AGUA Y GOBERNANZA.

GOBERNANZA DEL AGUA EN REGIONES HUMEDAS ATLANTICAS

DE LA PENINSULA IBERICA

1. INTRODUCCION

El simple acto de abrir un grifo de agua es
un acto de extraordinario significado y reper-
cusién. Es un acto de posesidn que significa
inmediatez, disponibilidad, consumo ener-
gético, material y econdmico. Es un acto de
apropiacién y de consumo que repercute en
la integridad del recurso hidrico en su origen,
en su disponibilidad para terceros y en las
condiciones en las que ese recurso se incor-
pora a su ciclo integral. El agua se exirae, en
esa concreta acepcidén, de su entorno —del
lugar ordinario donde se encuentra, sea flu-
yendo por un rio o por el interior de la tierra—
circulante. Nos hemos acostumbrado fanto
a la aparente simplicidad de este tipo de
actos que casi hemos perdido la capacidad
de reflexionar sobre su significado y sobre la
repercusion que tienen los mecanismos de
apropiaciéon y consumo del agua. Esto es
algo en lo que piensan pocas personas de A
Coruna, Sanfiago de Compostela o Betanzos
(cuenca del rio Mandeo). No les hace falta
pensar en esto. Uno abre el grifo de agua vy
sale agua: agua a temperatura adecuada,
con calidad fisico-quimica y bacterioldgica
controlada. Se da por supuesto que dispo-
nemos de un suministro asegurado. Incluso
suele ser agua consumida a cuenta: uno
consume todo lo que necesitay al mes o a
los dos meses una entfidad le cobra los euros
correspondientes a los metros cUbicos con-
sumidos. Detrds de esta simplicidad hay un
complejo sistema organizativo, normativo,
de ingenieria y de gestion que garantiza esta
disponibilidad del agua. Una disponibilidad
que se encuentra en la esfera de lo préximo,
de lo inmediato, de lo que también podria-
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mos definir como lo tdctico. Pero el recurso
hidrico y este sistema organizativo, de inge-
nieria tecnoldgica y social estdn referidos a
un espacio sociogeogrdfico mds amplio de
lo que parece. El agua que llega hasta las
canerias de A Coruina viene de la cuenca
del rio Mero, unos cuantos kildmetros al sur
de la ciudad. Discurre por arroyos proximos a
donde algunos agricultores y ganaderos uti-
lizan parte de esa agua para regar el maiz o
los prados para su ganado. Se atisba en ese
momento una potencial competencia de
usos. Una competencia que existe en todos
los érdenes y espacios y en los que ni siquiera
en la abundancia relativa (cuanto menos en
la escasez) de recurso, como en las regiones
humedas peninsulares, es garantia de un uso
global satisfactorio del agua. Una sutil bato-
lla (a veces no tan sutil, sino claramente mao-
nifiesta y declarada) que se dirime en cada
metro cuadrado de terreno y entre los miles o
millones de posibles usuarios del agua. Cuan-
do larelacién entre el recurso disponible y los
demandantes es razonable, los conflictos son
escasos, pero cuando esta relacién se des-
equilibra (bien por escasez del recurso, por
incremento de la demanda o por una com-
binacién de ambos) se incrementan los pro-
blemas.

El equilibrio entre la disponibilidad de re-
cursos hidricos para distintos usos y las de-
mandas puede abordarse como un sistfema
(socioecondmico y ambiental) inestable en
el que participan agentes muy diversos. La
cuestion del agua no solo tiene que ver con
la propia agua (en cantidad y calidad) vy los
territorios por los que discurre (con su propia
hidrologia e hidrdulica), sino que también tie-
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ne que ver con lo que puede denominarse
como el conjunto de operadores o agentes
estratégicos que guardan relacion con ese
recurso: planificadores, tecndlogos, usuarios
del agua, propietarios del territorio, colectivi-
dad en general, operadores de los servicios
del agua, Administracién hidrdulica y, ade-
mds, distintos tipos de agentes involucrados
en estas cuestiones del agua. Si nos fijamos
en el espacio de relaciones de estos agentes
con el bien material, observamos que perte-
necen a clases muy diferentes. Hay usuarios
y consumidores finales, gestores, investigado-
res, administradores del recurso... Esto plan-
tfea un complejo dominio de interrelaciones
mediante flujos o conexiones de tipo econd-
mico, administrativo, legal, cientifico, tecno-
l6gico o social, por citar solo unas cuantas.
El conjunto dindmico de interacciones entre
agua-territorio y los agentes con intereses en
el agua configura un extraordinario comple-
jo de relaciones. Sin embargo, en muchos
casos, este complejo de relaciones se abor-
da desde una perspectiva simplificadora: el
agua es dominio publico hidrdulico vy los po-
deres publicos tienen la obligacion de con-
frolar fodo el campo de relaciones mediante
procesos establecidos de planificacion vy
gestion del agua'. Este enfoque representa
lo que podria denominarse como modelo
normativo publico de planificacién y ges-
tion del agua. Un modelo que representa el
«gobierno del aguan segun la interpretacion
ordinaria del término gobierno. Este modelo
llega a funcionar con ciertas limitaciones en
sociedades bien estructuradas y configuro-
das, con mecanismos de equilibrio y control
implantados. Es un modelo que gira alrede-
dor del sistema de gobierno y Administracion
publica. Un modelo normativo que se basa
en la propuesta de coémo tienen que ser las
cosas, y no tanto en la de cdmo deberian
y podrian ser las cosas. Es un modelo que,

siendo mejor que la ausencia de gobierno
0 que un cierfo nivel de gobierno, presenta
también importantes problemas y conflictos
de uso: reclamaciones, danos, perturbacio-
nes, demandas insatisfechas, tensiones... Si
este modelo de gobierno del agua no ope-
ra perfectamente en los lugares en que estd
mejor implementado, aln responde peor en
aqguellos paises o territorios en los que hay
una fuerte desestructuracion de la sociedad.

