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La participacio social
en la Directiva Marc d'Aigues'

ABEL LA CALLE MARCOS
Universitat d'Almeria

La politica d’aigiies esta en un moment de canvi a la Unid Europea. Aquest canvi t& una
rellevancia especial a Espanya, ja que I’aprovacio de la Directiva Marc d’ Aigiies ha coincidit
amb I’autoritzacio6 de les transferencies de I’Ebre en el Pla Hidrologic Nacional, el consegiient
conflicte social, politic i institucional, i la posterior derogacié d’aquestes transferencies pel
Govern central nascut de les eleccions del 14 de mar¢ de 2004.

L’opinid pablica espanyola ha centrat I’atenci6 en la politica d’aigiies amb una intensitat
iun desig de participacio que no va trobar a les institucions espanyoles les vies necessaries
per al seu desenvolupament. Per aixo, els ciutadans que es van sentir oblidats o silenciats
van buscar el resso als carrers amb manifestacions multitudinaries i a les institucions
comunitaries amb la reclamacio dels seus drets i els dels rius.

Aquesta mancanga de mitjans adequats per a la participacio pablica en la politica d’aigties
espanyola és un dels aspectes del canvi que s’albira. En les pagines segiients tractaré de
sintetitzar els canvis del nou marc juridic que considere més significatius en la politica
d’aigiies en materia de participacid pablica. Els instruments basics d’aquest canvi son la
Directiva Marc d’ Aigiies (Directiva 2000/60/CE) i el Conveni d’ Aarhus de 1998.

1. Des de I’origen a Estocolm 1972 a la concepcio actual a Aarhus 1998

Les organitzacions internacionals han exercit un paper privilegiat com a motors del
desenvolupament del dret internacional del medi ambient al llarg de quasi trenta anys, en
especial I’Organitzaci6 de les Nacions Unides, la Comunitat Europea, el Consell d’Europa,
I’Organitzaci6 per a la Cooperaci6 i el Desenvolupament Economics i la Conferencia so-
bre Seguretat i Cooperaci6 a Europa, acompanyades i esperonades sempre per la tenacitat
constant de les organitzacions no governamentals que han complit un paper insubstituible
en la configuracio i en la mobilitzaci6 de 1’opini6 pablica.

Aquesta intervencid decisiva de la societat civil internacional (Salinas, 2001) ha palesat
la importancia de la participacio pablica i n’ha coprotagonitzat les fites més significatives.
En la Declaracio d’Estocolm de 1972, «vertadera Carta Magna de I’ecologisme mundial»,
s’estableix aquesta participacid com a responsabilitat i dret-deure dels ciutadans (principi

1 Aquest article és una revisio de la conferencia que vaig impartir a les Jornadas Una nueva cultura del agua
para el Guadiana — Desde Ruidera a Vila Real de Santo Antonio / Ayamonte, organitzades per la Fundacion
Nueva Cultura del Agua, Adenex i les universitats d’Extremadura i Evora, coordinades per Javier Martinez Gil
i celebrades a Badajoz els dies 14 al 16 de juny de 2002. L article ha estat traduit del castella per Xavier Marzal
i Doménech (Universitat Jaume I).


https://core.ac.uk/display/61384165?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

20 ANUARI DE L'AGRUPACIO BORRIANENCA DE CULTURA, XV

1); en la Carta de la Naturalesa de 1982 ja es recull com a dret que ha de ser reconegut als
ciutadans (principis 16, 21 i 23); es confirma en la Declaracio de Rio sobre Medi Ambient
i Desenvolupament de 1992 (principi 10); i es recorda en la Declaracio de Johannesburg
sobre Desenvolupament Sostenible de 2002 (apartat 26).

La Declaracio de Rio manifesta que la participacio ptblica és la millor manera de
tractar les questions ambientals, i entén que:

En el nivell nacional, tota persona haura de tenir accés adequat a la informaci6 sobre
el medi ambient de que disposen les autoritats pbliques, inclosa la informaci6 sobre
els materials i les activitats que ofereixen perill a les seues comunitats, i haura de
tenir 1’oportunitat de participar en els processos de presa de decisions. Els Estats
haurien de facilitar i fomentar la sensibilitzacio i la participacid del ptblic posant la
informacid a I’abast de tothom. Caldra proporcionar accés efectiu als procediments
judicials i administratius, tot incloent-hi el rescabalament de danys i els recursos
pertinents.

