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EDITORIAL

Em abril de 1993 a populagdo portuguesa foi
alertada, com enorme dramatismo, para a
anunciada intencao de Espanha de desviar
as aguas dos rios partilhados com Portugal.
Tratava-se da consequéncia do Plano Hidrolégico
Nacional, também designado Plano Borrel, de
acordo com o ministro responsavel pela iniciativa,
entdo apresentado publicamente em Espanha.
Pretendia-se, com o plano, resolver os problemas
das bacias hidrograficas da vertente mediterranea
da Peninsula Ibérica deficitarias de recursos

hidricos, com a construcdo de mais de 250
barragens para criar albufeiras de armazenamento
de 4gua e mais de 10 transvases a partir nao s6 das
bacias hidrograficas da regidao norte de Espanha
(abrangendo o Minho e o Lima), mas também do
Douro e do Tejo, com a transferéncia de elevados
volumes de agua destinados ao abastecimento
doméstico e industrial, e ao desenvolvimento de
vastas areas de regadio. Tratava-se, evidentemente,
de um programa de obras faraénico, marcadamente
insustentavel, com graves prejuizos para Portugal.
A resolucao do problema da escassez de recursos
hidricos da vertente mediterranea da Peninsula
Ibérica era uma questao recorrente. J4 em 1933,
por iniciativa do ministro das Obras Publicas da
22 Republica de Espanha, Indalecio Prieto, tinha
sido elaborado um Plano Nacional de Obras
Hidraulicas que visava a transferéncia de agua
das bacias hidrograficas da vertente atlantica,
consideradas excedentdrias, para as bacias da
vertente mediterranea, deficitérias.

Estes planos fundavam-se no paradigma da gestao
da dgua que designamos por utilitarismo: a dgua
era considerada apenas matéria-prima para a
agricultura, o abastecimento doméstico e industrial,
a hidroeletricidade, o recreio e lazer e a navegacao.
A agua que nao era “aproveitada” através das
obras hidraulicas, designadas sugestivamente por
aproveitamentoshidraulicos,erapuraesimplesmente
desperdicada. O utilitarismo era o paradigma em que
se baseava exclusivamente a gestao da agua até,
praticamente, ao final do milénio, embora a partir dos
anos 1970 passasse a ser considerada a necessidade
de proteger o ambiente, sendo impostas restricdes as
utilizagdes da dgua definidas em funcdo dos impactes
ambientais dos aproveitamentos hidraulicos.

O Plano Hidrolégico Nacional de Espanha baseava-
se na doutrina de Harmon, do século XIX, que
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estabeleceu a soberania territorial das d4guas
(Rahaman 2009, McCaffrey 1996). Segundo Harmon,
um Estado tem o direito absoluto de usar as aguas
que fluem no seu territério independentemente
dos efeitos que os usos dessas aguas tiverem nos
territorios dos Estados que partilham a mesma bacia
hidrografica, geralmente os Estados de jusante'.
Assim, as aguas que fluiam para Portugal nao
contribuiam para a economia de Espanha, e eram, na
Gtica deste Estado, pura e simplesmente, perdidas.
Ainda hoje muitos consideram que assim é, tanto
mais porque o territério de Espanha &, globalmente,
mais seco do que Portugal...

No entanto, o principio da soberania territorial
absoluta das d4gquas era ja reconhecidamente
inaceitavel a partir de meados do século passado.
As Regras de Helsinquia sobre as dguas dos rios
internacionais, adotadas em 1966 pela Associacdo
do Direito Internacional, estabeleceram, como
regra geral, que todos os Estados que partilham
uma bacia hidrografica tém ndo s6 o direito de
usar as aguas dessa bacia hidrografica de forma
equitativa, mas também o dever de proteger essas
aguas, designadamente o dever de prevenir a
poluicdo (International Law Association, 1966). Mais
de 30 anos e muitos debates depois, as Regras de
Helsinquia deram origem a Convencao das Nacoes
Unidas sobre os Usos Distintos da Navegacao dos
Cursos de Agua Internacionais, aprovada em 1997,
que foi ratificada por Portugal e por Espanha, mas
que sé entrou em vigor em 2014, embora nao tenha
sidoratificadaporalgunsdosEstados maisinfluentes
das Nacées Unidas como os EUA, a China, a india e
a Russia (United Nations, 1997). A Convencao das
Nacoes Unidas é, também, fundamentada pelo
paradigma do utilitarismo: o dever de proteger
as aguas das bacias hidrogréficas internacionais
é baseado no principio de ndao causar dano aos
outros Estados que partilham a bacia hidrogréfica,
na perspetiva da utilizacdo dessas dguas.