La preocupacion acerca de coémo se pue-
de abordar la cuestién del agua, asi como
otras cuestiones que fienen que ver con el
gobierno de materias diferentes, es la que
ha ido conduciendo, desde finales de los
anos ochenta, a la bUsqueda de un marco
de relaciones distintas entre los recursos hidri-
cos y los agentes involucrados. Esta tensidon
de cambio es la que estd incidiendo en la
necesidad de una transformacion desde un
modelo de gobierno del agua dominado
por los poderes publicos hacia un modelo
mds abierto y participativo, un modelo mds
inclusivo en cuanto ala variedad de agentes
relacionados, un modelo que engarce con
las proposiciones de desarrollo sostenible.
Este nuevo modelo se conoce con el térmi-
no de gobernanza y el término vinculado de
gobernabilidad.

En este frabajo se presentan los modelos de
gobernabilidad que estdn operando —con
luces y sombras— en las cuencas hidrogrd-
ficas de las regiones hUmedas peninsulares.
Después se realiza un andlisis del gobierno
efectivo, de las acciones operantes sobre
el esquema conceptual de gobernabili-
dad, tfambién en estas regiones. A continua-
cion, se plantea un esbozo de las posibles
tensiones de cambio hacia un modelo de
desarrollo sostenible y coémo este puede im-
plementarse a tfravés de los nuevos modelos

! En este contexto se entiende por gestién la tramitacion y otorgamiento de autorizaciones o concesiones de cualquier fipo sobre dominio

publico hidrdulico (DPH), asi como las tareas de seguimiento y control especifico de las autorizaciones y concesiones. Se incluyen, ade-

mds, las actuaciones generales necesarias en dominio pUblico hidrdulico, tanto de construccién y explotacion de infraestructuras como

de deslinde, controles, seguimiento y conservacion.



de gobernabilidad y la prdactica de la gober-
nanza. Finalmente se explicitan el conjunto
de valores y cuadlidades en un entorno de
nueva gobernanza que le asisten en inicio-
fivas como el Proyecto Mandeo, financiado
por la Unidn Europea e implementado por la
Diputacion Provincial de A Coruia.

Aunque el término gobernanza tiene una his-
toria mds que centenaria en lengua caste-
llana, en el sentido de ‘accién y efecto de
gobernar’, lo cierto es que prdcticamente
habia desaparecido. Sin embargo, en las dos
Ultimas décadasla palabragobernanza se ha
rehabilitado gracias al impulso que el térmi-
no governance estd teniendo en la literatura
cientifica anglosajona referida a cuestiones
de gestién y desarrollo. Probablemente, la
palabra castellana gobierno también seria
vdlida para referirnos al nuevo proceso del
gue estamos hablando, pero esto llevaria a
confusiones porque habitualmente se en-
tiende el término gobierno como lo relativo
al ‘ejercicio del poder por parte de los pode-
res pUblicos'. Por eso es comprensible que en
la literatura cientifica en castellano que tro-
ta de estas materias se esté evolucionando
desde el término gobierno hacia un espectro
terminolégico diferente como es el caso de
gobernanza, o también de gobernabilidad?.

La gobernanza no es el gobierno de los po-
deres publicos segun lo entendemos de for-
ma ordinaria. La gobernanza es una accion
de gobierno, una gobernabilidad materio-
lizada, que incluye ofros procesos, pautas
y agentes mds alld del considerado como

gobierno en el sentido ordinario. Es asi hasta
tal punto que la definicién actualizada por la
Real Academia Espanola (RAE) entiende por
gobernanza: «arte o manera de gobernar
que se propone como objetivo el logro de un
desarrollo econdémico, social e institucional
duradero, promoviendo un sano equilibrio
entre el Estado, la sociedad civil y el merca-
do de la economian. Ya fuera de las defini-
ciones de diccionario, la gobernanza puede
considerarse como una tension de cambio,
como una expansién del gobierno tradicio-
nal en la direccion del paradigma del desa-
rrollo sostenible. Por esta razén la gobernanza
fiene unas exigencias y un marco concep-
fual que supera en mucho el simple mode-
lo de relaciones de poder y control sobre los
recursos para deslizarse hacia un modelo de
relaciones mds equilibradas, mds variadas y
mds complejas entre muy distintos agentes
del dmbito publico vy privado, asi como de la
sociedad civil y las comunidades.

Mientras que la gobernanza se refiere al
gjercicio o acto de gobierno, la gobernabi-
lidad se refiere en puridad a la cualidad de
gobernable. Enfiendo esta cualidad de go-
bernable como una configuracién tedrica
de elementos que reproducen un escenario
potencial de interrelaciones enfre agentes
estratégicos. Supongo que tanto el gobierno
fradicional o la nueva gobernanza, como ac-
tos, deben referirse a un modelo conceptual,
tedrico, que seria la gobernabilidad (de for-
ma correlativa al gobierno como goberna-
bilidad fradicional y a la gobernanza como
nueva gobernabilidad). El término goberna-
bilidad se refiere a la estructura conceptual
de agentes y circunstancias (que también
pueden conceptuadlizarse como agentes
pasivos) que posibilitan en cierta medida el

2 En este trabajo empleo el término gobernanza como equivalente del inglés governance en el sentido de ‘accién de gobierno’, y utilizo el

término gobernabilidad como ‘cualidad de gobernable o aptitud para el gobierno’. Los utilizo como dos términos y conceptos diferentes.

Sin embargo, debe estar advertido el lector que en numerosas publicaciones traducidas del inglés, e incluso en algunas originales en

castellano, se utiliza gobernabilidad como traduccidn de governance, y se trata como sinénimo de gobernanza (que el Diccionario de

la lengua espanola considera como segunda acepcion de gobernabilidad). Esta practica, a mijuicio, infroduce incertidumbres y limita-

ciones conceptuales que espero reducir con este texto.
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gobierno de un determinado asunto. La go-
bernabilidad es el campo complejo que fie-
ne que ver con el dominio conceptual que
representa e interpreta las posibles accio-
nes de gobierno. La gobernabilidad es una
potencia, es una posibilidad que tiene que
materializarse, y lo puede hacer segun el jue-
go de condiciones de agentes: entre el re-
curso (el caso del agua, considerado como
agente singular, como se verd) y los agentes
operadores, en un escenario relacional entre
ambos elementos.