Aquesta concepcid de la participacid puablica, menys amplia que la proposada per
I’Informe Brundtland (Navarro, 2001), menciona especificament en altres apartats de la
Declaracid determinats col-lectius, com ara les dones (principi 20), els joves (principi 21)
i els pobles indigenes (principi 22).

Pero aquestes declaracions es van formular com a normes programatiques, i per tant no
tenen for¢a vinculant per als Estats que les adopten. Hem hagut d’esperar que la seua
consolidaci6 siga més gran per a trobar instruments juridics vinculants que garantisquen el
principi de la participacio6 ptiblica. Aquest fenomen de 1’evolucio del dret no vinculant (soft
law) al vinculant (hard law) és habitual en el dret internacional en general i caracteristic del
dret internacional del medi ambient (Juste, 1999).

La consolidacio i la garantia convencional d’aquest principi de participacio pablica es
van produir amb el Conveni d’ Aarhus de 1998, adoptat al si de la Comissi6 Economica per
a Europa de I’ONU, sota les directrius de la Conferencia de Ministres de Medi Ambient Un
medi ambient per a Europa celebrada a Sofia a I’octubre de 1995, i amb antecedents entre
els quals cal destacar el Conveni d’Espoo de 1991 i el dret comunitari ambiental a que ens
referirem més endavant.

El Conveni d’ Aarhus constitueix una fita europea de la participacio pablica en els afers
amb significatius efectes ambientals, pero a més aporta «aire fresc» al dret internacional en
una obertura cap a les preocupacions de la ciutadania (Mangas, 2001). El seu contingut
consagra la participacio6 ptblica en la politica ambiental mitjangant I’accés a la informacid
ambiental, la participacio en les decisions relatives a activitats especifiques, plans, progra-
mes, politiques i normes obligatories, a més de I’accés a la seua tutela judicial.

El Conveni d’ Aarhus va ser signat per tots els Estats membres de la Uni6é Europea i per
la mateixa Comunitat, i va entrar en vigor en I’ambit internacional el 30 d’octubre de 2001.
La Comunitat esta en procés d’adaptacio del dret comunitari per tal de poder ratificar-lo, i
el Govern espanyol ha rebut 1’autoritzaci6 de les Corts (plens del Congrés del 15 de marg
de 2001 i del Senat del 17 de maig de 2001); no obstant aixo, el Govern no n’ha dipositat
encara I’instrument de ratificacio, tot i que altres paisos europeus ja ho han fet.
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2. La participacio pablica ambiental a 1a Unié Europea

El fonament de la participacio pablica ambiental

En Occident s’ha consolidat la idealitzaci6 universal d’un sistema politic que es basa
en el respecte als drets humans, en la democracia i en I’Estat de dret. Els drets fonamentals
i les llibertats pibliques condueixen i perfeccionen el nostre sistema politic; la varietat i la
precisio de la seua numeracio i de 1a seua garantia son un element democratitzador (Roldén,
1994).

Dins dels drets fonamentals, la participacid dels ciutadans en els afers puablics és un
dret omnipresent en democracia, que en determina la maduresa i en garanteix la consolidacio.

Quan ens referim al dret de participacid, la memoria ens porta, de forma immediata, el
principal dels seus desenvolupaments: el sufragi universal, lliure, igual, directe i secret per
a elegir els nostres governants, condicid indispensable per a una democracia, pero no ini-
ca. Sense aturar-nos a analitzar les distintes formes de participacio possibles, ara ens interessa
centrar-nos en la participaci6 dels ciutadans en sentit estricte, és a dir, en aquella que posa
a les mans dels particulars, individualment i col-lectiva, vies per a contribuir amb les seues
opinions a 1’adopcid de les decisions pabliques.

Aquesta participacid pablica o dels ciutadans en els afers paiblics constitueix un important
repte per als governs, ja que la seua legitimitat no pot entendre’s completa pel fet d’haver
triomfat en unes eleccions realitzades amb totes les garanties democratiques. La legitimitat
democratica només es pot completar amb una accid continua que aconseguisca el grau més
intens de participacid dels ciutadans en les decisions plbliques (Bobbio, 1985).

