiciones con la Administra-
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ción competente, es decir, parten de una 
posición privilegiada por su histórica relación 
con la Administración que les coloca en una 
posición de ventaja frente a otras partes in-
teresadas. Esto, por un lado, desincentiva su 
implicación activa en el proceso y, por otro 
lado, lo deslegitima a ojos de los demás par-
ticipantes. Se trata, sin duda, de un problema 
importante cuya solución requiere cambios 
de gran calado en el diseño institucional y en 
la regulación de estos temas. 

Consecuencias del proceso 

Las consecuencias directas del proceso de-
berían consistir en una lista de propuestas de 
medidas que deberían infl uir en la redacción 
del Plan de Gestión de Cuenca. De todas for-
mas, pocas veces parece quedar claro hasta 
qué punto las medidas propuestas se acep-
tarán o no, ni qué mecanismos existirán para 
integrarlas en el conjunto de la planifi cación 
(con honrosas excepciones). Se observa que 
en algunas demarcaciones se ha propuesto 
un método estrictamente cuantitativo (por 
votación o puntuación, como en el caso del 
Guadiana para valorar las posibles medidas, 
o en el Tajo para priorizar los temas importan-
tes) para decidir qué medidas o propuestas 
dar por válidas como resultado del proceso 
participativo. Este método, si bien puede ser 
correcto, de no estar bien ponderado puede 
desvirtuar el proceso al impedir sacar ade-
lante ciertas propuestas de colectivos que 
siempre se encuentren en minoría en el con-
junto del proceso, pero cuyas aportaciones 
pueden ser muy válidas y enriquecedoras 
para los procesos. Quizá una metodología 
con una vertiente más cualitativa de priori-
zación de propuestas podría ser más con-
veniente y operativa. En el fondo, se echa en 
falta un mejor análisis previo de cuáles serían 
las metodologías participativas más idóneas 
para cada caso. 

Otro de los principales problemas detec-
tados radica en que no está nada claro cómo 
se van a integrar los procesos a escala micro 
(por ejemplo, ámbito de subcuenca) con los 

macro, a nivel de demarcación hidrográfi ca. 
Es algo que ni las propias instituciones que 
promueven la participación activa a nivel de 
subcuencas parecen saber muy bien, y se-
ría deseable que tal cosa estuviera previs-
ta desde buen principio. Realmente resulta 
preocupante que los esfuerzos realizados en 
la subcuenca se ignoren, se diluyan o difumi-
nen demasiado al pasar al nivel general, cosa 
que no es descartable en el contexto actual. 

CONCLUSIONES 
Y RECOMENDACIONES

Si atendemos en estas conclusiones a los 
aspectos más estrictamente participativos, 
se observa, en general, que los procesos 
más prometedores parecen ser aquellos que 
cuentan con un apoyo decidido por parte 
de sus autoridades de cuenca o gobiernos 
autónomos (Navarra, Cataluña, Cantabria). 
En este sentido, parece claro que para des-
plegar el aparato participativo que reclama la 
DMA es necesario contar con un poder po-
lítico que lo impulse sin titubeos, pero todo 
parece indicar que la gran proliferación de los 
procesos participativos actualmente existen-
tes en España se articula desde unas institu-
ciones que se ven forzadas a promoverlos, 
lo cual, la mayoría de las veces, repercute 
negativamente en su calidad. 

Se observan algunas paradojas, como la 
relativa al ámbito territorial de participación. 
En principio, esta es más factible en ámbitos 
territoriales relativamente reducidos (sub-
cuencas), que es donde pueden generarse 
dinámicas y procesos de información e im-
plicación más ricos y con más matices. No 
obstante, al no estar claro cómo se integrará 
toda esta creación de valor y de consenso en 
la toma de decisiones fi nal, puede ocurrir que 
todo ello tenga muy poco impacto cuando 
se traslada a «instancias superiores». De he-
cho, existe una elevada probabilidad de que 
toda esta riqueza y matices queden fuera de 
las propuestas y de los documentos fi nales 
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de redacción de los PGC. A este respecto, 
La Calle (2008: 15) ya advertía que «la adap-
tación de la Directiva marco del agua debe 
llevar a una coordinación en las competen-
cias internas en materia de aguas a través de 
la Autoridad competente de la demarcación 
hidrográfi ca, obligación que no se satisface 
con el diseño del Comité de Autoridades
Competentes... No obstante, es difícil pensar 
en que la coordinación sea posible, mientras 
no se reduzca el enfrentamiento existente 
[entre administraciones]». En consecuencia, 
el análisis realizado permite sugerir que, para 
tener éxito, la nueva ordenación y regulación 
que incorpora la DMA debería propiciar la 
aparición de nuevos diseños institucionales 
que contemplen la integración de los dife-
rentes niveles territoriales y administrativos 
en los que se está llevando a cabo la parti-
cipación. Lo cual implica repensar el funcio-
namiento y organización de la administración 
(o administraciones) con competencias en el 
tema (Subirats, 2007). 

