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Resumen: En ese articulo se sintetiza el estado de la cuestion del debate sobre las politicas de escala en
la gobernanza del agua. Con este teldn de fondo, se revisa el caso de la Peninsula Ibérica a la luz de las
aproximaciones criticas a la consideracion de la cuenca como unidad incuestionable para la gestion del
agua. El autor sostiene que cuando se discute sobre ‘ajuste espacial’ se debe prestar una especial atencion
a cambios en las relaciones sociales y en las estructuras de poder. Entre las cuestiones claves que se debe
plantear se incluyen: cuando es.la cuenca hidrografica la alternativa apropiada; qué tipo de decisiones se
deben adoptar a escala de cuenca; y qué practicas sostenibles y derechos legitimos se pueden poner en
peligro.
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Abstract: In this article, the state of the art of the current debate on scalar politics and water governance
is summarized. The Iberian Peninsula case is reviewed in the light of this-critical approach to the river
basin as the unquestionable unit for water management. It is argued that when discussing ‘spatial fit'
issues, special attention should be given to changes in social relationships and power.structures..Key
questions to be addressed include: when is the: river ‘basin an appropriate alternative; what type of
decisions are to be taken at the basin scale; and, what sustainable, practices and legitimate-rights ean be
endangered.
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1. INTRODUCCION

Durante los ultimos afios, aunque con precedentes en decadas anteriores (ver
Newson, 1992; y la detallada revision de Molle, 2006), en la investigacién internacional
sobre el agua se ha reactivado el debate critico en torno a la idea de la cuenca
hidrografica como ambito indiscutible de la gestion moderna, integrada, sostenible del
agua (Budds e Hinojosa, 2012; Cohen y Davidson, 2011; Graefe, 2011; Molle et al.,
2010; Norman et al., 2012; Perreault, 2005). En esta misma linea, existe un creciente
debate en Europa, sobre la escasa colaboracion entre planificaciones territoriales e
hidroldgica, con casos de estudio en Inglaterra y Gales, Paises Bajos, Alemania y
Suecia (Moss, 2012). Esta nueva reflexién critica sobre la cuenca hidrogréafica se viene
desarrollando en el contexto de la revision del ideario y de la préctica real de la Gestion
Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) (Biswas, 2004; Blomquist y Schlager, 2005), y

en el marco de una reflexion tedrica mas amplia sobre las politicas de escala en la
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gestion de los recursos naturales (Lovell et al., 2002; Ostrom, 1990; Ostrom et al.,
2007). En Europa el debate cobra especial interés teniendo en cuente el enfoque de
cuenca hidrogréafica como unidad de gestion que constituye una de las sefias de
identidad de la Directiva Marco del Agua (DMA — Directiva 2000/60/EC).

Hasta ahora en sus analisis de la politica del agua en Espafia y Portugal, el autor
de este articulo habia venido aceptando el principio de la cuenca como ambito unitario
de gestién, vinculado al paradigma de la GIRH y de la ‘gobernanza participativa’. Ha
criticado la ‘fragmentacion’ que suponen las reivindicaciones de escalas de poder
politico incluidas en el territorio de las cuencas (regiones, comunidades autdnomas) y el
caracter gubernamental, de relacion directa entre Estados y no entre autoridades de
cuenca, que tiene la gestion transfronteriza de las cuencas ibéricas (Del Moral, 2000; Do
0 y Del Moral, 2013).

Sin embargo, mas de una década después de la aprobacion de la DMA, al final
del primer ciclo de los nuevos planes (2009-2015), las nuevas preguntas que dan origen
a este texto son: ¢En qué medida se confirma, se modifica, se matiza 0 se reinterpreta la
operatividad de la cuenca como unidad de planificacion, de gestion y de ‘gobernanza’, a
la luz de la experiencia de funcionamiento real y bajo el foco estas nuevas reflexiones
criticas? ¢En qué medida la actual literatura internacional sobre el ‘mito’ de la cuenca y
las criticas a su consideracidn como ‘panacea’ para los problemas de gestion del agua
(Fall, 2005, 2010; Furlong, 2006; Norman, 2012; Norman y Bakker, 2009) se pueden

trasladar al caso de la Peninsula Ibérica?

2. TELQN DE FONDO: EL DEBATE SOBRE EL ‘AJUSTE ESPACIAL’ DE LA
GESTION DE RECURSOS AMBIENTALES

En geografia y en estudios regionales, la nocion de escala se usa
fundamentalmente en tres sentidos: el tamafio de una determinada unidad espacial, la
existencia de diferentes niveles de organizacion espacial y las relaciones entre estos
diferentes niveles. En la actualidad, la nocion basica de escala en el sentido de extension
de las unidades espaciales, se ha desplazado hacia una conceptualizacion de la escala
basada en el desarrollo de procesos. El criterio fundamental en los debates recientes es

que la escala esta construida socialmente a través de las estrategias de diversos agentes
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sociales, lo que pone en cuestion la vision tradicional de las escalas como entidades
naturales y preexistentes. Desde esta perspectiva, cualquier escala espacial es un
producto de procesos y relaciones sociales mas amplias. Por su parte, la nocién de
‘cambio de escala’ (rescaling) se refiere no tanto a la necesidad de ‘subir de escala’
(upscale) desde los estudios detallados de procesos locales por necesidades de gestion,
como a los cambios en la naturaleza y significacion de los procesos fisico-
institucionales estudiados. El concepto de ‘politicas de escala’, relacionado con los
anteriores, se refiere a como los diferentes grupos procuran influir y controlar los
diferentes niveles territoriales de organizacion y las relaciones entre ellos (Mackinnon y
Tetzlaff, 2009).

El ‘ajuste espacial’ (spatial fit) entre el ambito de gestion de los recursos
naturales (o de los conflictos socio-ambientales) y su correspondiente marco fisico-
natural siempre se ha considerado una condicién conveniente o imprescindible para el
planteamiento adecuado de los diagndsticos y toma de decisiones por parte de los
estudios de ecologia humana. En este sentido se expresa con contundencia Elionor
Ostrom cuando dice que “las fronteras de la gestion de un recurso comun (common-pool
resource, CPR) deben de estar claramente definidas: éste constituye el primero de los
ocho principios que deben guiar las instituciones de los CPR” (Ostrom, 1990). En este
mismo sentido se expresa, mas recientemente, Oran Young: “La efectividad de una
institucion social es funcion del ajuste entre las caracteristicas de las propias
instituciones y las caracteristicas de los sistemas biofisicos con los que interactian”
(Young, 2005).