Per comprendre millor la importancia de la participacid ptblica descriuré, sense anim
d’exhaustivitat, les possibilitats més destacades de millora que ofereix el seu exercici:

- la transparencia democratica i I’equitat dels interessos del promotor pablic i privat i

de la societat civil destinataria dels seus efectes;

- lalegitimitat democratica de les autoritats, ja que la participacio6 fa possible que tinguen
en compte les opinions i les inquietuds del pablic i que adopten una decisié que
assumisca aquestes opinions o que expresse els motius del seu rebuig;

- el control democratic de les decisions, ja que el ptblic pot coneixer de forma previa
les propostes de les decisions i exercir aixi els seus drets per a defendre els seus
interessos i reduir o eliminar la influencia dels grups de pressid o els excessos de
poder;

- el control jurisdiccional, ja que els arguments i els interessos en joc en la decisid
poden ser coneguts en millor mesura per 1’organ judicial que, en el seu cas, haja de
controlar I’autoritat en questio;

- la sensibilitzacid social dels problemes ambientals, perque el pablic pot prendre
consciencia dels problemes que I’envolten i implicar-se en la seua solucio;

- la qualitat de les decisions, que son analitzades i criticades des de perspectives i
interessos distints, cosa que redunda en textos o projectes ampliament contrastats;

- D’eficacia de la norma debatuda, pel coneixement del seu contingut, 1’oportunitat de
la seua discussid, la possibilitat d’haver sigut convengut de la seua bondat i I’acceptaciod
més gran de les seues obligacions; tot aixo redueix els possibles conflictes derivats
de I’aplicaci6 de la norma.
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Tot a¢o no exclou que el procediment de decisid s’allargue amb la participacio pablica;
pero aquest retard és un preu baix atesos els avantatges que es guanyen.

Sota aquesta concepcid del dret a la participacio plblica, que és comuna a les democracies
dels Estats membres de la Unid, el dret comunitari ha prestat una atencid especial a la seua
importancia en materia de medi ambient, sobretot a partir dels anys 90. Aquest nou impuls
de la participaci6 publica s’alimenta dels avantatges que la seua incorporacid aporta als
processos d’adopci6 i d’aplicaci6 de decisions amb efectes mediambientals.

La Comissid entén que la millora de les decisions i la reducci6 dels efectes adversos
sobre el medi ambient exigeix una perspectiva integrada que nomeés es pot aconseguir des
de I’escala comunitaria. Recordem que la Comunitat comparteix amb els Estats membres
la competencia en materia de proteccié ambiental i que, en aquests ambits de concurrencia,
el principi de subsidiarietat condiciona 1’actuacié comunitaria al fet que es puga arribar
millor als objectius des del pla comunitari (Martin, 2000).

Finalment, convé anotar la importancia que en aquest ambit té I’eficacia de les normes.
La participacid ptblica requereix que les normes que la contemplen no siguen simples
formules retoriques o cerimonials, sino eines reals de dialeg entre les autoritats i la societat
civil.

Aquesta necessitat d’una participaci6 “real” no pot quedar sols en mans de la voluntat
politica de les autoritats: la seua garantia juridica és imprescindible. Aquesta aspiracio és la
que dona sentit al Conveni d’ Aarhus dins de I’ambit internacional europeu (Navarro, 2001)
i a les adaptacions en el dret comunitari que veurem més endavant.

Dins de la Unid, la pretensid d’aconseguir una aplicacio efica¢ del dret comunitari
general i del dret ambiental en particular s’ha vist reforcada, a més, per la doctrina
jurisprudencial de I’efecte atil (STICE 19-09-2000, Linster contra Luxemburg, C-287/98),
que rebutja aquelles interpretacions o aplicacions que priven la norma de la seua utilitat
real.

La consolidacio del model del Conveni d’Aarhus

La participaci6 piiblica en el dret comunitari del medi ambient s’entén, en els dos primers
programes d’acci6 comunitaria en materia de medi ambient (1973-197711977-1982), com
la necessitat que els ciutadans es responsabilitzen dels efectes ambientals que té la seua
actuacid i com el deure de les autoritats de sensibilitzar i educar els ciutadans en aquesta
responsabilitat. Es tracta d’una concepcid paral-lela a la que es recull en la Declaracid
d’Estocolm de 1972.

Poc abans de 1’adopcid del Tercer Programa es va aprovar la Directiva Seveso. Aquesta
norma exigia a les autoritats dels Estats membres que informaren els possibles afectats
d’un accident industrial greu de les mesures de seguretat adoptades i del comportament
que haurien de seguir en cas d’accident. Amb aquest Tercer Programa (1982-1986)
s’introdueix un canvi substancial en la concepcio de la participacio ciutadana. La Directiva
d’avaluacié d’impacte ambiental atorga per primera vegada als particulars la possibilitat
d’expressar la seua opinid de forma previa a I’adopcid de decisions de caracter ambiental.