O clamor provocado pela intencdo manifestada
por Espanha de desviar as aguas dos rios que fluem

(1) - Judson Harmon foi procurador-geral dos EUA que alegou,
na disputa de Chamizal com o Estado vizinho do México sobre
o Rio Grande, em 1895, o seguinte: “O facto de o Rio Grande
nao ter 4gua suficiente para assegurar os usos pelos habitantes
de ambos os paises ndo autoriza o México a impor restri¢oes
aos EUA. O principio fundamental do direito internacional é
a soberania absoluta de cada Estado, contra todos os outros,
dentro de seu proprio territério. Todas as exce¢des ao poder
total e completo de um Estado dentro de seu proprio territério
devem ter o consentimento desse mesmo Estado e ndo
podem provir de nenhuma outra fonte de direito. As regras,
principios e precedentes do direito internacional ndo impdem
nenhuma responsabilidade ou obrigacdo aos Estados Unidos
relativamente as dguas do Rio Grande”.
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para Portugal em 1993, e o reconhecimento da
responsabilidade de ambos os Estados em assegurar
0 Uso equitativo e a protecao das aguas das bacias
hidrograficas partilhadas, motivou a decisao de
adotar um tratado bilateral para regular os usos
das aguas dessas bacias hidrograficas. Essa decisao
foi tomada na Cimeira Luso Espanhola do Porto de
novembro de 1994. Os tratados bilaterais sobre as
aguas dos rios partilhados entdo em vigor eram
manifestamente insuficientes porque se restringiam
ao aproveitamento dos trocos fronteiricos dos rios,
designadamente do rio Douro e dos seus afluentes,
pelo Convénio de 1964 e respetivo Protocolo
Adicional, e dos rios Minho, Lima, Tejo, Guadiana
e Changa, pelo Convénio de 1968 e respetivos
Protocolos Adicionais. A atribuicdo equitativa do
aproveitamento dos trocos fronteiricos a cadaum dos
paises pelos Convénios referidos, fundamentados
também na doutrina de Harmon (e por isso o ambito
dos Convénios restringia-se aos trocos fronteiricos),
foi baseada na reparticao do potencial hidroelétrico
bruto de cada um dos tro¢os, deduzindo os caudais
correspondentes aos usos das dguas e aos transvases
existentes ou projetados a época, a montante desses
trogos.

Quatro anos apoés intensas e profundas negocia¢des
entre os técnicos dos dois paises, sob a necessaria
orientacao dos respetivos responsaveis politicos,
foi aprovada a Convencdo sobre a Cooperacao para
a Protecao e o Aproveitamento Sustentavel das
Aguas das Bacias Hidrograficas Luso-Espanholas
na Cimeira de Albufeira de novembro de 1998.
A Convencdo entrou em vigor em 17 de janeiro
de 2000 apds a ratificacao por ambos os Estados
ibéricos.

Para além da questao especifica que desencadeou
as negociacdes, designadamente a regulacao das
relagbes bilaterais relativamente aos caudais, a
Convencao de Albufeira visou respondera um leque
alargado de problemas da gestdo dos recursos
hidricos das bacias hidrograficas partilhadas que
s6 poderiam ser adequadamente resolvidos no
quadro de cooperacao estabelecido pela prépria
Convencao.

Entre os problemas especificos das bacias
hidrograficas luso-espanholas que a Convencao
visava resolver, avultam os seguintes:

+ aumento acentuado dos consumos de agua em
Espanha nas décadas que precederam a adocdo
da Convencao, que causou um decréscimo
significativo dos caudais que fluem para Portugal
(em alguns casos, como na bacia hidrografica do
Guadiana, a reducdo nos 50 anos que precederam
a data da Convencao foi superior a 50%);



« artificializacdo do regime de caudais com maior
variacao inter-anual, drastica reducao na estacao
seca e inicio da estacao humida e, em geral, maior
variacdo instantanea devido ao funcionamento
intermitente das centrais hidroelétricas de
Espanha (este aspeto é particularmente critico
no caso do Tejo por ndo existir capacidade de
armazenamento suficiente para regularizar os
caudais turbinados que afluem a Portugal);

+ aumento das descargas de daguas residuais
em simultaneo com a reducdo dos caudais de
estiagem, o que provoca o aumento da polui¢do
de origem organica e quimica, incluindo a
descarga de substancias perigosas;

« aumento da poluicdo difusa, sobretudo de origem
agricola, que provocou um acentuado acréscimo
dasalinidade, em particular por nitratos e fosfatos,
e da alcalinizacdo e sodificacao das dguas.