Sin embargo, en los Gltimos afios, aunque se sigue reconociendo la importancia
de los problemas de ‘ajuste espacial’, se estan cuestionando algunas de sus
conclusiones, con argumentos que giran en torno a las siguientes ideas: primero, las
fronteras territoriales de un recurso, incluso las ‘naturales’, frecuentemente no son
faciles de establecer; segundo, la delimitacion del ambito de gestién con arreglo a este
criterio, resuelve algunos problemas, pero puede crear otros distintos; tercero, la
ampliacion de la escala de la gestion para cubrir ambitos espaciales mayores aumenta el
namero de actores e interacciones y da lugar a altos costes de transaccion; finalmente,

la delimitacibn en términos exclusivamente de fronteras naturales de un recurso
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desconoce o subestima las multiples geografias, politicas, socio-econdémicas y
culturales, de los sistemas socio-ecoldgicos (Moss, 2012).

El analisis sobre el ‘ajuste espacial’ ha dado paso al debate sobre las ‘politica de
escala’, que se refiere a la relacion entre los &mbitos fisico-naturales y las unidades
humanas (sociales, culturales, politicas). Algunas de las ideas que subyacen en este
debate son las siguientes: la gobernanza ambiental es una realidad inherentemente
politizada, por esto la escala de la gestibn no es neutral, la escala es politica; los
procesos de ‘re-escalamiento’ son resultados de procesos socio-politicos, mas que
resultado de decisiones pragmaticas, politicamente neutras predeterminadas por
realidades fisico-naturales incuestionables. En segundo lugar, las variaciones de escala
dan lugar a cambios en la identificacion, en el tipo y en la posicion de los actores, lo que
produce modificaciones de las ‘geometrias de poder’; por ello, la cuestion de dénde
situar los limites del ambito de gestion requiere la consideracion de los marcos
institucionales y del analsis de las relaciones de poder implicadas, es decir, requiere un

enfoque desde la ecologia politica (Swyngedouw, 2015).

3. EL CASO DE LA GESTION DEL AGUA Y LA CUENCA HIDROGRAFICA:
UN TERRENO ESPECIALMENTE SIGNIFICATIVO PARA EL DEBATE DEL
“AJUSTE ESPACIAL”

Sin embargo, a primera vista, la cuenca hidrografica destaca por la rotundidad de
los factores fisiograficos que la definen: topografia, cuencas vertientes, unidad de
drenaje. Aparentemente, el factor de ‘naturalidad’ implica fendémenos incuestionables,
introduce criterios objetivos, parece extraer a las decisiones humanas de los
condicionantes de lo subjetivo y transitorio. Ademas, el ambito de la cuenca
hidrogréafica aporta el prestigio de la ‘Naturaleza’, con toda su aureola de ‘equilibrios
dindmicos’ que deben ser respetados. Por otra parte, la experiencia de la politica de agua
ha puesto de relieve la necesidad de superar la organizacién sectorial, de avanzar hacia
una perspectiva holistica, integrada, y la cuenca parece un &mbito adecuado para ello.
En ese sentido, en las Gltimas décadas se ha producido una identificacion de la escala de
cuenca con la GIRH (Blomquist y Schlager, 2005): las ideas de cuenca hidrografica y
gestion integrada van de la mano. Finalmente, desde su aprobacién en el afio 2000, la
DMA europea ha dado un fuerte impulso a esta identificacion.
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Las potencialidades de la gestion en base a la unidad de cuenca hidrogréfica son

numerosas, como sintetiza bien Alice Cohen (2012) y defienden numerosos autores
(Mitchell, 1990; Gleick, 1993; Sabatier et al. 2005):

Superar las fronteras politico-administrativas, lo que permite adoptar la escala en
la que el agua estd fisicamente conectada: las cuencas constituyen mejores
unidades de gobernanza que los municipios, los estados o provincias y las
naciones, porque los limites de la cuenca reflejan los flujos naturales y, por ello,
las fronteras de las cuencas incluyen los multiples factores que determinan la
disponibilidad y la calidad del agua.

Organizar laparticipacion de los usuarios en la escala de cuenca, donde
tradicionalmente se entiende que se producen los usos y los conflictos: la
aproximacion de cuenca a la gobernanza del agua sostiene que la cuenca es mas
integradora y participativa que otras jurisdiccionales politicas 0 administrativas.
Dar respuesta a temas de clara naturaleza hidroldgica como por ejemplo las
relaciones aguas arriba-aguas abajo; la regulacion de avenidas o la definicion de
caudales ambientales.

Sin embargo, una relativamente densa corriente dentro de la literatura actual

sobre el tema (Biswas, 2004; Molle, 2009; Cohen y Davidson, 2011; Moss, 2012; Pahl-
Wostl et al., 2012; Budds e Hinojosa, 2012; Del Moral y Do O, 2014) viene poniendo

de manifiesto las limitaciones de la consideracién de la cuenca como unidad de

gobernanza (governance unit). Las motivaciones de la critica, los argumentos y las

conclusiones son distintas, pero existe un conjunto de ideas compartidas entre las que

destacan las siguientes:

Heterogeneidad, complejidad y dinamismo de los fendmenos hidrolégicos en los
que se apoya la definicién de la cuenca hidrografica.

Diversidad y falta de naturaleza comun de su concrecion: micro-cuencas, macro-
cuencas, sub-cuencas y configuraciones administrativas de cuencas, que dan
lugar a una generalizada ambigtiedad de sus limites.

Las cuencas, como unidades de gestion del agua, son resultado de procesos
historicos de definicion y redefinicién social. No en vano la propia DMA las

denomina “distritos hidrograficos”.
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e Los limites de las cuencas en realidad estdn modificados fisicamente de una
manera directa y creciente por las intervenciones hidraulicas de creciente
potencia (trasvases y desalinizacion).

e Estan también modificadas institucionalmente, de una manera indirecta a traves
de la interconexion de las cuencas con escalas superiores de decision (por
ejemplo, politicas comerciales, que introducen la realidad crecientemente
importante del ‘agua virtual’).

Todo esto da lugar a la falta de ajuste de las cuencas vertientes con los limites
politico-institucionales, culturales e identitarios, lo que produce problemas de
coordinacion.-real “con_ politicas sectoriales clave: agricultura, medioambiente,
ordenacion del territorio, urbanismo, paisaje, patrimonio. También causa problemas de
desajuste respecto de la organizacion social, con resultado de reduccion o exclusion de
actores, asi como desajustes respecto de la representacion politica (desajustes entre
mecanismos formales de ‘gobierno’ democraticos Yy procesos de ‘gobernanza’,
expresion de la dualidad government/governance).

Timothy Moss (2012) resume surmanera de, entender el tema sefialando que. la
gestion de una cuenca basada en su unidad hidrologica aporta tres limitaciones
principales: i) la dificultad en definir los propios limites de la cuenca (mas alla de las
escorrentias superficiales); ii) aunque mejorando el ajuste espacial en el sector de aguas,
crea frecuentes problemas de ajuste y compatibilidad con los deméas sectores, como
agricultura o urbanismo (Horlemann y Dombrowsky, 2012; Moss, 2003); iii) tiende a
fomentar el enfoque de la gestion en los problemas biofisicos en detrimento de los
socio-econdmicos (Huitema et al., 2009; Mostert, 1998).