Amb el Quart Programa (1987-1992) s’amplia aquella nova concepcid introduint el
dret a 1’accés a la informacio6 sobre medi ambient, que es plasmaria en la Directiva d’accés
a la informacié ambiental.
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El Cinque Programa (1992-2000) aglutina i integra els diversos aspectes de la participacid
ptblica dins del marc de la coresponsabilitat de tots els agents en la consecuci6 del
desenvolupament sostenible. Aixi es posa fi a la concepcio6 paternalista de 1a responsabilitat
ies fauna crida a la participacid de tots els sectors socials, perque és necessari un canvi en
les pautes de comportament de tota la societat per tal d’arribar a I’esmentat desenvolupament
sostenible. També van ser novetat altres instruments de consecuci6 d’aquest objectiu, entre
els quals van prendre un logic protagonisme els instruments de mercat i de caracter voluntari,
com ara I’ecoetiqueta o I’ecoauditoria, en els quals la sensibilitzacid social és contagiosa.

Durant la vigencia del Cinque Programa es va adoptar el Conveni d’ Aarhus, un tractat
fortament influit per I’experiencia ja existent a la Comunitat i que, com hem dit, ja va ser
signat pels Estats membres i per la Comunitat pero que encara esta en procés de ratificacio.

El Sisé Programa (2001-2010) en materia de participaci6 pablica continua la linia ini-
ciada pel Cinque Programa i estableix com a mitja per a la consecucid dels seus objectius
la ratificaci6 del Conveni d’ Aarhus, amb la consegiient millora en les garanties juridiques
de la participacio.

Els subjectes de la participacio i la participacio transfronterera

El subjecte de la participacid en els plans i programes és el «piiblic», una o diverses
persones fisiques o juridiques, i, d’acord amb la legislacié o el costum del pafs, les
associacions, les organitzacions o els grups constituits per aquestes persones (Conveni
d’ Aarhus, article 2.4). Aquesta definicid inclou evidentment el «public interessat», el ptiblic
que resulta o pot resultar afectat per les decisions adoptades en materia mediambiental o
que t€ un interes a invocar en la presa de decisions (Conveni d’Aarhus, article 2.5), que és
el subjecte de la participaci6 quan es tracta d’avaluacid d’activitats o de projectes especifics
(Conveni d’ Aarhus, article 6).

Tanmateix, cal no confondre el «pablic interessat» amb aquelles persones fisiques o
juridiques que tenen un interes directe i actual, com ara una comunitat de regants en materia
de planificacio hidrologica (allo que la legislaci6 espanyola d’aigiies denomina «usuaris»).
El «ptblic interessat» és un concepte més ampli que inclou les persones fisiques i juridiques
que tenen un interes indirecte i potencial en la decisio, per exemple qualsevol persona que
residisca a la conca les aigiies de la qual es planifiquen. En qualsevol cas, sempre inclouria
les organitzacions no governamentals i persones que tinguen un interes a invocar en la
decisio en tramit. Quant a aco darrer, hem de recordar que 1’aigua és un actiu ecosocial que
compleix, en paraules de Federico Aguilera Klink (2001), funcions economiques, socials i
ambientals de caracter quantitatiu i qualitatiu.

D’altra banda, en el cas que la decisio tinga efectes transfronterers, la participaci6 pa-
blica també haura de ser transfronterera i caldra sotmetre a consulta piblica la decisio al
pais vei de forma equivalent a com es realitza al propi pais. En la planificaci6 hidrologica
no sols es tracta que els estats planifiquen conjuntament o coordinada la mateixa demarcacio
hidrografica compartida, siné també que es faga participar de la mateixa manera el ptblic
interessat en cadascun dels paisos.

El Conveni d’Aarhus t&€ en compte 1’antecedent del Conveni d’Espoo i del Conveni
d’Helsinki, i proclama el principi de no discriminacio en la participacid pablica per rad de
nacionalitat, ciutadania o domicili (Conveni d’Aarhus, article 3.9).
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Pero aquesta amplitud pel que fa al subjecte de la participaci6 no ha sigut traslladada al
dret espanyol pel legislador, ja que el text d’adaptaci6 de la Directiva Marc d’ Aigues (Llei
62/2003) manté 1’usuari com a interlocutor social privilegiat i oblida o relega aquests altres
interessats de que parlem. Es tracta d’una omissio intencionada que considere contraria al
dret comunitari.

3. La participacio paiblica en la politica d’aigies a la Unio
Els elements de participacio piiblica i la Directiva Marc d’Aigues

Vegem ara els passos que compren aquest procés de participacio6 pablica en les decisions
amb efectes ambientals significatius en el dret comunitari tal i com es contemplen les seues
modificacions i adaptacions al Conveni d’Aarhus en tramit, en especial en la Directiva
Marc d’Aiguies que s’entén, en principi, adaptada per les modificacions introduides en la
seua tramitacio.