Os efeitos dos problemas identificados sédo
multiplos, mas incidem essencialmente na saude
publica e no ambiente, devido a poluicao das dguas,
a escassez sazonal de agua, a artificializacdao do
regime de caudais e a degradac¢ao dos ecossistemas
aquaticos.

Em larga medida, a Convencao foi desenvolvida
com base nos principios e nas solucdes que
enformaram a Diretiva-Quadro da Agua, entdo em
negociacdo nas instituicdes europeias, com forte
empenhamento de Portugal e de Espanha, que viria
a ser adotada em 2000 (Henriques et al. 2000).

A Diretiva-Quadro da Agua baseia-se num novo
paradigma da gestao da agua: a sustentabilidade
das massas de dagua, em vez do utilitarismo
prevalecente até ao final do século XX, em que se
baseavam asdiretivas da dgua que entdo vigoravam.
De facto, a Diretiva-Quadro da Agua parte do
conceito de que um rio, mais do que uma simples
corrente de 4gua, como a que sai de uma torneira
ou que flui num canal artificial, é um fluxo rico
e diversificado nao sé de agua, mas também de
sedimentos, de energia e de vida. Mais do que um
canal de transporte de 4gua, o rio é constituido
pelo leito, com o seu substrato e as suas margens,
pelas areas inunddveis e pela vegetacao ripicola.
Os fluxos de vida e de energia propagam-se ndo
s6 de montante para jusante, mas também de
jusante para montante e transversalmente, entre as
margens e o leito. A variacdo de caudais ao longo
do ano, em que as cheias alternam com periodos
de estiagem, de acordo com a prépria variacao
climatica, é um fator fundamental para assegurar a
manutencao da riqueza e da diversidade ecoldgica
dos rios. Enquanto no caso da torneira, ou de um
canal, podemos estar interessados apenas no
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volume de dgua que é debitado durante um certo
intervalo de tempo, com a qualidade requerida
pelas utilizacdes dessa dgua, o rio é uma realidade
bem mais complexa em que ha que atender a
muitos outros fatores (Junk 1989, Vannote et al.
1980, Ward & Stanford 1995, Ward & Stanford 1995a,
Ward et al. 1999, Ward et al. 2002).

O conceito entidade ecolégica complexa aplicado
aos rios e cursos de agua foi estendido as outras
massas de dgua de superficie, nomeadamente aos
lagos, estudrios e formacodes deltaicas, designados
por aguas de transicdo, e as aguas costeiras. O
estado em que se encontram as massas de agua
de superficie resultante dos multiplos fatores
naturais e dos efeitos das atividades humanas
que condicionam os ecossistemas hidricos é
designado por estado ecolégico. O conceito de
estado ecolégico foi também estendido as massas
de 4gua criadas pela intervencdo humana, como
as albufeiras das barragens e os canais, designadas
por massas de agua artificiais ou fortemente
modificadas. O estado dos ecossistemas que
constituem essas massas de agua é designado por
potencial ecoldgico.

Partindo do estado ecoldgico de referéncia,
correspondente a situacdao em que os efeitos das
atividades humanas sobre as massas de dgua nao se
fazem sentir, o conceito de “bom estado ecolégico”
corresponde ao estado em que os efeitos das
atividades humanas sao pequenos, isto é, em que
os desvios da estrutura e do funcionamento dos
ecossistemas aquaticos sujeitos as pressdes das
atividades humanas sdao pequenos relativamente ao
estado ecoldgico de referéncia. No caso das massas
de 4gua artificiais ou fortemente modificadas é
adotado o conceito de “bom potencial ecoldégico”
para designar o estado ecoldgico dessas massas
em que apenas se verificam pequenos desvios
relativamente ao maximo potencial ecoldgico,
correspondente a situacdo correspondente a
auséncia das pressoes das atividades humanas para
além das que resultam da prépria modificacao das
massas de agua (por exemplo, barragens ou canais).
O paradigma adotado na Diretiva-Quadro da Agua
para as massas de agua de superficie, adotado de
formaidéntica na Convencao de Albufeira, é 0“bom
estado” dessas massas de agua, correspondente ao
“bom estado ecoldgico” e ao “bom estado quimico’,
que corresponde a auséncia de substancias
perigosas nas aguas.

