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1. INTRODUCCION

El caso de las cuencas hidrograficas hispano-lusas constituye un buen
ejemplo de gestién de recursos hidricos compartidos, mantenida a lo largo
del pasado siglo sobre la base del respeto a los intereses legitimos de am-
bas partcs y la busqueda del mejor aprovechamiento posible de determina-
dos tramos fronterizos en beneflicio de ambas naciones. Esta buena rela-
cion se ha formalizado, adema4s, en diversos tratados internacionales, que
regulan los derechos y obligaciones respectivos y dotan a esta colaboracién
de 6rganos encargados de su seguimicnto y aplicacién.

En esta ponencia estudiaremos, en concreto, el «Convenio sobre coope-
racién para la proteccion y el aprovechamiento sostenible de las aguas de
las cuencas hidrograficas hispano-portuguesas», firmado en la ciudad lusi-
tana de Albufeira el 30 de noviembre de 1998 y publicado en ¢l «BOE» del

(1) Esta ponencia fue presentada en las XI Jornadas de Derecho de Aguas, celebradas
cn Zaragoza del 14 al 16 de marzo de 2001.
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12 de febrero de 2000. Se trata, como decimos, del mas rcciente tratado de
una corta pero notable seric dec tratados bilaterales acordados para disci-
plinar una realidad de evidente interés comin: las cinco cuencas de los
rios Miflo-Minho, Limia-Lima, Duero-Douro, Tajo-Tejo y Guadiana.

Estos rios tienen todos su nacimiento en territorio cspafiol, surcan la
peninsula ibérica y desembocan cn el océano Atlantico, atravesando Portu-
gal o constituyendo la frontera misma, como en el caso del Mino. El caso
del rio Guadiana cs més singular pues, tras servir de frontera por un tramo,
sc interna en Portugal y finalmente sirve de frontera hasta su desemboca-
dura. Con c¢sa salvedad, la parte supcrior de estas cuencas esta en territorio
espafiol y, viceversa, la partc portuguesa se encuentra aguas abajo.

Son muchos los datos que pucden dar idea de la importancia que estas
cinco cuencas f{luviales ticnen para ambos paises (2). Por ¢jemplo, ocupan
264.652 de los 581.000 km? del territorio pcninsular, el 41% de la superfi-
cie total de Espafia y el 62% de la de Portugal. El cauce de estos rios sirve
en muchos tramos de frontera. En efecto, las «raias hiimidas» marcan 600
de los 1.200 kilémetros quec tiene la frontera hispano-portuguesa.

Otro dato crucial es que dos tercios de la escorrentia natural de los rios
portugueses ticnen su origen en Espafia. Decisivos son para Portugal los
embalses y presas construidos cn Espafia, que ascguran la regularidad es-
tacional ¢ interanual de los flujos fluviales en su territorio, lo que constitu-
ve un elemento clave en los periodos de estio y sequia, asf como para evitar
avenidas.

Es un agua que, en general, ticnc un aceptable nivel dec calidad, debido
a la reducida carga contaminante y al cfecto depurador de los grandes em-
balses. Los problemas de contaminacién cn las zonas fronterizas, mas gra-
ves cn la cuenca del Guadiana, obedecen mayormente a los vertidos urba-
nos y su correccién esta vinculada a las depuradoras de aguas residuales
que cstan construyéndose en cumplimiento de la Directiva 91/271/CEE.

Como sciiala el preambulo, este nuevo Convenio viene a perfeccionar
el régimen juridico de las cuencas comunes, buscando un equilibrio entre
la proteccién del medio ambiente y el aprovechamiento de los recursos hi-
dricos necesarios para el desarrollo de ambos paiscs. En ese sentido, vere-
mos que responde a una filosofia v unos objetivos acordes con los tiempos
actuales.

Continta, por otro lado, una tradicién de cooperacién y buena vecin-
dad que sc cxticnde a muchos mas aspectos que los puramente hidrolégi-
cos (3); cercania y amistad que sc ven reforzadas en los ultimos tiempos
por la pertenencia a la Unién Europea, lo cual también tiene su reflejo en

(2) Entresacamos estos datos, el mapa y las tablas del Libro Blanco del Agua en Espa-
#ia, realizado por el Ministerio de Mcdio Ambiente en 1998, pags. 687 y ss.