Los términos de gobernanza y nueva gober-
nabilidad (como asociado) se incorporan de
forma masiva a la terminologia dominante
en la literatura sobre desarrollo a partir de
la década de los noventa del siglo pasado.
Como afirma Hewitt de Alcdntara (1998:1):
«Hoy en dia resulta dificil leer una publica-
cion sobre temas del desarrollo publicada
por Naciones Unidas, por organismos de ayu-
da multilaterales o bilaterales, instituciones
académicas u organizaciones privadas de
voluntariado, en que no se recurra con fre-
cuencia a su uso». Aungue inicialmente el
término gobernanza ha nacido en el domi-
nio de las ciencias sociales cuando se refiere
a los problemas del desarrollo en los paises y
las regiones mdas desfavorecidas (incluso en
procesos de reconstruccién tras conflictos
armados), su influencia se ha ampliado al
conjunto de la literatura cientifica sobre los
problemas de gestidn del desarrollo en cual-
quier lugar. Al analizar el origen del término
gobernanza puede advertirse que se ha ge-
nerado como una respuesta reactiva antfe la
falta de capacidad institucional y social para
garantizar una gestion efectiva de diversos
asuntos socioecondmicos, entre los que pue-
den destacarse los asuntos del agua como
recurso vital. A pesar de su aparente bondad
conceptual, autores como Hewitt de Alcdn-
tara (1998:4) han llamado la atencidon sobre
el supuesto uso de este término para encubrir
una agenda de intervencionismo socioeco-
nomico de los organismos infernacionales so-
bre los paises con graves problemas debidos

a crisis de deuda: «Al hablar de gobernanza
(en lugar de reforma del Estado o de cam-
bios sociales y politicos), se permitidé que los
bancos y organismos multilaterales para el
desarrollo abordaran temas sensibles reuni-
dos bajo una denominaciéon relativamente
inofensiva, generalmente revestida de un
lenguaje muy técnico, excluyendo asi cual-
quier sospecha de que estas instituciones es-
taban excediendo los limites de su autoridad
estatutaria al intervenir en los asuntos de po-
litica interior de los estados soberanosy. Asi,
el potencial del concepto de gobernanza (y
de gobernabilidad) ya se ve lastrado por la
falta de credibilidad y —podria decirse— de
encaje en un modelo tedrico de desarrollo.

Sin embargo, podria afirmarse actualmente
que el concepto de gobernanza, y el aso-
ciado de gobernabilidad, adquieren la ple-
nitud de significado cuando se situan en un
contexto operativo orientado al desarrollo
sostenible. Como se ha visto, el equipamien-
to conceptual de la gobernabilidad (lo que
podria denominarse una nueva gobernabili-
dad) ha de ser lo suficientemente amplio vy
flexible, pero al mismo tiempo lo suficiente-
mente realista y operativo, como para que
permita insertar el acto de la gobernanza.
La gobernanza no ha surgido Unicamente
como respuesta a los problemas e insuficien-
cias del gobierno del agua en las regiones
mds desfavorecidas, sino que también ha
aparecido como una posibilidad de mejora
del gobierno del agua en todas las regiones.

En este caso, interesa analizar la forma en
gue la gobernabilidad y la gobernanza ope-
ran, como teoria y como accion, respecti-
vamente. De acuerdo con Prats (2001) para
el estudio de un determinado modelo de
gobernabilidad deben considerarse tres ele-
mentos: los actores estratégicos; las reglas,
procedimientos o formulas, y los conflictos
entre actores estratégicos. Este enfoque de
modelo fiene una validez general para los
supuestos de gobernabilidad en un senfido
amplio. Ahora, en mi opinién, cuando se



habla de gobernabilidad del agua es nece-
sario considerar también al propio recurso hi-
drico como un actor estratégico. Algo que
requiere un tfratamiento conceptual singular,
ya que este singular actor (el agua) tiene un
formato relacional diferente con los agentes
gue entre los agentes mismos (donde se es-
tablecen relaciones de dominancia o con-
trol, de tipo econdmico o social). Ademds,
la gobernabilidad y la gobernanza del agua
atienden a un recurso dindmico, cambiante.
Hay que identificar la calidad y cantidad del
recurso, su evolucioén, y un largo etcétera de
pardmetros cientificos bdsicos, para susten-
tar los procesos de gestion.

De esta manera, descendiendo un peldano
en cuanto a concrecion, el armazén con-
ceptual de la gobernabilidad requiere de la
existencia de un conocimiento y control ade-
cuados del recurso, en este caso del agua.
Ademds del control cudlitativo y cuantitati-
vo del agua (un sistema de informacion), la
gobernabilidad requiere un marco tedrico
relacional entre los agentes estratégicos inte-
resados y afectados (un sistema de gestion).
Finalmente, la gobernanza (su acierto) es
hacer que operen adecuadamente los dos
sistemas anteriores (informacién-gestion) vy
que se implemente un proceso de mejora y
aseguramiento de la multiplicidad de los ser-
vicios y las funciones del agua de acuerdo
con el modelo de desarrollo sostenible.

Cuando hablamos del agua nos estamos
refiriendo a una recalidad material compleja
y dindmica. No solamente porque estamos
ante unos procesos climatolégicos variables
(con unas pautas ciclicas), sino porque sus
manifestaciones y dindmicas son multiples:
procesos de infiltracién, acumulaciones en
forma de hielo o de agua, flujos superficiales,
flujos subterrdneos, a lo que se suman todas
las infraestructuras y esquemas de explota-
cion para el aprovechamiento del agua.
Es por completo necesario un conocimien-
to lo mds detallado posible de los aspectos
cuantitativos y cualitativos del recurso hidri-

co. Las técnicas de estudio y planificacion
estdn muy avanzadas. Los modelos permiten
simulaciones con muy diferentes escenarios
hasta alcanzar conocimientos detallados de
la dindmica general del recurso. Una precon-
dicion para establecer una gobernabilidad
del agua solvente es disponer de suficien-
te conocimiento e informacion hidroldgica
con periodicidad suficiente. Un sistema que
requiere complementariamente de disposi-
tivos de seguimiento y control, asi como de
indicadores de estado y de alteracién. Estd
claro que la planificacién y la gestion requie-
ren de instrumentos que permitan informar al
decisor publico sobre las caracteristicas y el
estado de su materia de decision. Las socie-
dades mds desarrolladas disponen de este
tipo de sistemas de informacion. En gran par-
te de las cuencas hidrogrdficas peninsulares
estdn disponibles y operativos sistemas auto-
mdticos de informacién hidrolégica (SAIH) vy
redes de confrol de calidad de las aguas.