Como teléon de fondo de este debate emerge el concepto de ‘territorio
hidrosocial’. Un concepto que enfatiza la idea de la naturaleza hibrida del agua, de la
‘co-produccién’ de los territorios del agua; una idea opuesta a la concepcion del agua
como simple elemento natural, u objeto exterior de las acciones humanas
(elemento/recurso natural). En este sentido, entroncando con una larga tradicion de
pensamiento geografico (Henry Lefebvre, 1974), el territorio no es un contexto en el
que el agua esta contenida, sino una entidad socio-naturalmente producido. EI concepto

de territorio hidro-social entendido en toda su profundidad conecta con el de ‘paisajes
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del agua’ (waterscapes), entidades espaciales configuradas por flujos fisicos de agua,
normas de acceso, tecnologias, instituciones, practicas, discursos y significados que
producen y estan producidos por relaciones de poder (Budds e Hinojosa, 2012, p. 120).
Los territorios hidro-sociales se forman a través de procesos socio-ecoldgicos que se
desarrollan a diversas escalas temporales y espaciales, que frecuentemente no pueden
encorsetarse en la realidad fisiogréfica de la cuenca hidrogréafica (Swyngedouw, 1999).

Las variaciones de escala que implica la adopcion de la cuenca hidrografica
como ‘unidad de gestion’ se concretan de manera muy diferente, incluso opuesta,
dependiendo del contexto geo-politico de cada caso. En un reciente estudio sobre la
implantacion de la administracion por cuencas en Per(, la preocupacion se refiere a la
imposicion de la escala de cuenca sobre la de la gestion local y comunitaria de los
regadios tradicionales en las cabeceras de las cuencas. Un proceso que conlleva la
constitucion de nuevos marcos legales, nuevas estructuras administrativas, que se
construyen sobre espacios distintos de los preexistentes; nuevos actores (empresas
mineras, de manera destacada en este caso) que se adaptan (por no decir que
promueven) con facilidad a estos nuevos. marcos -institucionales (Budds e Hinojosa,
2012).

El caso de Canada, por el contrario, es muy diferente: alli la adopcion de la
aproximacion de cuenca significa generalmente una descentralizacion desde la
Provincia a ambitos de toma de decision de caracter sub-provincial. En este pais la
preocupacion es que la desigual capacidad institucional de los organismos de cuenca
puede implicar una diversificacion de los estandares, de las practicas ambientales y de
las estrategias de gestion. En cierto sentido, esta variedad tiene mucho sentido, en la
medida en que la realidad hidrologica de cada zona es diferente; pero, por otra parte, las
especificidades locales pueden implicar merma del respeto a los estandares y guias

generales disefiados para salvaguardar la salud pablica y ambiental (Cohen, 2012).

4. EL CAMBIO DE ESCALA DE LA GESTION DEL AGUA EN LA UNION
EUROPEA (UE): LA POLITICA ESCALAR DE LA DIRECTIVA MARCO DEL
AGUA (DMA)

La UE proporciona un buen ejemplo de intentos de resolver la cuestion de la

escala de gestidén del agua, pero también de como la teoria puede desacoplarse de la
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practica. Los articulos 3 y 13 de la DMA definen claramente la cuencas hidrograficas
como las unidades basicas para la gestion del agua en la UE, dando, al mismo tiempo, a
los estados miembros la autoridad para concretar la arquitectura institucional para la
gestion de sus correspondientes distritos (o demarcaciones) hidrogréficos (Directiva
2000/60/EC). Ademas de planes unitarios para los distritos hidrograficos en el interior
de cada uno de los Estados miembros, la DMA llama a la creciente coordinacion y
cooperacion entre paises riberefios de cuencas transfronterizas, obligando
especificamente a las partes a desarrollar sus procesos de planificacion a través de un
plan conjunto o al menos coordinado.

Mas alla de la politica del agua, desde una perspectiva mas general, Johnson
(2012) ha analizado el cambio de escala en la gobernanza ambiental europea y los
cambios de las concepciones de soberania en las que se basa, llegando a caracterizar el
actual modelo espacial de gestion del agua como una forma de “gobernanza ambiental
post-soberanista”. En el caso del agua, el autor argumenta que la DMA representa “una
forma hibrida de territorialidad que esta cambiando la geografia politica de la Unién
Europea”, y que “la reconfiguracion de las escalas politico-administrativas-a-lo. largo.de
lineas de geografia fisica (las de las cuencas fluviales) pone de manifiesto la emergencia
de una nueva politica escalar no jerarquica (non-nested) en la gobernanza en Europa”
(Johnson 2012). En la préactica, aunque este nuevo modelo ha empoderado a importantes
grupos de agentes sociales, la iniciativa surge de arriba a abajo, lanzada desde el poder
central de la UE, conduciendo al final a fracturas entre los decisores politicos y las
comunidades y actores locales. De hecho, se ha identificado a este tipo de
implementacion avanzada de modelos tedricos de gobernanza como una de las mayores
amenazas a la integridad politica y a la misma existencia de la Unién como tal, como
resultado del conflicto entre la creciente integracion europea y su escasa legitimacion
central (De Vries, 2008). De la misma manera, el establecimiento de la cuenca
hidrografica como unidad de gestion en los paises donde esta figura carece de
reconocimiento politico y legitimidad (como Alemania, Suecia o Portugal) puede minar
las estructuras de gobernanza y las relaciones de poder entre agentes sociales

preexistentes (Budds e Hinojosa, 2012).
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Este fendmeno y la critica de pérdida de poder por parte de escalas de gestion
local bien asentadas se expresa con claridad en el debate que se viene desarrollando en
Suecia tras la aprobacion de la DMA y la obligatoriedad de incorporar su modelo de
gestién por cuencas hidrogréficas. En este pais hasta ese momento el agua era
gestionada por las autoridades locales, que no han conseguido hasta el momento ser
adecuadamente incorporadas al nuevo marco institucional que el proceso de
implementacion de la DMA conlleva (Andersson et al. 2011).