Em centraré, per tant, en la participacio piblica en materia d’activitats, projectes, plans
iprogrames; deixem de costat altres aspectes com ara la participacio pablica en les politiques,
en les disposicions reglamentaries i en la seua tutela judicial, encara que siguen mencionades
en algun moment de ’article.

També cal cridar 1’atenci6 sobre el fet que en el Conveni d’ Aarhus existeix una diferencia
d’intensitat i de desenvolupament de la participacid quan es tracta d’activitats especifiques
i quan es tracta de plans i programes. No obstant aixo, en materia d’aigiies la Directiva
Marc d’Aigues ha acurtat aquestes diferencies, tot i que no les ha eliminades. Aquest
debilitament de les fronteres entre activitats especifiques i plans i programes m’ha dut a
realitzar-ne un tractament conjunt, tot assumint el risc de confusid pero considerant que
cada vegada seran menors les seues diferencies.

Un altre aspecte que no sera objecte d’una atencio especial és el deure de realitzar les
consultes pabliques amb un tempo raonable (Conveni d’ Aarhus, articles 6.3 17), ja que la
Directiva Marc d’Aigiies recull uns terminis que considerem raonables, com veurem més
endavant.

Introduint-nos ja en aspectes concrets, mereix la pena destacar una novetat que el Conveni
d’Aarhus introdueix per al cas d’activitats especifiques. Es tracta del foment de debats
previs i directes entre els promotors de la decisidé amb efectes ambientals i el pablic afectat
abans de I’inici del procediment (article 6.5). Aquests debats poden ser molt eficagos per al
promotor, que coneixera amb caracter previ els obstacles que pot trobar en el
desenvolupament de la seua sol-licitud.

Adoptada o no aquesta atil recomanacio, la participacio ptblica es desenvolupa des de
la perspectiva del ciutada en distintes fases: la noticia que s’inicia el procediment de decisio,
I’accés a la informacio pertinent, 1’expressid de 1’opinio i la noticia de la decisid.

La noticia del procediment de decisio

La difusid puablica del fet que s’inicia o s’esta tramitant un procediment d’aprovacio
d’un pla, programa, projecte o activitat subjectes a avaluacio de repercussions ambientals,
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és fonamental perque els ciutadans en prenguen coneixement, puguen accedir al contingut
del procediment i aixi expressar la seua opinid.

El Conveni d’Aarhus preveu 1’obligacio de realitzar aquesta comunicacid des que
s’«inicia» el procediment de decisio (articles 6.2, 6.4 1 7), disposicid coherent amb 1’objectiu
d’una participaci6 ptblica primerenca, «quan totes les opcions i solucions siguen encara
possibles i quan el ptblic puga exercir-hi una influéncia real». L’anunci es pot fer a través
de comunicacid ptblica o de notificaci6 individual per rad de la seua eficacia (Conveni
d’Aarhus, article 6.2).

En la Directiva Marc d’ Aigiies tampoc es recull expressament la necessitat de realitzar
I’anunci de tramitaci6 en una fase primerenca. Tanmateix, aquest anunci s’ha de produir
efectivament aviat, ja que s’exigeix que tres anys abans de 1’aplicacid prevista del pla
hidrologic de conca es publique i es pose a disposicio del ptiblic un calendari i un programa
de treball sobre 1’elaboraci6 del pla, amb inclusid d’una declaracio de les mesures de con-
sulta que caldra adoptar (article 14.1.a).

L’adaptacio realitzada pel legislador a Espanya demora la regulacio especifica de la
participacio6 publica en la planificaci6 hidrologica al desenvolupament reglamentari, cosa
que al meu parer no constitueix una correcta adaptaci6 del dret comunitari, ja que la Direc-
tiva Marc d’ Aigiies demana que les exigencies concretes sobre participaci6 siguen normes
obligatories el 22 de desembre de 2003 (article 24.1). Un Estat membre no pot ajornar
unilateralment el compliment d’una obligacié comunitaria (STJ 22-10-1998, Comissio
contra Alemanya, 301/95).

L’accés a la informacio en el procés de decisio

Previament, considere interessant diferenciar 1’accés a la informacié ambiental de
caracter general (Directiva 90/313/CEE i1 2003/4/CE) de I’accés a la informaci6 de caracter
especial de que ens ocupem, perque 1’objecte, el contingut i I’abast només coincideixen en
part.