Na medida em que as massas de agua subterranea
sdao interdependentes das massas de agua de
superficie, na Diretiva-Quadro da Agua foi adotado
o conceito de estado quantitativo para as massas de
agua subterranea para caracterizar a relagdo entre o
volume de armazenamento destas massas de dgua
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subterraneas e o estado ecoldgico das massas de
agua de superficie interdependentes. O paradigma
adotado para as massas de agua subterranea é o
“bom estado quantitativo” em vez do “bom estado
ecoldgico’, correspondente a situacao em que
as variagdes do volume de armazenamento das
massas de agua subterranea ndo afetam o bom
estado ecolégico das massas de dgua de superficie
dependentes.

Assim, a Diretiva-Quadro da Agua estabeleceu,
como objetivos gerais, a ndo deterioragdo do estado
de todas as massas de agua, e o “bom estado” das
massas de agua de superficie e das massas de
agua subterranea e o “bom potencial ecolégico”
e o0 "bom estado quimico" das massas de agua
artificiais ou fortemente modificadas, a alcancar
progressivamente. Estes objetivos asseguram a
sustentabilidade de todas as massas de agua, isto
é, a utilizacdo das aguas é condicionada de forma a
assegurar os objetivos referidos.

A Diretiva-Quadro da Agua introduziu, assim, como
foireferido,umaimportante mudancade paradigma
da gestao da 4gqua, do utilitarismo prevalecente
até ao final do século XX para a sustentabilidade,
no século XXI. A diretiva constituiu a base para o
desenvolvimento da legislagao sobre a dgua nos
Estados Membros da Uniao Europeia, e serviu de
modelo para a legislacdao adotada em muitos paises
de outras regioes.

A sustentabilidade das massas de dgua foi também
o paradigma adotado, de forma pioneira, na
Convencao de Albufeira de 1998. A Convencao
estabelece, assim, o quadro de cooperacao para a
protecao e a utilizacao sustentavel das aguas das
bacias hidrogréficas dos rios Minho, Lima, Douro,
TejoeGuadiana (e ndo sereferindoapenasaos trocos
fronteiricos dos rios como os Convénios anteriores)
e paraaassisténcia mutua em situagdes extremas de
cheias e secas e de incidentes de poluicdo acidental,
com base norespeito pela soberaniade cadaumdos
Estados vizinhos, membros da Uniao Europeia, e no
reconhecimento mutuo dos direitos de cada Parte
a utilizacdao sustentavel das dguas dessas mesmas
bacias hidrograficas, no seu territério. O quadro de
cooperacao instituido pela Convencao estabelece
as bases para o relacionamento duradouro entre
as Partes, com incidéncia particular nos seguintes
dominios:

« trocasistematicadeinformacaosobreoestadodas
aguas das bacias hidrogréficas partilhadas, e sobre
os planos e projetos de novos aproveitamentos
hidraulicos e os programas de medidas para a
melhoria e a protecdo da qualidade das aguas;

« coordenacao da gestdao das aguas, visando
alcancar os objetivos estabelecidos na Diretiva-
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Quadro da Agua para todas as massas de 4gua das
bacias hidrograficas partilhadas, em particularem
situacoes hidrolégicas extremas de cheias e de
secas, e em situacdes de incidentes de poluicao
acidental;

« avaliacio dos impactes transfronteiricos
de novos projetos nas bacias hidrograficas
partilhadas previamente a respetiva aprovacao,
avaliacdo deimpactes transfronteiricos de planos
e programas (avaliacao estratégica de impactes
transfronteiricos) e avaliagao a posteriori dos
efeitos transfronteiricos de projetos e atividades;

« elaboracao de estudos conjuntos sobre as aguas
transfronteiricas;

« coordenacao da participagdo em programas
comunitarios e internacionais de interesse
comum.

A questdo dos caudais que fluem para Portugal,
que esteve na origem da iniciativa de desenvolver a
Convencao de Albufeira, é a questao que continua a
ser mais controversa e, porventura, a que mais carece
de adequada solucéo.