Por su parte, en la Republica Federal Alemana la institucionalizacion de la
gestion del agua en el marco de cuencas hidrograficas ha sido especialmente compleja,
dado que la_ competencia sobre los recursos reside en los Estados (Lander), lo que da
lugar aun clasico caso de ‘desajuste espacial’ entre los diez distritos hidrograficos y las
dieciseis jurisdicciones estatales. En estados federales como Alemania, hay dos
opciones basicas para aplicar la gestion de cuencas: una solucion organizativa
(institucionalmente ‘fuerte’), con una autoridad de cuenca dotada de amplios poderes
ejecutivos, recursos y presupuesto, o una solucion cooperativa (institucionalmente
‘suave’), constituida como un foro y una seric de procedimientoy reglas para alcanzar
acuerdos entre las diversas jurisdicciones implicadas (Moss, 2003 y 2012 p.5). Desde el
principio, en Alemania el gobierno federal y los estatales adoptaron esta segunda opcion
para evitar problemas constitucionales al crear una nueva entidad, el distrito
hidrogréafico, que cortaria las jurisdicciones administrativas preexistentes. Esto ha
conducido a la existencia de dos estructuras paralelas: por una parte, un marco
legislativo y ejecutivo organizado, sobre las jurisdicciones administrativas preexistentes
Yy, por otra, un marco de planificacion organizado principalmente en torno a las cuencas
fluviales. La eleccion de esta via ha evitado grandes reorganizaciones administrativas
pero al precio de gran aumento de los costes de coordinacion. Los estados se tienen que
coordinar entre ellos en los distritos hidrograficos y en las sub-cuencas que afectan a sus
territorios, asi como a nivel internacional, en el caso de distritos hidrograficos
transfronterizos. Este proceso de coordinacion esta gestionado por foros creados para
los diferentes niveles: comisiones internacionales para cuencas transfronterizas,
asociaciones para aquellas exclusivamente nacionales, y grupos de coordinacion para

sub-cuencas (Moss, 2012).
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5. CASO DE ESTUDIO: LA ESTRUCTURA MULTI-ESCALAR DE
GOBERNANZA DE LAS CUENCAS IBERICAS

La construccion de las fronteras de cada territorio tiene una clara influencia
sobre el modelo y las escalas de gobernanza adoptadas en la gestion de sus recursos
hidricos. En ese sentido, Portugal tiene una larga tradicién de gobernacion centralizada,
que se explica parcialmente como una respuesta defensiva a la presencia dominante (y a
menudo amenazadora) de su vecino. Este es un elemento critico y central de la
geopolitica Ibérica desde que se empez6 a dibujar la frontera actual, en los siglos XII-
XII1. Por el contrario, Espafa se enfrenta historicamente a fuerzas centrifugas desde la
union de Castilla y-Aragon a finales del siglo XV. Esta diferencia estructural se ha
reflejado en las politicas del agua modernas de ambos paises desde sus inicios, en la
segunda mitad del siglo XIX.

En ambos casos, las politicas, la cultura y la ingenieria del agua han jugado un
papel central en la formacion de los paisajes y de las sociedades ibéricas. La actual
geografia y ecologia del agua de Espafia y Portugal es un resultado inseparable de siglos
de interaccion socio-ecoldgica. Ni la historia de-los-dos paises ni-su geografia actual se
pueden entender sin.considerar la transformacion radical de sus paisajes del agua.

Una pieza central del desarrollo de las politicas de agua ibéricas, ha sido tanto en
Espafia como en Portugal, la constitucion temprana de una sélida ‘comunidad de
politica’ (policy community) del agua (Pérez Diaz et al. 1996), integrada por regantes,
compaiiias hidroeléctricas, administraciones publicas de obras hidraulicas y empresas de
ingenieria hidraulica. En términos generales y de una manera no muy diferente a lo
ocurrido en otros paises, estos actores han detentado, a lo largo del siglo XX, el control
del discurso hidraulico y de los organismos administrativos y reguladores del sector,
dificultando la adaptacion de los sistemas nacionales de gobernanza del agua al actual
cuadro institucional innovador de la UE (Bukowski, 2011; Del Moral 2010; Sauri & Del
Moral, 2001).

El factor distintivo mas relevante en la gestion del agua de los dos estados
ibéricos es quizas su modelo politico. Mientras Portugal tiene una estructura de gestion
de recursos hidricos centralizada, con una autoridad del agua que concentra la capacidad

de decision y las competencias sobre planificacion, en Espafia esta estructura se
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comparte entre la administracion central, las organizaciones de cuenca dependientes de
ella (Confederaciones Hidrograficas), las comunidades autbnomas y las organizaciones

de usuarios locales,

5.1. Niveles nacional y regional - Portugal

El modelo centralizado en vigor en Portugal -herencia del modelo francés fruto
del proceso revolucionario 1789-1815- garantiza el control del territorio y de la
administracion pablica por el estado central. A lo largo de la edad contemporanea, las
administraciones regionales no han sido autonomas en Portugal (con la excepcién de los
archipiélagos de Azores y Madeira), y el mapa administrativo del pais siempre ha estado
organizado tomando como Vértice a Lisboa.

Solo recientemente, después del fin de la dictadura en 1974 y la aprobacion de la
constitucion democrética de 1976, se planted la posibilidad de avanzar hacia un modelo
de gobierno descentralizado en regiones autonomas. Sin embargo, la resistencia politica
a este proceso fue mas fuerte que lo que esperaban los constitucionalistas de 1976, y
después de numerosas propuestas geo-politicas y de fronteras regionales, .en. 1998 se
celebro un referendum en el que gand el “No”, aungue con una abstencion superior al
50%. Tras esta experiencia, el proceso de regionalizacion ha sido abandonado hasta la
actualidad.

Sin embargo, en Portugal los municipios han sido, desde la reorganizacion
administrativa de mediados del siglo X1X y pasando por el proceso de democratizacion
post-1974, los garantes de la implementacion local del Estado. A su alrededor,
tradicionalmente se han agrupado los intereses locales y regionales, y su papel ha sido
determinante en la implementacion de distintas politicas en las Gltimas décadas, entre
ellas la del agua.

En Portugal, el paradigma infra-estructuralista que emerge a finales del siglo
XIX tiene su maxima expresion en el desarrollo de las infraestructuras hidraulicas, tanto
para el regadio como para la hidroelectricidad, aunque habra que esperar hasta la década
de 1930, para que el régimen dictatorial aprueba un vasto programa de obras

hidraulicas, que se implementa con particular velocidad en las décadas de 50 y 60.
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En cualquiera de los casos (regadios y energia, abastecimiento y saneamiento),
la implementacion de infraestructuras hidrdulicas es centralizada, controlada por el
gobierno, utilizando los municipios solo para garantizar su efectiva implementacion y
aceptacion. En la organizacion de la administracion portuguesa del agua, nunca hubo
mas que pequefias divisiones o brigadas regionales — aunque, significativamente, eran
brigadas directamente dependientes del gobierno central, organizadas por cuencas y no
por regiones, ya que al Estado totalitario no le interesaba alimentar cualquier tipo de
emergencia regionalista.

La democratizacion del Estado tras la revolucion de 1974 permitié una creciente
descentralizacion de-los servicios publicos, y una emergencia de las administraciones
regionales. Sin embargo, la implementacion de las politicas ambientales comunitarias,
en particular en el caso del agua, necesitd una vez mas el impulso y coordinacion del
Estado central: bajo su control se cred la empresa publica de referencia Aguas de
Portugal, y se permitié la creacion de sistemas supra-municipales de gestion y
construccion de infraestructuras de abastecimiento y saneamiento, que sonhoy su marco
distintivo.