Ambdos accessos a la informaci6 tenen per objecte permetre i facilitar la participacio
publica en materia de medi ambient, pero 1’accés que estudiem es refereix a una actuacid
concreta (pla, programa, projecte i activitat), mentre que I’accés general no comparteix
aquest limit i s’estén a una amplissima gamma de continguts.

Ambdos drets despleguen els seus ambits d’accés de forma complementaria. Encara
que molta de la informaci6é de I’activitat, projecte, pla o programa puga obtenir-se en
I’exercici d’ambdos drets, 1’exercici del dret d’accés general prolonga I’accés més enlla
dels terminis de consulta pablica i a aspectes que no son pertinents per a la decisio en
tramit; per I’altra banda, amb el dret d’accés especial podem accedir a informaci6 que,
sense tenir un contingut ambiental en sentit estricte, &s pertinent en el procediment perque
pot influir sobre la decisi6 a adoptar (STJCE 17-06-1998, Mecklenburg, C-321/96). Aquest
s complementari dels drets d’accés a la informacié ambiental sols es veura limitat per
determinades excepcions establertes expressament i legal.

Com ocorre en qualsevol altre ambit, la qualitat i I’actualitat de la informacid ambiental
subministrada determinen I’eficacia de la participacid pablica en les decisions ambientals.
Hem d’entendre la qualitat de la informacid tant en el seu vessant intrinsec de solvencia
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cientifica i neutralitat de plantejaments com en el seu vessant divulgador. La informacid
s’ha de difondre i ha de permetre 1’accés assequible dels ciutadans; entenem que
implicitament hi ha un deure de fer-la comprensible pel receptor amb cultura mitjana d’entre
els destinataris.

Aquestes reflexions ens condueixen a modalitats que a més de donar-nos 1’accés a la
informacio presentada pel promotor i existent a I’ Administracid, permeten i fomenten I’accés
del pablic a fonts alternatives d’informaci6. Deixem apuntada ara aquesta quiestio que
tractarem més endavant.

El Conveni d’ Aarhus estableix, en el cas de la participaci6 pablica d’activitats i projectes,
I’accés a la informaciod pertinent per a 1’adopcio de la decisid quan siga sol-licitat o es trobe
en periode de consulta pablica, de forma gratuita i en el moment que aquesta informaciod
estiga disponible (article 6.6). En el suposit de participaci6 pablica de plans, programes i
politiques, la concrecio de les obligacions és menor (article 7).

La Directiva Marc d’ Aiguies recull dos tipus d’accés a la informacio6 en la gestio de les
aiguies (article 14). D’un costat, un evident dret d’accés directe i de publicaci6 dels documents
que son objecte de consulta piblica, és a dir, el calendari i un programa de treball sobre
I’elaboracio del pla hidrologic de conca, I’esquema provisional dels temes importants que
es plantegen a la conca hidrografica en materia de gestid d’aigiies, i el projecte de pla
hidrologic de conca. D’un altre costat, un dret d’accés, previa sollicitud, als documents i a
la informacid de referencia utilitzats per a elaborar el pla hidrologic de conca, cosa que
inclou, evidentment, els estudis de caracteritzacid de les aigties, d’impacte de les activitats
humanes i d’analisi economica dels usos de les aigiies, aixi com els referits a les mesures
basiques i complementaries adoptades o previstes, i els pertanyents al seguiment de I’estat
de les aigiies. Quant a I’exercici d’aquests drets fora dels terminis de consulta publica,
entenc que la interaccid d’aquesta Directiva amb la d’accés a la informaci6 ambiental i el
Conveni d’Aarhus fan ociosa la seua discussio, ja que el dret a 1’accés restaria garantit en
qualsevol cas.

Considere que el legislador espanyol tampoc ha estat encertat en aquest aspecte en
I’adaptacio de la Directiva Marc d’ Aigiies. Com vam dir abans, la modificacio legislativa
endarrereix la concrecid d’aquest dret al desenvolupament reglamentari (disposicid
addicional dotzena, Llei 63/2003).

L’opinio dels ciutadans en el procés de decisio

Les fases anteriors tenen com a objectiu @ltim fer possible la intervencio6 eficac del
public en la presa de les decisions amb efectes significatius en el medi ambient. El seu exit
rauria a donar a coneixer de forma suficient 1’existencia del procediment i a facilitar al
public I’accés a aquells arguments i dades que li permeten expressar una opinid informada.