(3) Del que es muestra cl Tratado de Amistad y Cooperacién entre Portugal ¥ Espaiia
de 22 de noviembre de 1977. Este acuerdo tuvo la incuestionable importancia politica de
renovar unos votos en los albores de la transicion a la democracia que, con escasa diferen-
cia de tiempo, comenzaron los dos paises. De su contenido (breve en verdad, pues sélo
consta de doce articulos) merece destacarse en este momento el compromiso de las Partes
de promover la proteccién y aprovechamiento racional de los recursos naturales de uso co-
mun (art. 7).
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lo que a polftica de aguas se refiere, por lo que mas adelante comenta-
remos.

Cuando analicemos su contenido podremos apreciar que este Conve-
nio, al margen de las cuestiones especificas que regula, alcanza una gran
significacién como marco de cooperacién para los grandes retos del siglo
que se inicia, en las politicas de proteccion ambiental y unién politica y
econémica. En ese sentido, la supranacional unidad con que la naturaleza
ha configurado las cuencas hidrograficas de los rios mencionados consti-
tuye un nuevo escenario superador del papel fronterizo o separador que
secularmente se habia asignado a sus cauces.

2. ANTECEDENTES: CONVENIOS HISPANO-PORTUGUESES
PARA EL APROVECHAMIENTO DE TRAMOS FLUVIALES INTERNACIONALES

Como acabamos de indicar, el Convenio de Albufeira cs el Gltimo de
una scrie de tratados firmados entre Espana y Portugal a propésito de los
rios comunes, que intentaremos resefiar brevemente.

2.1. Convenios sobre navegacion

Los antecedentes se remontan al Tratado de limites entre Portugal y
Esparnia, firmado cn Lisboa el 28 de agosto de 1864 y desarrollado en lo re-
lativo a los rios limitrofes por un Reglamento de 4 de noviembre de 1866,
que quedé incorporado como Anexo al Tratado. Su objetivo primordial era
limitar las obras abusivas en las mdrgenes que pudicran estorbar la nave-
gaci6n fluvial v poner en riesgo las propiedades riberefias. Y sc establece
que los rios que sirven de frontera internacional pertenecen por mitad de
las respectivas corrientes a ambos paises, son de uso comtin y pueden ser
navegados libremente (art. 1).

2.2. Convenios sobre aprovechamiento hidroeléctrico

El aprovechamiento que ha capitalizado la regulacién de las cuencas
hispano-portuguesas hasta el momento presente ha sido ¢l hidroeléctrico.
Las condiciones orograficas determinan que sca precisamente cn las zonas
fronterizas donde cstos rios prescnten muy bucnas aptitudes para estable-
cer grandcs embalses y saltos de agua susceptibles de turbinarse para pro-
ducir energia eléctrica.

La cooperacién en ese tema se inicia timidamente con un canjc de no-
tas en 1912, que cstablece reglas para ¢l aprovechamiento industrial de las
aguas de los rios limitrofes. Y de forma mas decidida en el Convenio de 11
de agosto de 1927, «para regular cl aprovechamiento hidrocléctrico del tra-
mo intcrnacional del rio Duero».
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El Convenio de 16 de julio de 1964, «para regular ¢l aprovechamiento
hidroeléctrico de los tramos internacionales del rio Duero y de sus afluen-
tes», acompafiado de un Protocolo Adicional, sustituyé y derogé el de
1927, si bicn mantuvo y extendié la vigencia de una serie de reglamentos
que el mismo habia propiciado sobre informaci6én de proyectos, imposi-
cién de servidumbres, expropiacién forzosa, ocupacién temporal y otras
actuaciones nccesarias para las obras.