Con ese telon-de fondo, es comprensible que la implementacion del modelo de
gobernanza del agua basada en las cuencas hidrogréaficas nunca ha conseguido arraigar
en Portugal. Respondiendo a los requisitos de la DMA, el gobierno portugués aprobd
una nueva Ley de Aguas el 2005 transponiendo la Directiva a la legislacion nacional,
designando las cuencas (Administraciones de Regiones Hidrograficas) como unidades-
clave para la gestion del agua (Thiel, 2009; Thiel y Egerton, 2011). Muy pronto estos
esfuerzos de reorganizacion y ‘reescalamiento’ fueran drasticamente limitados, debido
oficialmente a la crisis econdmica y financiera que afecta el sur de Europa desde 2008
(Sereno, 2012). La realidad es que en 2011 el gobierno central retomo el control de las
Administraciones de Regiones Hidrograficas, solamente dos afios después de haberse

creado estos organismos descentralizados de gestion del agua por cuencas (Fig. 1).
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Figura 1 - Las ‘regiones hidrograficas’ Portuguesas (fuente: www.inag.pt)

Como hemos visto, esta dificultad de incorporar la cuenca hidrografica como
ambito de gestion no es exclusiva de Portugal en el contexto europeo. En este caso, la
tendencia al control central del proceso se intensifica por la fuerte dependencia de
Portugal de las cuencas transfronterizas compartidas con Espafia, en relacion con las
cuales — como para todas las cuencas internacionales internas de la UE- la DMA
establece la obligacion de coordinar la gestion entre los estados riberefios y tener

elaborada una planificacion conjunta en el afio 2015.

5.2. Niveles nacional y regional - Espafia

En Espafia el poder central ha estado histéricamente enfrentado a tendencias
centrifugas provenientes de las regiones periféricas. Mas concretamente, desde finales
del siglo XIX se desarrolla una dinamica de reivindicacion de autonomia politica que
encuentra un primer reconocimiento durante la Segunda Republica entre 1931 y 1936,
pero que es sofocada por la Dictadura de Franco entre 1939 y 1975. Con la aprobacion

de las Comunidades Auténomas por la Constitucion de 1978, y profundizacién entre

Revista GeoAmazobnia - ISSN: 2358-1778 (on line) 1980-7759 (impresso), Belém,
v. 03, n. 06, p. 54 - 82, jul./dez. 2015.

66


http://www.inag.pt/

Ecologia politica y escalas en la gestion del agua. cuencas hidrograficas, estados y
poderes territoriales en la Peninsula Ibérica (Espafia y Portugal)

o DOI: 10.17551/2358-1778/geoamazonia.v3n6p54-82
Leandro Del Moral ITUARTE

2004 y 2006, Espafia ha evolucionado hacia un Estado casi-federal, lo que se situa en el
centro del debate politico general (con el caso mas conflictivo actualmente de la
dindmica independentista que se desarrolla en Catalufia), con el conflicto institucional
sobre competencias del agua entre las administraciones regionales y central como una
de sus expresiones.

Desde el punto de vista de la gestion del agua, ya en 1865, con caracter muy
pionero, en Espafia se hicieron esfuerzos para establecer organizaciones de gestion
basadas en la unidad de las cuencas hidrograficas (Mateu Bellés, 1995 Del Moral,
1995). Durante la dictadura de Primo de Rivera (1923-1930) se establecié el cuadro
juridico-administrativo. que permitio la creacion de auténticas autoridades de cuenca,
denominadas en ese momento Confederaciones Sindicales Hidrogréaficas. La del Ebro
fue la primera (en marzo de 1926), cinco mas se crean hasta 1929, una mas durante la
Segunda Republica, y las restantes cuatro entre 1948 y 1961 (Cano Garcia, 1992; Fruto
Mejias, 1995).

La estructura inicial de las Confederaciones Hidrogréaficas se basaba en cuatro
principios: la unidad de la cuenca hidrografica como escala adecuada para la-gestion del
agua, la cuenca como-unidad integrada de planificacion, la participacion de los usuarios
en su gestion y la descentralizacion de funciones estatales. La creacion de las
Confederaciones esta interrelacionado con el desarrollo del paradigma hidraulico, que
alcanza su madurez a comienzos del siglo XX, con el movimiento Regeneracionista
encabezado por Joaquin Costa, para el que la domesticacion de las aguas peninsulares y
su movilizacion como un agente economico fundamental debia constituir la prioridad
fundamental del Estado (Costa, 1911). Desde entonces el desarrollo de las obras
hidraulicas se configuré6 como un elemento esencial de un discurso de reconstruccion
nacional que presentaba un enfoque esencialmente agrarista y un objetivo social
politicamente destinado a contrarrestar las propuestas revolucionarias coetaneas
(Ortega, 1979, 1999; Gomez Mendoza, 1992; Gil Olcina, 2002).

La constitucion de las CCHH marcé el lanzamiento de una intensa actividad
proyectista en torno a una cuestion clave: la regulacion fluvial. En los casos de cuencas
con gran desarrollo de regadios histéricos (los rios Turia, Jucar y Segura, que riegan las

regiones de Valencia y Murcia, en la vertiente mediterranea espafiola), la participacion
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de los usuarios historicos (sindicatos centrales de riego) fue determinante (Mateu
Bellés, 2011; Melgarejo, 1988; Sanchis Ibor, 2012). En estas cuencas la construccion
de grandes embalses presentaba una doble vertiente: por una parte, se trataba de una
oportunidad excepcional para incrementar la garantia de suministro de las huertas,
colmando una aspiracion que se venia arrastrando desde hacia décadas; pero al mismo
tiempo, la regulacion significaba frecuentemente un reto y un riesgo para las zonas
regables tradicionales, puesto que suponia una alteracion del statu quo y de los
equilibrios de poder en las cuencas. Las perspectivas generadas por los estudios de
regulacién y el favorable régimen concesional vigente (un derecho de uso indiscutido
por 75 afos) atrajeron.nuevos competidores, agricolas e industriales, que amenazaron la
historica posicion privilegiada de los regadios tradicionales en lo que se referia a los
caudales permanentes de los rios (Sanchis Ibor, 2012).

La experiencia de las cuencas con gran desarrollo del regadio tradicional
contrastan con la pionera confederacion del Ebro, en la que el desarrollo institucional
responde al impulso de la ingenieria y la administracion pablica, liderado por Manuel
Lorenzo Pardo (Lorenzo Pardo, 1930), al-igual-que en las cuencas del Guadalquivir y
Duero (las tres cuencas de la vertiente atlantica), con menor desarrollo de los usos
tradicionales y con mayor compromiso del estado con la obra publica hidraulica. En
todos los casos, el proceso constituyente de las Confederaciones Hidrogréafica en esta
primera etapa fue el resultado de los equilibrios logrados entre los intereses de las élites
locales y las élites ingenieriles, cuyos pactos y desacuerdos se desarrollaron con
desigual fortuna en el contexto politico convulso y cambiante de la década de 1930
(Sanchis Ibor, 2012).