En aquesta fase, el principal repte és aconseguir la credibilitat del procediment de
participacio6 publica. El sistema democratic castiga amb 1’abstencio la falta de credibilitat.
Si el ciutada considera que la seua opinid no sera tinguda en compte o que resulta intil
expressar-la, dificilment malbaratara el seu temps. La confianga en la participaciod ptblica
queda determinada, entre d’altres factors, per I’existencia de garanties juridiques i politiques
de la seua eficacia en el procediment i en la decisid. Es a dir, cal que el puablic tinga
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mecanismes de resposta davant de 1’oblit de la seua participacio o si no se’l t€ en compte en
la decisio final. Per aixo és important 1’establiment d’aquests mecanismes de resposta que
estudiem, ja que redunden en el control de la mala administracio6 i de I’arbitrarietat i, en
altima instancia, possibiliten la tutela judicial efectiva.

El Conveni d’ Aarhus estableix el dret del pablic a expressar, per escrit i en un termini
raonable, la seua opinié davant de les autoritats pabliques sobre la decisid proposada, el
deure de les autoritats de tenir-la en compte, i I’obligacidé d’una informacié immediata
sobre la decisio i les seues raons (articles 6 i 7). Més enlla d’aquest dret, el Conveni, en el
cas d’activitats especifiques i quan siga convenient, estableix la realitzacio d’una audiencia
o d’una investigacio6 ptiblica amb intervencio de les parts que pot ser un instrument de gran
utilitat per a la resolucid de conflictes (article 6.7).

La Directiva Marc d’Aigiies estableix un procediment de participaci6 en els plans
hidrologics de conca sequienciat en tres fases previes a I’aprovacio, sempre amb un termini
de sis mesos en cadascuna perque el pablic expresse la seua opinio (article 14).

En la primera fase, tres anys abans de I’inici del periode a que es referisca el pla, es
podra expressar 1’opinid sobre el calendari i el programa de treball per a 1’elaboracio del
pla presentat per les autoritats, incloent-hi les mesures de consulta que preveu adoptar.
Crec que seria un moment decisiu per a proposar a les autoritats, i que aquestes els
incorporaren al seu programa de mesures de participacio, el suport i el sosteniment economic
d’un debat pablic i obert, a més de la utilitzacié de mitjans i tecniques avangats de participacid
publica, com ara la metodologia EASW. També hauria de comengar-se la posada en practica
d’aquestes tecniques perque el ptblic puga participar-hi de forma continua, amb el suport
economic del promotor en 1’elaboraci6 de la segiient fase.

En la segona fase, dos anys abans, es podra expressar 1’opinid sobre 1’esquema provi-
sional dels temes importants que es plantegen a la conca hidrografica en materia de gestid
d’aigiies. Entenc que és el moment d’entrar en el debat public, obert i equitatiu, sobre el
model de gestio a aplicar, i d’escoltar i debatre les opinions al respecte. L’obertura i I’equitat
del promotor, que en aquest cas son les autoritats pabliques, ha de ser contrastada amb
experts independents. L’eleccid d’aquests experts ha de ser realitzada pel pablic, i el seu
cost ha de ser assumit pel promotor.

En la tercera fase, un any abans, el ptiblic, implicat en el procediment durant dos anys,
podra expressar la seua opini6 sobre el projecte de pla hidrologic de conca, que haura hagut
de ser redactat per les autoritats pabliques tenint en compte la participaci6 anterior. Els
debats i la participaci6 d’experts haurien de centrar-se, des de llavors, en 1’aplicacio de les
solucions assentades en la fase anterior.

Després d’aquest procediment concertat, les autoritats aprovaran i publicaran el pla
hidrologic de conca, en el qual han de tenir en compte els resultats de la participaci6 ptbli-
ca realitzada, assumint-ne les propostes consensuades o justificant els motius que els por-
ten a allunyar-se’n.

Pel que fa a I’adaptaci6 realitzada per legislador espanyol, em remet al que ja he dit
adés: estem davant d’una remissié que no compleix amb les obligacions establertes per la
Directiva Marc d’ Aigiies.
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La coherencia de la decisio

El procediment que estic descrivint conclou amb la decisi6. La coherencia de la decisio
amb la participacio6 puablica exigeix que la tinga en compte. Evidentment, no significa que
haja de recollir totes les propostes plantejades en el debat ptblic, sind que les estudie i
n’incorpore aquelles que milloren la decisid encara que siguen contraries als plantejaments
del promotor i, no menys important, que justifique per que en rebutja la resta.