Por otro lado, hay que señalar que la 
participación a escala territorial de toda una 
demarcación hidrográfi ca requeriría de ma-
yor sofi sticación metodológica para garan-
tizar un proceso bottom-up que incluyera 
a los actores más representativos de dicho 
territorio. Unos actores que deberían contar 
con sufi cientes recursos técnicos y sufi cien-
te conexión con las diferentes partes de la 
realidad social, etc., lo cual implicaría la ne-
cesidad de mayor debate previo a escalas 
territoriales inferiores, y, por lo tanto, de pro-
cesos temporales más largos y complejos. Si 
lo que se quiere es simplemente cumplir los 
plazos de la DMA, cualquier proceso mien-
tras sea rápido y formalmente respetuoso 
con la normativa es adecuado. Si lo que se 
pretende es aprovechar la DMA para cambiar 
la manera de entender la conceptualización 
y puesta en práctica de las políticas hídricas 
en España, entonces la DMA no es un obje-
tivo en sí mismo, sino una magnífi ca palanca 
para hacerlo, pero ello requeriría más tiempo 
y nuevos marcos institucionales. En relación 

a los plazos temporales, antes que una par-
ticipación aislada y concentrada en unos po-
cos meses, sería más oportuno diseñar un 
proceso a largo plazo, a varios años vista, 
que pudiera facilitar un espacio de encuentro 
y discusión entre los diferentes actores y la 
redefi nición de las políticas de aguas. La si-
tuación actual, con unos procesos limitados 
a 6 meses y relativamente desconectados de 
buena parte de la planifi cación hídrica gene-
ral, con el agravante de que dichos plazos se 
han visto vulnerados continuamente, contri-
buye al descrédito de la participación.

La bibliografía nos muestra que la puesta 
en marcha de procesos participativos contri-
buye, habitualmente, a dotar de mayor legiti-
midad, visibilidad y confi abilidad a las institu-
ciones promotoras (Font, 2001; Parés, 2009). 
Sin embargo, en el caso que nos ocupa, las 
instituciones promotoras (no todas) parecen 
estar sufriendo una pérdida de credibilidad 
entre los sectores sociales que mayores 
expectativas habían puesto en dichos pro-
cesos participativos. Entre los factores que 
contribuyen a dicha pérdida de credibilidad 
se cuentan: 

— La rigidez de la metodología de participa-
ción. En teoría, las fórmulas y ritmos parti-
cipativos deberían adaptarse a la realidad 
de cada territorio y del contexto social en 
que se va a desarrollar, pero los procesos 
implementados se caracterizan por ser 
excesivamente estandarizados, con poco 
margen para variaciones, lo cual es un 
indicio más de la necesidad de un dise-
ño institucional más elaborado y «vivido-
compartido» para llevar a cabo de manera 
efi caz estas dinámicas participativas. 

— La falta de defi nición clara de los objeti-
vos de la participación. Muy a menudo 
(salvo en algunas excepciones) los parti-
cipantes no tienen muy claro qué se es-
pera de ellos ni para qué va a servir su 
contribución, lo que contribuye a su «ex-
trañeza» en relación al marco en el que se 
les ha pedido que intervengan. 
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— La difi cultad para integrar las propues-
tas realizadas a nivel de subcuenca en la 
toma de decisiones sobre el PGC global. 
En muchos casos ni las propias institu-
ciones promotoras de los procesos parti-
cipativos parecen tenerlo muy claro. 