Son numerosos los agentes estratégicos que
tienen relacion con el agua, fundamen-
talmente a través de los procesos de uso y
consumo. Pero ademds hay otros colectivos
interesados: comunidades, administradores
e investigadores. Los diferentes usos abren un
abanico de agentes usuarios: abastecimien-
to de agua potable, usos agricolas, usos ga-
naderos, usos industriales, usos energéticos,
usos sociales o de ocio... La intensidad del
uso determina que en todos los casos pueda
hablarse tanto de uso individual (de peque-
na magnitud) como de usos colectivos (de
gran magnitud).

Una forma de visualizar el conjunto de los
agentes es mediante la elaboracién de un
mapa conceptual o escenario de agen-
tes, de acuerdo con una metodologia y
representaciéon similar a la sugerida para la
materia de evaluacién ambiental por Alva-
rez-Campana (2006). Este es un método de
representaciéon que permite establecer los
espacios o dominios de los diferentes agen-
tes y sus interrelaciones. En la grdfica ad-
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junta se presenta el escenario de agentes
potencialmente relacionados con el agua.
Los cinco espacios en 1os que se encuadran
son: espacio de usos y consumos (No consun-
fivos, consuntivos y usos semiconsuntivos con
transformacion de la calidad o vertido con-
taminante) y funcién ecoldgica (incluyendo
aspectos como el paisaje, la integridad de la
cuenca, la biodiversidad botdnica y faunis-
tica...); espacio del conocimiento (cientifico
y metodoldgico); espacio de formulacion
de politicas y normativa; espacio de gestidon
(incluyendo planificacion), y espacio de la
demanda social. A estos cinco espacios se
le anade un sexto: se tfrata del agua en el
sentido de agente estratégico singular; un
espacio que denomino espacio del territorio
y del recurso.

Todos los agentes se encuentran interrela-
cionados. Estas interrelaciones se verifican
mediante flujos de informacién, econdmicos,

ESPACIO DEL CONOCIMIENTO

Formadores

Consultores

ESPACIO DE ESPACIOS DE
POLITICAS Y GESTION
NORMAS Gestores

Legisladores

Administracion
hidradlica
Polticos Planificadores
Judgados CO’IT;T:’;il‘lzdes

Asociaciones Ecologistas

ESPACIO DE DEMANDA SOCIAL

materiales... Las inferrelaciones pueden ca-
lificarse como positivas, neutras o negativas
(conflictos). No corresponde al presente fro-
bajo detallar el flujo de interrelacion entre
los agentes expuestos, ni tampoco las cate-
gorias superiores que pueden establecerse
en la dindmica de agentes. Por otra parte,
debe senalarse que en este tipo de mapas
conceptuales pueden establecerse relacio-
nes entre agentes y también pueden cuanti-
ficarse esos agentes, sobre todo a la hora de
comparar diferentes escenarios o modelos
de gobernabilidad.

La gobernanza del agua deberia ser la ope-
raciéon inteligente, adaptativa y sostenible
del sistema de relaciones (un supersistema
gue engloba el sistema de informaciéon vy el
sistema de gestiéon) entre el recurso hidrico
y todos los agentes estratégicos involucra-
dos. La prdctica de la gobernanza no pue-
de ser automdtica o mecdnica, sino que

Investigadores
Tecnologos
Proyectistas
ESPACIOS
, DE USO
Promotores Energia
Industria
Constructores
Abastecimiento
Empresas Domeéstico
de servicios
Agricultura
Funcion
ecologica
. . Calidad
Tipologia recurso
Cuencaa-
territorio
Cantidad ESPACIO DEL
recurso TERRITORIO Y
RECURSO

Figura 1. Mapa conceptual de agentes: modelo de gobernabilidad del agua (elaboracién propia)



debe producirse en un escenario adapta-
fivo. Un escenario complejo que requiere
previamente del conocimiento detallado
del escenario previo (existente) de agentes
estratégicos y su dindmica relacional. La go-
bernanza deberia implementarse mediante
la adaptacion general del ciclo politico de
acuerdo con un modelo de desarrollo sos-
tenible. Tal como se conoce en la teoria de
la decision el ciclo politico, todo proceso de
formulacién de politicas publicas se ha de
verificar mediante un ciclo que incorpora
las siguientes etapas: identificaciéon de pro-
blemas, formulacién de politicas, decision
(seleccidon entre alternativas y eleccién),
implementacion (ejecucion mediante la
secuencia planes-programas-proyectos) y
evaluacion.

La gobernanza serd entonces la practica del
ciclo politico en un escenario adaptativo y
de mejora continuag, inserta en el modelo de
desarrollo sostenible.

La gobernabilidad del agua en las regiones
de la cornisa cantdbrica, Galicia y la franja
norte de Porfugal es un modelo que se apo-
ya en una amplia disponibilidad de agua
(excepto en situaciones climatoldgicas des-
favorables), con una baja regulacién inte-
ranual y un conjunto de usos de eficiencia
de media a baja donde se combina el uso
de recursos hidricos superficiales y subterrd-
neos, en una modalidad de gestién a pe-
quena escala con equilibrio delicado entre
el dominio privado y el dominio puUblico, se-
gun un esquema normativo general de de-
marcaciones hidrogrdficas con la cuenca
como base territorial de gestién. Dentro de
estas caracteristicas generales, las cuencas
presentan cierta variabilidad, por lo que las
referencias generales y particulares se hao-
cen a Galicia.