Efectivamente, durante la Segunda Republica (1931-1939), la inestabilidad
politica del periodo afectd al proyecto confederal. El reformismo republicano recibio
con prevencién una figura heredada de la Dictadura de Primo de Rivera y transformé
estas instituciones en Mancomunidades Hidrogréaficas en junio de 1931, reduciendo la
participacion de los usuarios, que solo se rehabilitd, parcialmente, en 1932. Las
Mancomunidades fueron reemplazadas por las Delegaciones de Servicios Hidraulicos
en octubre de 1933, reinstaurdndose como Confederaciones Hidrograficas (ya su

nombre definitivo, sin el adjetivo de ‘sindicales’) a partir de febrero de 1934 (Cano,
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1992; Sanchis Ibor, 2012). La significacion de la accidentada trayectoria de la
Confederaciones Hidrograficas durante este periodo no esta suficientemente aclarado,
pero seguramente no puede desvincularse del hecho de que, aungque durante este periodo
se desarroll6 una primera experiencia de autonomia politica en Catalufia y el Pais
Vasco, al mismo tiempo se produjo una renacionalizacion de la politica del agua, de la
cual el Plan Nacional de Obras Hidraulicas de 1933 es la méaxima expresion (Ortega
Cantero, 1999).

Esta tendencia de volver a centralizar el control del agua se radicalizé durante el
régimen nacional-sindicalista de Franco (1939-1977), que mantuvo los organismos de
cuenca como.meras herramientas perifericas de implementacion de la politica central de
explotacion de los recursos hidricos (Del Moral 2010).

A lo largo del siglo XX,y especialmente durante el régimen franquista, mas alla
de la organizacion espacial de la gestion de los recursos hidricos, la politica del agua se
puede interpretar desde la perspectiva del concepto de ‘comunidad de politica’ (policy
community) (O’Riordan y Jager, 1996; Pérez-Diaz et al., 1996). Basandonos en €l se
puede identificar la ‘comunidad de politica- hidraulica  tradicional’ (en realidad,
‘moderna’), como-una red cerrada de actores, con una fuerte cohesion de intereses y
valores, que ha controlado la politica del agua a lo largo del siglo XX. Este grupo de
poder esta constituido por el cuerpo de ingenieros civiles (Caminos, Canales y Puertos),
las principales organizaciones de regantes, las grandes empresas de la construccion, las
compaiiias eléctricas y los organismos centrales de la administracion hidraulica. La
comunidad de politica incluye determinados actores, a la vez que excluye otros, como
significativamente ocurre con las asociaciones de expertos en aguas subterraneas
(hidrogedlogos). La participacion de los usuarios se ha limitado generalmente a la
presencia de ciertos grupos de usuarios, fundamentalmente asociaciones de regantes, en
los 6rganos consultivos de las autoridades de cuenca. Dentro del sector del regadio, las
denominadas Comunidades de Regantes son responsables de la gestion del agua en el
ambito concreto de cada una de las zonas de riego, bajo la supervisién de la autoridad
de cuenca (Swyngedouw 1999, 2015; Sauri y Del Moral 2012; Del Moral 2000, 2010).

Tras la transicion democratica (1975-1978), buena parte de las competencias

sobre gestion del agua fueron transferidas a las Comunidades Auténomas (ciclo urbano
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del agua, inundaciones en espacios urbanos, asi como la totalidad de la gestion y
planificacion en cuencas intracomunitarias) (Fig. 2). Sin embargo, las cuencas
intercomunitarias siguen bajo el control directo del gobierno central. Por otra parte, a
pesar de los nuevos procesos que han permitido la inclusién de nuevos actores en la
arena de la politica de aguas (y que ha debilitado la fuerte cohesion interna de la
comunidad de politica hidraulica y los valores en los que se fundaba), la estructura de
poder basada en esta red socio-politica y en la instrumentalizacion de los organismos de
cuenca en gran parte se ha mantenido. Continda la posicion dominante de regantes y
promotores de obras publicas hidraulicas, aunque se ha erosionado el poder discursivo
hegemonico del ‘paradigma hidraulico tradicional’ (Pérez-Diaz et al. 1996, Del Moral,
en prensa).

Ejemplo de esta timida inclusion de nuevos actores y perspectivas es la
incorporacion de representantes de organizaciones ambientales y de consumidores en
los 6rganos colegiados de los arganismos de cuenca, siempre cuidando de que la
capacidad de decisién del bloque hidraulico tradicional no se pierda. La aparicion de la
UE como un nuevo actor en la escena, hacontribuide también-a hacer la arena palitica
del agua mas diversa. La polémica y limitada aplicacion de criterios de evaluacion
econdmica a la gestion comienza a debilitar uno de los pilares del paradigma
tradicional: el suministro de agua abundante a coste casi cero para los sectores
econdmicos que la demandan.

Con la aprobacion de la DMA en 2000, como en otros paises miembros de la
UE, hubo un cambio formal e institucional del paradigma, hacia un padrén ecosistémico
de gestion de las cuencas. Aungue el nuevo modelo se implementa a través de los
organismos de cuenca pre-existentes, los poderes regionales emergentes también se
refuerzan. En el caso de las cuencas inter-regionales, bajo control del gobierno central,
esto ha dado lugar a conflictos crecientes sobre las competencias en materia de gestion
de aguas, entre las Confederaciones Hidrogréaficas dependientes de Madrid, por un lado,
y los reforzados poderes regionales (Fig. 2) deseosos de definir sus propias estrategias

territoriales por otro (Del Moral y Do O, 2014).
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L ricas transfronterizas cubren précticamente la mitad de la

superficie de la Peninsula (46%), y suman un 45% de sus aportaciones hidricas
superficiales (media anual), que fluyen en su mayoria desde Espafia hasta Portugal (Fig.
3).

Figura 3 — Cuencas transfronterizas compartidas entre Espafia y Portugal (source: www.cadc-
albufeira.org)
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La gestiobn de sus mayores cuencas transfronterizas (Mifio, Duero, Tajo y
Guadiana) esta enmarcada internacionalmente por dos instrumentos legales principales:
la DMA europea, y la Convencion de Albufeira. Sin embargo, la esencia de la
gobernanza y gestion tanto del territorio como de sus recursos hidricos se mantiene bajo
el control estrictamente nacional y soberano de cada pais riberefio.