— La difi cultad para integrar a diferentes 
Administraciones sectoriales en la confi -
guración y aplicación de propuestas. La 
segmentación sectorial de los organis-
mos estatales deviene un obstáculo serio 
en la gestión de un tema tan transversal 
como el agua. Como afi rma el geógrafo 
Oriol Nel·lo: «Los planes territoriales, para 
ser efectivos, deben ser ante todo fruto 
de un conjunto de acuerdos. Acuerdos 
entre los distintos departamentos del Go-
bierno, entre el Gobierno y los ayunta-
mientos de cada uno de los territorios y, 
fi nalmente, entre la Administración públi-
ca, en su conjunto, y los representantes 
de la sociedad civil. Para ello, los planes 
no pueden ser elaborados por un depar-
tamento, como en una caja negra, para 
hacerlos aparecer después, como en un 
juego de manos, sobre la mesa del resto 
de actores» (Nel.lo, 2007: 206). Mucho 
nos tememos que en los procesos parti-
cipativos acaben formulándose propues-
tas que escapen al ámbito competencial 
del organismo promotor de la participa-
ción, y que, en el caso de ser desoídas 
o no atendidas, pueden defraudar fá-
cilmente las expectativas de los formu-
lantes. 

— La existencia de canales paralelos de par-
ticipación y negociación, a disposición de 
los actores tradicionales que aprovechan 
las inercias institucionales ya existentes. 
Este hecho genera una falta de credibili-
dad generalizada, pues los nuevos actores 
se sienten poco reconocidos, mientras que 
los tradicionales perciben todo el proceso 
como una «tramoya» que les hace perder 
tiempo y que les coloca en un lugar que 
«no merecen» dado su statu quo. 

El hecho de que los procesos participa-
tivos sean débiles y poco operativos puede 
contemplarse también como un elemento 
puramente coyuntural y táctico, que be-
nefi cia a determinados actores tradiciona-
les (comunidades de regantes, empresas 
hidroeléctricas, abastecimientos urbanos, 
etc.), quienes se han mostrado siempre rea-
cios a unos procesos percibidos como una 
amenaza a su estatus e intereses (véase, 
por ejemplo, la reacción de un sector de los 
regantes catalanes en La Drecera, 2008: 
20-23). Los diferentes actores presentes 
en un proceso participativo acostumbran a 
tener puntos de vista e intereses sensible-
mente diversos. La confl ictividad no es algo 
por tanto extraño, sino natural de todo pro-
ceso abierto y participativo (Aguilar, 1998; 
Celaya, 2006; Kallis et al., 2006). Para evitar 
que esa situación de confl ictividad «natural» 
acabe convirtiendo el proceso en algo inma-
nejable, es importante que sus diseños con-
templen métodos de mediación que contri-
buyan a encontrar un suelo común sobre el 
que pisar, un mínimo común denominador 
que permita la interacción constructiva entre 
participantes. Al mismo tiempo, y en senti-
do aparentemente contradictorio con lo que 
acabamos de concluir, debería articularse 
algún mecanismo para asegurar que en los 
grupos de participación o talleres existe la 
sufi ciente diversidad de puntos de vista. De 
otro modo, se corre el riesgo de empobrecer 
demasiado los procesos, al no lograr incor-
porar la vitalidad y diversidad de la realidad 
existente. Todo ello implica ser muy cuida-
doso con las convocatorias del proceso y, 
al mismo tiempo, dotar a los diversos ac-
tores de recursos (cognitivos, económicos, 
tiempo, horarios, etc.), de tal manera que se 
equilibren las potencialidades de cada uno, 
y se les facilite la participación a lo largo del 
tiempo. Resulta obvio que los diferentes ac-
tores no cuentan con los mismos recursos 
ni tienen el mismo poder, lo cual conlleva 
unas asimetrías que el diseño del proceso 
participativo debe contemplar y mitigar. En 
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el momento en que este tipo de procesos 
participativos lleguen a ser realmente de-
cisivos para la toma de decisiones, habrá 
actores que intentarán invertir los recursos 
que hagan falta para tomar el control de los 
mismos, lo cual deberá ser tenido en cuenta 
a la hora de diseñarlos (tal como advierten 
Kallis et al., 2006). Por ello será importante 
tener en cuenta las diferentes posibilidades 
metodológicas de dichos procesos, ya que 
cada diseño metodológico favorecerá unos 
objetivos en detrimento de otros. 