La intensa compartimentacién del territo-
rio en estas regiones humedas peninsulares
ocasiona una fragmentacién de las masas
de agua subterrdneas, una red extremada-
mente tupida de cauces fluviales, asi como
un intimo contacto entre los impactos ne-
gativos de las actividades e infraestructuras
y el territorio hidroldgico. Estos fendmenos
dificultan, aun mds si cabe, el control cuan-
titativo y cualitativo de los recursos hidricos.
Esta compartimentacién exigiria unas redes
de control mds densas, singularmente para
las aguas subterrdneas. Sin embargo las re-
des de control de aguas subterrdneas son
muy deficitarias en nuestro territorio. Como
se expone en Alvarez-Campana (2000), una
comparativa entre la densidad de las redes
de control piezométrico (referida a la super-
ficie permeable en km?) establece valores
desde 1/3 en Alemania o 1/8 en Austria, has-
ta los de 1/51 en Portugal o 1/55 en Espana.
La diferencia es enorme. Mds aun, en el te-
rritorio de Cantabria y Asturias la densidad
de control aun bajaba mds, situdndose en
1 piezdmetro por cada 87 km? de superficie
permeable. Los datos serian todavia mds
desfavorables para Galicia. Esta debilidad
de partida implica que, aun cuando se fuera
incrementando la red, se dispondria de una
serie histérica de datos muy reducida, lo que
lastra el potencial informativo de la red. Este
déficit de informacion es mds preocupante
cuando hay un enorme numero de capta-
ciones subterrdneas para abastecimientos
domésticos. Solamente en el dmbito territo-
rial de Galicia-Costa se ha llegado a estimar
gue podia superarse ampliamente la cifra de
300.000 aprovechamientos de aguas subte-
rrdneas.

El escenario de agentes estratégicos que
representa la dindmica de los actores en el
modelo de gobernabilidad en las regiones
humedas del norte peninsular se aproxima
notablemente al modelo fipo que se ha es-
tablecido en el apartado anterior. El espacio
de los usuarios y consumidores estd domina-
do por una demanda atomizada para uso
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agricola y ganadero en unidades de con-
sumo anuales del orden de miles de metros
cUbicos. Los usos mds importantes, concen-
frados, son los de los abastecimientos de po-
blacion y de industrias asociadas. El regadio
intensivo y ofros usos consuntivos aparecen
solo de forma puntual, de la misma manera
que las demandas industriales de produc-
cion o refrigeracién muy concentradas. El
espacio de la gestion y planificaciéon de los
recursos estd dominado por el ejercicio de la
autoridad hidrdulica dentro de la organiza-
cion de los organismos de cuenca, sin que
tengan apenas participacion otros niveles de
la Administracion (se destaca la ausencia de
la Administracién local). Esta circunstancia
se manifiesta hasta tal punto que, cuando
las cuencas son interiores a una comunidad
auténoma, el érgano de cuenca estd adscri-
to a la comunidad auténoma mientras que
en el resto estd adscrito a la Administracion
General del Estado (como es claramente el
caso de Gadlicia). El espacio de formulacion
de politicas o normativas, donde la actividad
de regulacién normativa se corresponde con
el dmbito competencial, destaca por la pre-
sencia de una dualidad normativa estatal-
autondmica, tanto en el nivel parlamentario
como en el normativo inferior emanado por
los gobiernos correspondientes. El espacio
del conocimiento (metodoldgico-cientifico)
de estas regiones estd liderado por los grupos
de docencia e investigacién publica univer-
sitaria en el Pais Vasco, Cantabria y Galicia,
senalando la debilidad —hasta el momen-
to— de la inversién privada en investigaciéon
y desarrollo. El espacio de los agentes de la
comunidad afectada o de la sociedad ge-
neral se caracteriza por una debilidad rela-
fiva de las comunidades locales (formales e
informales) estructuras de las organizaciones
sin dnimo de lucro, con la excepcién de al-
gunas del movimiento ecologista regional y
local.

Sibien el flujo de interrelaciones de los agen-
fes del espacio de uso y consumo con el
recurso es relativamente sencillo, tanto por

la disponibilidad del recurso como por la
titularidad general de dominio publico, lo
cierto es que aun se observan disfunciones
derivadas de una cultura secular en que las
aguas subterrdneas —prdcticamente omni-
presentes en los territorios de las regiones hu-
medas— eran particulares o privadas. Hasta
hace relativamente pocos anos (1985), los
recursos hidricos subterrdneos pertenecian
al dominio privado como recursos vincu-
lados a la propiedad del suelo. A partir de
entonces, desde el dmbito legal, se hace
manifiesta la realidad del ciclo hidrolégico,
dando la cdlificaciéon de dominio publico
hidrdulico tanto a las aguas superficiales
como a las aguas subterrdneas. Este pro-
ceso de transformacién de lo privado a lo
publico ha generado numerosas tensiones y
problemas que hoy en dia aln son patentes
en el orden general de los aprovechamien-
tos de las aguas subterrdneas. La conflic-
tividad entre usuarios por la gestion de las
aguas ha supuesto la incoacion de multipli-
cidad de expedientes y han derivado tanto
en procedimientos judiciales como en que-
jas ante la institucion del Valedor do Pobo
para el caso de Galicia.

Podria hacerse una evaluacion sobre el mo-
delo de gobernabilidad, tanto en lo que
se refiere al equipamiento metodoldgico y
cientifico del conocimiento del medio hidri-
co como a las relaciones de los agentes en-
tfre ellos y con el propio recurso hidrico. Esta
evaluacion mostraria debilidades en el co-
nocimiento y control del recurso: su régimen
natural, variacion temporal y espacial de la
calidad, aprovechamientos en la cuenca vy
vertidos de aguas residuales, asi como acti-
vidades potencialmente impactantes sobre
el dominio publico hidrdulico. De igual ma-
nera, el andlisis del escenario de agentes
muestra debilidades en la generacion nor-
mativa (duplicidad y solapamientos), en la
planificacion y en la gestién, en el espacio
cientifico y educativo, en el de los usuarios y
consumidores, e incluso en el de la deman-
da social.