Oartigo 16°daConvencao, queserefere precisamente
ao regime de caudais, estabelece, nomeadamente,
que“as Partes, no seio da Comissao [para a Aplicagao
e o Desenvolvimento da Convencao] definem, para
cada bacia hidrografica, de acordo com métodos
adequados a sua especificidade, o regime de caudais
necessario para garantir o bom estado das aguas, os
usos atuais e previsiveis...".

Como em 1998 o conceito de “bom estado” das
massas de dgua era muito recente, e estava ainda
a ser desenvolvido e densificado no quadro das
negociacdes da Diretiva-Quadro da Agua na Unido
Europeia, e nao tinham sido ainda realizados os
estudos necessarios para definir o regime de caudais
necessario para garantir esse bom estado das massas
de agua, foi adotado provisoriamente um Protocolo
Adicional a Convencao, em que foram estabelecidos
volumes integrais de agua que Espanha deveria
garantir que fossem transferidos para Portugal
anualmente, o que constituiu uma forma muito
incipiente de garantir a transferéncia de um minimo
de dgua de Espanha para Portugal enquanto aquele
regime de caudais nao fosse definido. Em 2006 o
Protocolo Adicional foi revisto, tendo sido acordados
volumes integrais de dgua numa base trimestral e,
em alguns casos, semanal. No entanto, esta revisao
continua a ser uma forma muito simplificada e
proviséria de assegurar um minimo de transferéncia
de agua de Espanha para Portugal. Os volumes de
agua que foram acordados, continuam a ser muito
insuficientes nao tanto pelos valores integrais
anuais, trimestrais ou mesmo semanais, mas pela
distribuicao no tempo desses volumes. No rio Tejo,



por exemplo, onde a situacao é mais critica, basta o
funcionamento da central hidroelétrica da barragem
espanhola de Cedillo na fronteira durante duas
horas para satisfazer o volume integral semanal que
foi acordado. Nas restantes 166 horas da semana a
transferéncia de 4gua de Espanha para Portugal pode
ser nula. Estas condicdes, que hoje sdo frequentes,
estdo muito longe de constituir o regime de caudais
necessario para garantir o bom estado das aguas
acordado em 1998.

Urge, pois, realizar os estudos e promover as
negociacdes necessdrias ao cabal cumprimento do
referido artigo 16°, até porque Espanha ja definiu
esse regime de caudais para a parte das bacias
hidrogréficas no seu territério.

Embora a Convencdo de Albufeira constitua uma
excelente base para implementar as acbes de
cooperacao para alcancar a sustentabilidade da
gestao das aguas das bacias hidrograficas partilhadas
entre Portugal e Espanha, os resultados sé podem
ser alcancados com muito trabalho, realizado de
forma perseverante, em que Portugal tem de ter
a iniciativa, como pais de jusante na generalidade
das bacias hidrograficas. No entanto, a pratica
tem-se revelado muito deficiente, se ndao mesmo
de inaceitavel desleixo. Parece que a aplicacdo e o
desenvolvimento da Convencao se encontram num
estado de letargia.

Como conclusao, realga-se a necessidade premente
de reforcar a implementacdo da Convencao de
Albufeira. Uma simples visita ao portal oficial (https://
www.cadc-albufeira.eu/pt.html) é elucidativa da
displicéncia com que esta questao tem vindo a
ser encarada: De facto, a fazer fé na informacdo
disponibilizada, a ultima reunido da Conferéncia
das Partes, o 6rgao politico de alto nivel responsavel
pela aplicacao e o desenvolvimento da Convencao,
teve lugar em 2015, o ultimo relatério de atividades
da Comissdo para a Aplicacao e o Desenvolvimento
da Convencao, o 6rgao técnico responsavel pela
implementacdo da Convencdo, data de 2009, os
Grupos de Trabalho sobre Regime de Caudais, Secas
e Situacdes de Emergéncia e sobre Seguranca de
Infraestruturas Hidraulicas e Cheias ja nao estdo
em funcionamento, e ndo ha nenhuma informacéo
disponivel sobre a atividade dos outros dois grupos
de trabalho.

Outra area em que se assistiu ao desinvestimento de
Portugal na ultima década foi na monitorizacao das
massas de dgua. Em muitos casos, a recolha de dados
que permitem o conhecimento do estado das massas
de agua foi pura e simplesmente descontinuado,
por falta de financiamento. Ora, sem esses dados
nao é possivel assegurar o controlo da aplicacdo da
Convencao.
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