Hay que señalar, además, que en algunos 
territorios ya hay otros procesos participati-
vos en curso relacionados con otras temá-
ticas, a veces relativamente cercanas a la 
gestión del agua (Agendas 21, redes locales 
de sostenibilidad, asambleas vecinales, etc.). 
Sería muy pertinente generar sinergias con 
estas iniciativas, tanto para difundir el pro-
ceso y la DMA como para recoger opiniones 
y propuestas (es algo que se ha hecho, por 
ejemplo, en Cantabria, pero que raramen-
te se ha contemplado en la mayoría de las 
demarcaciones). Este punto es importante 
porque la proliferación simultánea de proce-
sos participativos para temas aparentemente 
distintos pero realmente conectados y que 
se dan en un mismo territorio, puede llevar 
al cansancio de los actores y a la imposibili-
dad física de participar, dada la imposibilidad 
de la ubicuidad, degradando la calidad de la 
participación e incrementando la sensación 
de formalismo o ritualismo de todos y cada 
uno de ellos. 

Al ser la primera vez que se aplica la 
DMA, es razonable pensar que las institucio-
nes promotoras se encontraron con difi culta-
des para diseñar y poner en marcha los 
procesos participativos, lo cual explicaría 
las disfunciones temporales, las debilida-
des detectadas y las dudas, titubeos y fal-
ta de decisión a la hora de implementarlos. 
De todas formas, hay que tener en cuenta 
que las prescripciones de la DMA dibujan 
un esquema recurrente en el que los proce-
sos participativos deben ponerse en marcha 

periódicamente3. En este sentido, resulta-
ría preocupante que los actuales procesos 
sentaran un precedente sobre cómo hacer 
las cosas. Es decir, que desde las institucio-
nes se tomara lo ahora hecho como aquello 
«normal», o como lo único factible a hacer. 
Para evitarlo es imprescindible poner de re-
lieve todas las defi ciencias detectadas, hacer 
estudios comparativos entre demarcaciones 
hidrográfi cas y poner en valor las experien-
cias más signifi cativas, así como exigir una 
nivelación hacia arriba de los procesos par-
ticipativos. Parece obvio que los actores 
«tradicionales» no estén tan interesados en 
exigir este tipo de cosas, y es probable que 
las propias Administraciones públicas impli-
cadas se encuentren un tanto condicionadas 
por su inercia histórica de funcionamiento, 
por lo tanto correspondería a los «nuevos 
actores» tomar la iniciativa y buscar compli-
cidades para propiciar la mejora de la par-
ticipación pública. 

Por ello, para garantizar que la participa-
ción ciudadana tenga una infl uencia efectiva 
en la toma de decisiones sobre el PHC, es 
necesario que las instituciones encargadas 
de promover y dirigir el proceso (Consejos 
del Agua, organismos de cuenca, etc.) per-
ciban una presión ciudadana en ese sentido. 
Conviene por tanto subrayar la importancia 
que adquieren los movimientos sociales que 
han participado en los diversos procesos de 
elaboración de los PGC a la hora de mante-
ner una actitud exigente para que las aporta-
ciones no se diluyan en el redactado fi nal, así 
como a la hora de buscar complicidades con 
otros actores e incluso con las mismas Admi-
nistraciones públicas. Asimismo, sería muy 
pertinente establecer órganos y mecanismos 
transparentes y participativos para el segui-
miento de la implementación de cada PGC. 

3 En teoría cada 6 años. La presente planifi cación lo es 
para el período 2009-2015, y a partir de 2012 se iniciará 
otro período similar donde habrá que repetir buena parte 
de los procesos.
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Finalmente, hay que advertir que hasta 
que no se publiquen los planes de gestión 
de cuenca (teóricamente tenían que estar 
listos en diciembre de 2009, pero la mayoría 
se han demorado hasta 2011, y algunos pre-
visiblemente más allá de esta fecha, a pesar 
de las reiteradas advertencias de la comisión 
Europea), no será posible analizar hasta qué 
punto los diversos procesos participativos 
han tenido infl uencia en su redacción fi nal. 
De hecho, el análisis exploratorio aquí reali-
zado remite a una cierta impresión de que el 
alcance real de la participación puede acabar 
siendo bastante limitado, adquiriendo un ca-
rácter que podríamos califi car de más bien 
consultivo y formal. Las resistencias al cam-
bio parecen obvias, pero también es cierto 
que algo se mueve. Y, en todo caso, hay que 
reconocer que se trata de unos procesos 
inéditos hasta ahora para la mayoría de las 
instituciones implicadas e impensables hasta 
hace bien poco tiempo. 
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