El gobierno efectivo del agua en las regio-
nes hUmedas peninsulares se determina por
la operacién imperfecta del sistema de in-
formacion sobre el recurso y por un sistema
de gestion que se fundamenta en las bases
de su marco normativo especifico. Hablo en
este apartado de gobierno y no de gober-
nanza puesto que, como se verd, se observa
gue tanto el sistema de informacién sobre el
recurso como el sistema de gestion presen-
tan unas caracteristicas mds apegadas a
los esquemas fradicionales de gobierno del
agua. Esto a pesar de que el sistema de ges-
tion tenga incorporados principios notables
como son la gestidén de la unidad de cuen-
ca, la unidad del ciclo hidroldgico vy la précti-
ca de la planificacién hidroldgica.

El marco normativo estatal y gallego atien-
de a la realidad de las aguas superficiales y
subterrdneas como unidad de ciclo hidrolo-
gico sobre la base de la unidad de cuenca
hidrogrdfica. Sin embargo, el desarrollo del
modelo de Administracion autondmica, la
Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, asi
como las condiciones orogrdficas vy fisicas del
territorio gallego han determinado la existen-
cia dentro de Galicia de dmbitos de gestion
del agua diferenciados. Para el caso de las
cuencas hidrogrdficas situadas en Galicia y
limitrofes con ofras comunidades autbnomas
(cuencas intercomunitarias) la gestion de sus
aguas por parte de la Comunidad gallega
solo compete a dmbitos especificos. Sin em-
bargo, en el caso de las cuencas localizadas
infegramente en el territorio de Galicia, la ad-
ministracion hidrdulica es plena. La suma de
las cuencas infracomunitarias gallegas cons-
tituye la denominada demarcacion Galicia-
Costa (13.072 km?, lo que supone un 44 % de
la superficie total) mientras que las cuencas
infercomunitarias, bajo competencia estatal,
pertenecen casi en su totalidad a la reciente
Confederacion Hidrogrdfica del Mino-Sil.

Este escenario normativo se complementa
con el marco europeo de gestion derivado
de la Directiva 2000/60/CE, mds conocida
como la Directiva Marco del Agua (DMA).
La transposicion al ordenamiento juridico es-
panol se verificd a través de la Ley 62/2003,
de 30 de diciembre. La DMA establece en
su articulo 15.2 que cada uno de los Estados
miembros de la Unién Europea debia reali-
zar una serie de estudios y andlisis: caracte-
risticas de cada demarcacién hidrogrdfica,
incidencia de la actividad antrépica sobre
las aguas, un andlisis econdmico del uso del
agua asi como un registro de zonas prote-
gidas. Ademdas, deberia también finalizar la
implantacién de la red de medida para el se-
guimiento de la calidad de las aguas y de las
zonas protegidas segun lo establecido en el
articulo 8.°y el anexo V de la DMA. El andlisis
de las caracteristicas de las demarcaciones
hidrogrdficas incluye frabajos relacionados
con la clasificacion, ftipificacién y delimita-
cion de las masas de agua superficiales y la
delimitacion, caracterizacion inicial y adicio-
nal de las masas de agua subterrdneas.

La DMA constituye un hito normativo e impo-
ne un estricto calendario de actuacién asi
como la necesidad de que las administracio-
nes publicas asuman un gran nimero de ob-
jetivos y obligaciones en materia de gestion
y conservacién de los recursos hidricos. Sin
embargo, la DMA no contempla todos los as-
pectos relacionados con la gestion del agua
sino solo aquellos implicados en el estableci-
mienfo de limitaciones al uso del recurso por
razones medioambientales. Tampoco incide
en ofros elementos significativos como son la
ordenacién de los usos del agua o la distribu-
cion competencial entre administraciones.

La dindmica impuesta por la tipologia del re-
Curso en nuestro territorio intfensamente frag-
mentado (con relativamente escaso control
cudlitativo y cuantitativo del recurso), mds el
orden normativo impuesto por la integracion
del ciclo hidroldgico (un modelo fuertemen-
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fe basado en normas y restricciones) y por la
gestién territorial segun el principio de cuen-
ca (segun una norma estatal mds concebida
para las regiones peninsulares secas), con un
modelo de planificaciéon hidroldgica (iner-
cial, compleja y poco flexible) en dos dmbi-
tos de diferente nivel competencial (estatal
y autondmica), con una prdctica ausencia
en la gestiéon de las administraciones y co-
munidades locales, derivan en una prdctica
de gobierno del agua con un potencial no-
table de mejora. Si se analiza el esquema de
agentes e inferrelaciones que fundamentan
las claves de gobernabilidad puede mejo-
rarse la definicion conceptual de un modelo
menos conflictivo, mds eficiente, mds partici-
pativo y mds sostenible.

Cuando se revisa la teoria del ciclo politico,
que es el motor de la gobernanza, se obser-
va que debe comenzarse por una reflexion
profunda que permita identificar los proble-
mas. Una vez conocidos estos problemas
debe iniciarse un camino de seleccién e
identificacién de politicas previamente a su
ejecucion. Y muy importante también, debe
realizarse una evaluacién para la mejora
continua de todos los procesos. Esta preocu-
pacién es la materia que ocupa el siguiente
apartado: scémo podemos hacerlo mejore

Diversos tedricos de la politica interesados
por el desarrollo sostenible y la gobernanza
ambiental (Bleischwitz, 2003; Clapp, 2005) es-
tan investigando el papel de la gobernanza
en el proceso de incorporacion a la agenda
politica del paradigma de desarrollo sosteni-
ble. Bleischwitz utiliza el término gobernanza
como «la capacidad de la matriz institucio-
nal de un pais (en la que los actores indivi-
duales, las empresas, los grupos sociales, las
organizaciones civicas y los politicos interac-
tUan unos con oftros) para implementar y re-