La motivaci6 compleix un paper important en la demostracio de la coherencia. Expressar
els motius de la decisio facilita que els particulars puguen quedar convenguts que la decisid
ésraonable i, d’altra banda, permet que si un particular decideix recorrer davant d’un tribu-
nal, aquest puga coneixer les raons de la decisio final. Per tant, la motivacio6 és condicid
indispensable per al bon govern i per a la tutela judicial efectiva.

El Conveni d’Aarhus exigeix aquesta coherencia dient que I’Estat «vetllara perque, en
el moment d’adoptar la decisid, es tinguen degudament en compte els resultats del
procediment de participacid del pablic» (articles 6.8, 7 i 8). A més, garanteix aquesta
coherencia amb la tutela judicial efectiva (article 9) per tal que els particulars puguen acu-
dir davant dels tribunals si es van incomplir els mecanismes de participaci6 pablica o si
consideren que la seua sol'licitud no ha sigut atesa degudament o que ha sigut rebutjada
injustificadament.

La Directiva Marc d’Aigiies recull aquesta coherencia del pla hidrologic de conca en
exigir que entre els seus continguts es realitze un resum de les mesures d’informaci6 pabli-
ca i de consulta preses, dels seus resultats i dels canvis consegiients efectuats en el pla
(article 14 i annex vir.A.9). Tanmateix, no hi ha una norma especifica sobre tutela judicial
d’aquests drets. No obstant aixo, aquesta absencia no implica la inexistencia de la tutela
judicial, ja que en ser obligacions juridiques vinculants poden ser reclamades davant dels
tribunals amb independencia que s’arreplegue com a resultat especific en la Directiva.

4. La proposta cap a una nova participacio pablica en la politica d’aigiies

Una vegada exposades les anteriors modificacions legislatives, la nostra tasca i el nostre
repte com a Estat membre de la Unid Europea és realitzar una adaptaci6 de la Directiva
Marc d’ Aiguies que garantisca de forma real la participaci6 pablica activa, cosa que el text
actual no aconsegueix.

L’adaptacio del nostre dret a la Directiva Marc d’Aigiies no pot quedar-se en un mer
trasllat de les fases de consulta que s’hi estableixen, sin6 que ha d’assumir amb lleialtat i
generositat el mandat de la participacio «activa». No estem ja davant dels models reactius
d’esperar resposta davant d’una proposta tancada, sind davant dels nous models proactius
que incorporen el pablic des de I’inici i donen suport a la seua intervencié autonoma i
equitativa respecte del promotor. Estem davant d’una necessitat social ampliament
demanada, com demostra el debat que ha acompanyat i acompanya les transferencies de
I’Ebre autoritzades per la Llei del Pla Hidrologic Nacional.

Atesa la complexitat tecnica que existeix en materia d’aigiies, i per tal que el pablic
puga tenir una opini6 informada i es decidisca a expressar-la, &s necessari un procés previ
d’accés al coneixement i de sensibilitzacio plural que no ha de ser dirigit sin6 recolzat.
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Aixi, la credibilitat de la participacio i I’eficacia de les normes depenen del fet que el
promotor, ja siga pblic o privat, destine un percentatge suficient del pressupost del projecte,
del pla o del programa a dotar el pablic de mitjans per a un accés al coneixement legitim,
autonom i equitatiu.

En aquest procés, les organitzacions no governamentals i els experts independents
compleixen un paper fonamental.

A Espanya comptem amb una experiencia molt enriquidora: el moviment de la Nova
Cultura de 1’Aigua, que ha reunit al voltant de la planificacid i la gestid hidrologica els
particulars en general, els afectats per les obres, les organitzacions no governamentals i
experts independents, especialment de les universitats, de forma espontania i nova. Aquesta
experiencia s’ha realitzat a pesar del Govern, ja que no ha comptat amb vies legals (1a seua
participacio6 reglada en el procediment és infima) ni amb el suport institucional sind amb
I’oblit. Oblit que també s’estén a la literatura cientifica sobre el tema o a altres experiencies
més enlla de les fronteres espanyoles, com ara el cas de la badia i el delta de Calfed.

Ara no es tracta de corregir I’incompliment: estem davant de 1’obligacié d’assumir el
mandat de la Directiva Marc d’ Aigiies i el repte de fer possible una participacid activa, per
a la qual creiem que és necessari el suport economic i tecnic de les organitzacions no
governamentals i dels experts independents elegits pel piblic. Amb aixo es podra contri-
buir de manera real a crear una opinid informada que millore les propostes i que contribuisca
a la seua eficacia.
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