La Convencion de Albufeira es un acuerdo bilateral firmado entre los dos paises
ibéricos en 1998 que regula la “cooperacion para la proteccion y aprovechamiento
sostenible de las aguas de las cuencas hidrograficas hispano-portuguesas”. Fue fruto de
una intensa negociacion diplomatica, desencadenada por un conflicto politico creciente
entre los dos paises a inicios de la década de 1990, a consecuencia tanto de las
crecientes demandas y necesidades hidricas de ambos paises, como de la larga sequia
que afecté profundamente el centro y sur peninsulares entre 1991 y 1992, y de las
opciones politicas tomadas para enfrentarse a ella. Entre estas opciones sobresale la
presentacion publica en Espafia de un proyecto de Plan Hidrologico Nacional (1993)
que contemplaba la transferencia de importantes volumenes de agua desde las cuencas
compartidas del norte peninsular (Duero y Mifio) a la costa mediterranea de Espafia
(Fig. 4); y del lado portugues, la decision unilateral de construir el mayor embalse de
Europa (Alqueva) en la cuenca compartida (y sobre-explotada) del Guadiana. Como
resultado del conflicto, se iniciaron negociaciones de alto nivel politico (incluyendo a
los dos jefes de Estado), desarrolladas en paralelo con la elaboracién y aprobacion de la
DMA europea (Thiel, 2004).
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Figura 4 — El Plan Hidrologico Nacional Espafiol propuesto en 1993 (fuente: Hernandez-Mora et al.
2014)

El Convenio de Albufeira fue ampliamente alabado como un acontecimiento
diplomatico de caracter histérico por los dos Gobiernos; y de_hecho tiene un papel
significativo tanto para la gestion de las cuencas transfronterizas y sus recursos, como
para las propias relaciones politicas bilaterales. Sin embargo, su naturaleza sigue siendo
estrictamente gubernamental, sin ningun tipo de gobernanza multi-escalar o de una
participacion puablica efectiva (Sereno, 2011). Contrariamente a las comisiones
internacionales de las cuencas del Scheldt (Francia, Bélgica, Luxemburgo), del Reno
(Suiza, Alemania, Francia, Holanda) o del Danubio (la cuenca mas internacional del
mundo, con 19 paises riberefios), las negociaciones y funcionamiento del Convenio de
Albufeira no otorgan representacion a las Comunidades Autdnomas en sus Organos
directivos, a pesar del estatuto casi-federal de Espafa.

Ademas, la estructura de gestion del Convenio no es suficientemente flexible y
eficaz, al estar condicionada directamente por la agenda diplomatica y los intereses
estrictamente nacionales de los dos paises (Do O, 2012). Dominado por este enfoque en
los aspectos de soberania (Lopes, 2012), el Convenio enlaza los dos Estados Unicamente

al nivel politico de gobiernos centrales, sin incorporar ningln papel participativo (y no
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solamente informativo) a los distintos sub-niveles y escalas de decision y gestion del
agua existentes en cada pais.

En resumen, las cuencas transfronterizas de la Peninsula Ibérica nunca han sido
empoderadas de cara a gestionar sus recursos hidricos a su escala internacional. A pesar
del acuerdo de cooperacidn existente, cada pais conserva las competencias clave y total
soberania sobre ‘sus propios’ recursos, sobre la base de un modelo rigido y
estrictamente gubernamental de cooperacion. Esto ha desembocado a menudo en falta
de cooperacién y en conflictos institucionales y diplomaticos, ya sea entre paises,
regiones, autoridades locales, usuarios del agua u otros actores, aunque estos conflictos
raramente han.sido reconocidos por las autoridades nacionales, deseosas de preservar la
imagen de cooperacion diplomatica y de total control de sus asuntos internos.

La existencia de una frontera internacional parece aumentar aun mas los recelos
estatales de pérdida de control o la propia soberania, empujando a los gobiernos
centrales a reducir la autonomia de las administraciones regionales y de cuenca en la
parte de la cuenca correspondiente a cada pais. En consecuencia, y de forma algo
parad@jica, el ambito transfronterizo (inherentemente, conflictivo) de-las . cuencas
ibéricas contribuye.a aumentar el conflicto interno de cada pais (y en particular en
Espafia) entre administraciones centrales y regionales.

Tal como argumentan Zeitoun y Mirumachi (2008), existe el riesgo de que la
aceptacion acritica de estas formas tradicionales y rigidas de ‘cooperacion’, como las
incluidas en el funcionamiento del Convenio de Albufeira, pueda a su vez sostener y

profundizar el conflicto para cuya resolucion se ha creado el propio acuerdo.

5.4. Relaciones de poder multi-escalares en Iberia

Al considerar cuestiones de ajuste espacial, se debe considerar con particular
atencién las cambiantes relaciones entre las estructuras de gobernanza, identificando las
conexiones que emergen de las dinamicas de poder, tanto material como discursivo. En
el caso de la peninsula Ibérica, diversas escalas de gobernanza del agua, concretamente
en el aspecto clave de la asignacion del recurso, se sobreponen, creando fronteras

conflictivas con otras escalas y grupos de actores (Tabla 1).
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Tabla 1 - Caracterizacion de la escala espacial de asignacion de recursos hidricos en la
Peninsula Ibérica (fuente: adaptado de Herndndez-Mora et al. 2014)

Escala espacial

Caracterizacion

Instrumento legal/
administrativo

Criterio dominante de
asignacion

Acuerdos sobre
aportaciones de las

Convenio de

Garantia de produccion
hidro-electricidad,

Internacional . abastecimientos, caudales
cuencas Albufeira . .,
transfronterizas amblentales_, proteccion

contra avenidas
Reglas enerales o
g 9 “Balance Hidroldgico
de gestion del | Ley de Aguas, o ~
. - P Nacional” (Espafa),

Nacional agua, regulacion de | Plan Hidroldgico . .

trasvases inter- | Nacional (Espafia) Estr_ate_glas ecohomicas -y
~ territoriales nacionales
cuencas (Espafa)

Regional solo

glo . ( Cuencas - i .
Espafa: . - Leyes Autonémicas | Estrategias regionales de
4 intracomunitarias
Comunidades . . del Agua desarrollo
" (intra-regionales)

Auténomas)

Asignacion de L

Cuencas reCl?rsos hidricos Qien R, 0 idadiy

Planes de Cuenca balance oferta/demanda,

/Demarcaciones

internos de @ la
demarcacion

mitigacion de riesgos

Territorios sub-

e Planes de

Sistemas de | cuenca con =

S . Cuenca/comisiones

Explotacion sistemas
=42y 2 , de desembalse . o
hidraulicos comin Sectoriales / Territoriales

. Usos  actuales sub-cuencas

Unidades de . ) y|( )
Grupos sectoriales | escenarios de

demanda (solo .

Espafia) de usuarios demanda de los

P Planes de Cuenca
Concesionarios de
agua (poblaciones, | Titulos .
. gua (p . ) , Prioridades, derechos vy

Usuarios empresas (‘concesiones de | .. )
. - L, titulos existentes
hidroeléctricas, utilizacién del agua
regantes...)

Estos distintos niveles no constituyen una estructura piramidal rigida, sino mas

bien una constelacién en la cual cada escala se conecta con las demas, y distintos

actores actlUan simultaneamente en diversas escalas. La tendencia de

los actores

gubernamentales es definir competencias y responsabilidades claras para cada nivel,

basados en la consideracion de qué escala es la mas apropiada para cada tipo de

decisiones, pero este enfoque es excesivamente estatico, y no permite incorporar las
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dindmicas de poder que emergen de las demandas y posiciones conflictivas entre
distintos actores.