forzar las politicas publicas y para mejorar la
coordinacién con el sector privado». En su
frabajo sobre la gobernanza para el desarro-
llo sostenible Bleischwitz llega a la conclusion
de que «la funcidn de la gobernanza es faci-
litar los procesos de aprendizaje mutuo, con
los gobernantes en una posicién fuerte, pero
no dominantey; un modelo de gobierno mds
proximo a las pautas de proximidad donde
se reduzca la distancia que ha separado
fradicionalmente a los agentes publicos de
los privados. Este nuevo modelo, mds coo-
perativo, lleva a que los agentes publicos,
sin perder sus funciones, puedan involucrar a
los agentes privados y a ofros agentes socio-
les. Una transformacién que no responde a
un juego de suma cero, sino a un juego de
suma positiva que puede conducir a solu-
ciones ganador-ganador. Algunas de las co-
racteristicas destacables del nuevo modelo
de gobernabilidad en un escenario hacia el
desarrollo sostenible plantean: la necesidad
de alianzas entre el sector pUblico y el sector
privado (tanto la sociedad civil como las em-
presas), y la necesidad de que, para ganar
legitimidad y credibilidad, procesos como la
evaluacién y la comunicacidon tengan una
amplia participacion de los sectores involu-
crados (Bleischwitz, 2003). Finalmente, este
autor plantea un conjunto de retos para los
politicos en la trayectoria hacia el desarro-
llo sostenible: las politicas deben tener unas
condiciones minimas de claridad y de dura-
cion en el tiempo, con objetivos verificables
pero sin alcanzar unos umbrales mdéximos de
densidad regulatoria; los beneficios no se al-
canzan solo en términos de desarrollo de los
mercados, sino también en términos de cre-
cimiento de las capacidades, reputaciéon y
motivacion; las iniciativas regionales y locales
para el desarrollo sostenible pueden difundir-
se horizontalmente hacia ofras regiones sin
tener que pasar por la esfera de los escena-
rios nacionales o internacionales; las agen-
cias y ofras organizaciones que trabajan
cerca de los mercados pueden economizar
la necesidad de procesado de informacion,
fransparencia y difusion del conocimiento; y



finalmente, las administraciones en los niveles
nacionales y regionales pueden jugar un pa-
pel positivo proporcionando plataformas de
comunicacion y codaliciones que adquieran
la responsabilidad de reforzar y monitorizar
los procesos.

Podria afirmarse actualmente que el con-
cepto de gobernanza, y el asociado de
gobernabilidad, adquieren la plenitud de
significado cuando se situan en un contexto
operativo mds orientado al desarrollo sosteni-
ble. Como se ha visto, el equipamiento con-
ceptual de la gobernabilidad (lo que podria
denominarse una nueva gobernabilidad)
ha de ser lo suficientemente amplio y flexi-
ble, pero al mismo tiempo lo suficientemente
realista y operativo, como para que permita
insertar el acto de la gobernanza. La gober-
nanza no ha surgido Unicamente como res-
puesta a los problemas e insuficiencias del
gobierno del agua en las regiones mds des-
favorecidas, sino que también ha aparecido
como una posibilidad de mejora del gobier-
no del agua en todas las regiones.

En este caso, interesa analizar la forma en
que la gobernabilidad y la gobernanza del
agua pueden incardinarse en el esque-
ma del paradigma de desarrollo sostenible.
Como se ha expuesto, la gobernabilidad
no solo precisa de informacion paramétrica
cuantitativa y cualitativa del agua, sino que
también requiere un marco tedrico relacio-
nal entre los agentes interesados y afectados
(unsistema de gestion) que opere en un mar-
co geogrdfico. Finalmente, la gobernanza es
hacer que operen adecuadamente los dos
elementos anteriores y que se implemente un
proceso de mejora que permita asegurar las
multiples funciones y servicios del agua.

Como es bien conocido, el desarrollo sosteni-
ble es un modelo de desarrollo que deberia
operar como un proceso de crecimiento vy
cambio donde se consideren al mismo tiem-
po tres objetivos referidos originalmente por
Munasinghe (1993): econdmico, social y eco-

I6gico. El desarrollo sostenible es un modelo
de desarrollo que presenta un gran potencial
como paradigma, no obstante «la medida
en que ese potfencial se materialice va a de-
pender de la consistencia cientifica intrinse-
ca del desarrollo sostenible (de su capacidad
real de crear soluciones) y de la capacidad
de los cientificos (en un escenario irrenuncia-
ble de integracién disciplinar) de expresar los
conceptos y artficular las proposiciones que
pudieran derivar en una teoria del desarrollo
sostenible. Por su parte, la dimension ética y
moral del desarrollo sostenible va a requerir,
de forma adicional, compromisos y cambios
institucionales y operativos que afectan a
toda la sociedady (Erias y Alvarez-Campana,
2007). La propuesta de estos autores sugiere,
para este caso, la necesidad de disponer de
una estructura conceptual y operativa para
que las diferentes funciones de uso del agua
se incardinen en un modelo territorial de de-
sarrollo sostenible. En primer lugar debe aten-
derse a la gobernabilidad, como esquema
conceptual y, posteriormente, a la gober-
nanza como operacion prdctica. Ambos, de
forma conjunta, requieren en todo caso de
una politica integral del agua.

La nueva gobernabilidad, bajo pardme-
fros de desarrollo sostenible, requiere aten-
der a tres cuestiones: al recurso hidrico, a
los agentes estratégicos y a la dindmica de
interrelaciones entre todos ellos. Si se estd
buscando un nuevo modelo de gobernabi-
lidad y un acto de gobernanza consistente
con los pardmetros de mejora del proceso y
del desarrollo sostenible, se hace necesario
plantear comparaciones: squé caracteristi-
cas pueden mejorar el binomio gobernabi-
lidad-gobernanza? Diversos autores, como
Rogers y Hall (2003), se han preocupado por
encontrar una respuesta satisfactoria a esta
pregunta. Para ello han planteado no tanto
unas férmulas rigidas sino un elenco de prin-
cipios para la gobernanza y gobernabilidad
efectiva del agua. En cuanto a los enfoques,
los autores plantean una modalidad de re-
laciones entre agentes mds abierta y trans-
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ENFOQUES

RENDIMIENTO Y OPERACION

Abierta y transparente
Inclusiva y comunicativa
Coherente e integradora
Equitativa y ética
Responsabilidad

Eficiencia

Receptividad y sostenibilidad

Figura 2. Principios de gobernabilidad y gobernanza efectiva del agua,
(elaboracion propia a partir de Rogers y Hall, 2003)

parente, mds inclusiva y comunicativa, mds
coherente e integradora, y mds equitativa
y ética. Podria decirse que estas son las ten-
siones de cambio solicitadas a los enfoques
relacionales. En relacién con el rendimiento
y la operacién, la solicitud aplicable al modo
de operar de los agentes estratégicos (go-
bernanza) seria de responsabilidad, eficien-
cia, receptividad y sostenibilidad.

No obstante, los esfuerzos tedricos de me-
jora conceptual en cuanto al componente
potencial de la nueva gobernabilidad y de
la prdctica de la gobernanza pueden que-
darse en poco cuando aterrizan, por asi de-
cirlo, sobre la concreta realidad de nuestro
modelo de gobernabilidad y de las prdcticas
de planificacién y gestién. Los modelos de
gobernabilidad y prdctica de gobernanza
deben ajustarse a las particularidades socio-
les, econdmicas, ambientales y culturales de
cada territorio. Por este motivo, se ha inten-
tado dar un paso mds alld concretando al-
gunas posibilidades de avance, tanto en el
armazén conceptual de la nueva goberna-
bilidad como en la gobernanza como flujos
relacionales entre los agentes. Para ello se
sugieren algunos campos de avance: refor-
zar y consolidar el importante el papel de
las comunidades y de las entidades locales;
frabajar bajo el concepto de direccionali-
dad (cuenca alta - cuenca baja) del ciclo
del agua de modo que puedan descolgarse
gestiones en las partes bajas respecto de las
altas; incrementar la eficiencia de los contro-
les cuantitativos y cualitativos, asicomo de los

usos y vertidos al medio receptor; consolidar
el vinculo entre dominio puUblico hidrdulico y
dominio publico minero, asi como el nece-
sario deslinde sobre el terreno del dominio
pUblico hidrdulico; y finalmente, realizar una
profunda reflexién sobre el modelo de finan-
ciacion de las infraestructuras (depuradoras)
que completan necesariamente el ciclo del
agua en un sistema de abastecimiento-sa-
neamiento de costes asignados incompletos
o indeterminados.

El Proyecto Mandeo estd desarrollado como
una iniciativa pionera de gestion del ciclo in-
tegral del agua de la cuenca de un rio de
tamano mediano entre las cuencas hidro-
grdficas de Galicia. Aungue no es en si mis-
Mo un proyecto cuyo objetivo directo sea
mejorar la gobernabilidad ni la gobernanza
de la cuenca hidrogrdfica, lo cierto es que
muchas de sus aportaciones pueden consi-
derarse como contribuciones positivas para
una mejora del modelo de gobernabilidad
y de la gobernanza de la cuenca del rio
Mandeo. Una novedosa idea-fuerza de este
proyecto es la de considerar el rio como un
superindicador (integrador) de los distinfos
usos y de la calidad ambiental del territorio
de toda la cuenca hidrogrdfica. Los siete ob-
jetivos parciales del proyecto son definitorios
de este novedoso enfoque: 1) recuperar el



ecosistema fluvial; 2) potenciar un elevado
nivel de protecciéon ambiental en el territo-
rio; 3) potenciar un modelo sostenible del
uso y consumo del agua en el medio rural;
4) incorporar en la planificacién local los cri-
terios ambientales de la gestion del agua; 5)
recuperar emplazamientos fluviales; 6) crear
riqueza en el territorio actuando en la cali-
dad, y 7) educar en hdbitos sobre el uso del
agua.

En el aspecto de la gobernabilidad de la
cuenca, los estudios realizados y los andlisis
contribuyen a un conocimiento tecnocienti-
fico mds potente del medio hidroldgico y de
su enforno inmediato. Se han realizado in-
ventarios, tomas de muestras y analiticas que
permiten mejorar nuestro conocimiento base
del ecosistema fluvial del rio Mandeo. Es una
contribucidn que se complementa con la
mejora del sistema de informacidn territorial
de la Diputacion. El trabajo (inversiones y sen-
sibilizaciéon) en el dmbito local permite hacer
mds visibles a los municipios de la cuenca
como agentes estratégicos. De igual modo,
se ha puesto mds en valor el espacio de la
demanda social mediante acciones infor-
mativas y pedagdgicas a través de progra-
mas de difusién, sensibilizacion y formacién.

En el aspecto de la gobernanza, el Proyecto
Mandeo posee elementos muy positivos. Su
andlisis dindmico del estado de la cuenca
proporciona conocimientos e instrumentos,
como pueden ser los indicadores de calidad

y sistemas de control de la cuenca (publicos)
gue dotan de mayor calidad y fransparen-
cia al operativo del sistema de informacién.
El andilisis de situacion o necesidades en la
cuenca le ha otorgado una vision mds com-
pleta y una posibilidad de seleccionar, priori-
zary ejecutar actuaciones de saneamiento y
depuracion de las aguas. Unas actuaciones
gue han tenido tanto cardcter experimental
(demostracién y formacién) como dotacio-
nal. Otra cuestidn nodular de este proyecto
es la participacion y consideracién relevante
de las administraciones locales, que han vis-
to revalorizado su papel como gestores mds
inmediatos en el territorio. Un papel reforza-
do con la formacién para integrar el ciclo
del agua en la Agenda 21 local. Finalmente,
agentes del entorno socioeconémico vincu-
lados al rio, como establecimientos turisticos
y espacios educativos, también han visto
reforzada su consideracion y papel de coo-
peracién publico-privada en la promocién y
mejora del territorio.

Sin duda también, uno de los aspectos mds
potentes del Proyecto Mandeo es su enfo-
que desde una perspectiva de desarrollo
sostenible, atendiendo de forma equiliorada
a las cuestiones tecnolégicas, econdmicas,
sociales y medioambientales de la cuenca.
Un enfoque que, por si mismo, es un tributario
importante hacia un cambio estratégico que
puede verificarse en el modelo de goberna-
bilidad y operacién de la gobernanza en la
cuenca de este singular rio atldntico.
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