En la Peninsula Ibérica este hecho se manifiesta de una forma clara en el caso de
los intereses crecientemente opuestos de las Comunidades Auténomas y la
Administracion Central del Estado Espafiol, pero también en la breve duracién del
modelo descentralizado de la gestion del agua en Portugal (Administraciones de
Regiones Hidrograficas entre 2005 y 2011). El &mbito internacional transfronterizo de
algunas de las mayores y mas importantes cuencas de la Peninsula (Mifio, Duero, Tajo y
Guadiana), afiade ain mas complejidad a esta encrucijada de relaciones de poder.

Hasta ahora el.mito de la cuenca hidrografica como la unidad territorial propia
para la gestion del agua ha contribuido no solamente a forjar la cooperacion
internacional entre los dos estados, sino también a definir los propios términos de esa
cooperacion (en el ambito del Convenio de Albufeira). Sin embargo, durante los ultimos
afios (coincidiendo con la crisis financiera y econémica que afecta de forma
particularmente severa los dos paises ibéricos), las dificultades y conflictos internos
estan dando lugar a una paralisis de la cooperacion transfronteriza en-materia de aguas.
La solucidn a esta situacion, a partir de ahora debera incorporar la reflexion critica de la
politica escalar en la que se basa este articulo.

En términos generales, los conflictos territoriales sobre derechos y competencias
en materia de aguas estan dificultando la implementacion de la DMA en los dos paises
ibéricos. Tanto el modelo méas centralizado de Portugal como el modelo Comunidad
Auténoma-cuenca hidrografica de Espafia han sido hasta el momento ejemplos de
enfoques técnico-hidraulicos que han permitido una gestion del agua orientada a la
satisfaccion de las demandas, en particular de los grandes usuarios del regadio y de la
energia hidroeléctrica.

Por distintas razones, las cuencas hidrograficas ibéricas han fracasado como
unidades de planificacién y gobernanza ‘sostenible e integrada’ del agua. Si en el caso
de Espafia esto ha ocurrido principalmente por el ideario de los organismos de cuenca,
tutelados histéricamente por los ejecutores de la politica hidraulica tradicional, sujetos a

la autoridad del Estado central y actualmente en conflicto con otras escalas
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jurisdiccionales, en Portugal este fracaso se debe en particular al escaso
empoderamiento politico de los actores no-gubernamentales.

6. CONCLUSIONES

Durante las ultimas décadas y hasta la emergencia del reciente debate, la escala
de la cuenca hidrogréfica ha sido generalmente considerada como la unidad territorial
adecuada e imprescindible para la aplicacion del modelo de ‘gestion sostenible e
integrada’ de los recursos hidricos, basada en su ‘gobernanza participativa’, a la vez que
con fuerte énfasis en la naturaleza del agua como bien econdmico (Gestion integrada de
Recursos Hidricos, GIRH, IWRM en sus siglas en ingles). Estos conceptos, que se
enlazan 'y vinculan mutuamente, han adquirido progresivamente aceptacion global
durante las Gltimas décadas como ‘panacea’ para gestionar el agua. Mientras las
experiencias de gestion han intentado (en general, con poco éxito) integrar estos
conceptos, el andlisis tedrico y la investigacion aplicada van mostrando las limitaciones
de "este enfoque y la necesidad de combinar las diversas escalas que cubren no
solamente la esfera de la naturaleza sino.también las esferas de la historia y de la
politica (Mass, 2012).

El caso de estudio de la Peninsula Ibérica muestra este fendmeno tanto en la
escala internacional (Portugal-Espafia) como a la interna de cada pais. Aunque
comparten un mismo medio fisico (climatico, hidrologico, ecoldgico, con las
diversidades internas que lo caracterizan), asi como la mayor parte de su espacio
hidrogréfico, la historia de ambos estados ha dado lugar a marcos institucionales y a
organizaciones jurisdiccionales muy diferentes. Desde esas experiencias politico-
administrativas contrastadas, ambos estados se enfrentan al reto de la incorporacion del
modelo de gestién que representa la DMA aprobada en el afio 2000, una de las
expresiones mas avanzadas del modelo de GIRH/IWRM, plenamente identificado con
la idea de la cuenca hidrografica como ambito de gestién. Superado ya primer ciclo de
planificacion (2009-2015), la experiencia ibérica muestra como las realidades historicas,
sociales y politicas contextualizan la materializacion del programa de la DMA. Ademas
de la pervivencia de las estrategias hidraulicas dominantes en ambos paises (el

paradigma hidraulico), desde el punto de vista territorial, la diferente trayectoria
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institucional de las cuencas, la relacion entre ambos estados y entre estos y los
dindmicos poderes territoriales subestatales condicionan profundamente las
posibilidades del ajuste espacial que la doctrina de la cuenca hidrografica y la DMA
propugnan.

En coherencia con la literatura cientifica actual, en este articulo no se sugiere el
abandono del concepto de ‘ajuste espacial’ ni las potencialidades del ambito de la
cuenca hidrografica para la gestion del agua. Pero si se defiende la existencia de
multiples geografias del agua, formadas por espacios sociales, econdmicos, politicos,
culturales y fisicos que se sobreponen, asi como la importancia de formas flexibles y
colaborativas de trabajar a través de las fronteras y limites que aquellos distintos
espacios suponen. También se muestra que la configuracion espacial de la gestion del
agua esta estrechamente relacionada con las constelaciones de poder, y que la
investigacion sobre el ‘ajuste espacial’ necesita prestar mas atencion a los temas de
politica y poder en los procesos de adaptacion institucional.

El ajuste espacial, como seria el caso de la gestion del agua por cuencas, no debe
ser entendido como una panacea de caraa-los problemas ambientales (Ostrom et al.
2007), sino como-una practica de (co-)gestion adaptativa, involucrando un amplio
espectro de actores relevantes que operan en distintas escalas y contextos espaciales.
Formas recientes de conceptualizar, institucionalizar y practicar el ajuste espacial via la
gestion del agua por cuencas (y via la implementacion de la DMA en el caso de la UE)
apuntan todas en la misma direccion: que el valor del concepto de ajuste espacial no es
tanto el de una categoria normativa para el disefio institucional, como el de un marco
analitico que permite descubrir las multiples geografias de la gestion del agua, los
problemas que pueden generar y las opciones para abordarlos.

En linea con los trabajos recientes sobre la gobernanza policéntrica de los
sistemas socio-ecoldgicos (Pahl-Wostl et al., 2012), se deben evitar prejuicios negativos
sobre la co-existencia de mdaltiples ajustes jurisdiccionales e institucionales; por el
contrario, se deben llevar a cabo estudios empiricos mas profundos sobre sus

potencialidades y limitaciones.
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