Como para su antecesor, el objetivo fundamental del Convenio es esta-
blecer un reparto equitativo de las disponibilidades cnergéticas de cstos
cursos de agua fronterizos, que cada Estado realizara por si o mediante
concesiones otorgadas conforme a su propia legislacién. A tal fin, se reco-
noce a cada Estado ¢l derecho a utilizar todo ¢l caudal que discurra por las
zonas de aprovechamicnto que cspecificamente se le atribuyen v que, como
indica su titulo, ahora sc amplia a los tramos internacionales de los afluen-
tes del Duero: Agueda, Turones y Mente. Y se mantienc el deber recfproco
de no disminuir ¢l caudal que debc llegar al origen de cada zona dc aprove-
chamicnto a consecuencia de derivaciones hechas con la finalidad de obte-
ner energia eléctrica por debajo del nivel superior del embalse de Ricobayo
en el rio Esla y del de Villalcampo en el Duero; admitiendo algunas salveda-
des cuando ello no tuvicra efectos perjudiciales o fuera por motivos de salu-
bridad publica o fines andlogos dec especial interés (art. 2). Otro elemento
interesante quc este Convenio hereda del anterior fue la institucién de una
Comisién internacional hispano-portugucsa encargada de facilitar su apli-
cacién, regular el ejercicio de los derechos reconocidos y dirimir las cues-
tiones juridicas y técnicas que pudieran originarse (arts. 14 y ss.). El Conve-
nio regula con detalle los asuntos en que la Comisién debe scr consultada
por los Gobiernos con cardcter preceptivo (v. gr., aprobacién de proyectos
dc obras), aquellos cuya resolucién le compete (v. gr., fijacién de indemniza-
ciones por distraccién extraordinaria de aguas) y sus funciones de interven-
ci6n directa (v. gr., policia de aguas en los tramos internacionales).

Con la misma finalidad se aprueba otro Convenio ¢l 29 de mayo de
1968, «para regular el aprovechamiento hidraulico de¢ los tramos interna-
cionales de los rfos Mifio, Limia, Tajo, Guadiana y Chanza». Este Convenio
es tributario del anterior en muchas cuestiones; v. gr.,, sc crea una Comi-
sién internacional hispano-portuguesa para regular ¢l uso y aprovecha-
micnto de los rios internacionales en sus zonas fronterizas (Comisiéon de
Rios Internacionales), a imagen y semejanza dc la instituida por ¢l Conve-
nio de 1964, cuyas atribuciones asumira (arts. XVII y ss.).

Pero también hay apreciables diferencias. Por ¢jemplo, ahora se con-
templa la posibilidad de llevar a cabo el aprovechamiento en comun de un
tramo del rio Mifo, mediante diversas f6rmulas de colaboracién como la
eventual concesién a una ecmpresa hispano-portuguesa o la construccién y
cxplotacién por un Estado con la ¢bligacién de suministrar al otro la parte
de energia que proporcionalmente le corresponda (art. II).

También es importante ¢l principio que establece en aras de armonizar
el hidrocléctrico con todos los demas aprovechamientos dec que aqucllos
tramos scan susceptibles. En esc sentido, se admite el derecho de cada Es-
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tado a derivar para la ejecucién de planes de riego o de abastecimiento a
poblaciones los caudales que corran por los tramos cuyo aprovechamiento
hidroeléctrico le ha sido atribuido.

Tampoco puede pasar inadvertida la inclusién de una clausula que
obliga a los aprovechamicntos objeto del Convenio a respetar los caudales
minimos naturales de estiaje v de los necesarios para usos comunes. Afia-
diendo a continuacién que la proteccién de la riqueza piscicola cn los tra-
mos internacionales se regird por Convenios especiales y, en su defecto, los
usos y costumbres establecidos (art. VI).

El Convenio dc Albufeira (art. 27) declara expresamente en vigor los
Convenios de 1964 y 1968, en la medida que no se opongan al mismo,
aceptandose los aprovechamientos alli previstos y los existentes en la fecha
que resulten compatibles con ellos. Hay que tener en cuenta que algunos
de los saltos hidroeléctricos asignados ¢n estos Convenios todavia no han
sido ejecutados. E incluso otros tramos no contemplados en estos Conve-
nios cuyos aprovechamientos estan ain pendientes de estudio y serdn asig-
nados conforme al nuevo Tratado (art. 28)

La Comisién de Rios Internacionales creada por el Convenio dec 1968
quedari extinguida, no obstante, al entrar aquél en vigor (art. 29); sin que
se cree ningin vacio pues es sustituida cn sus funciones por una nueva Co-
mision.

2.3. Convenios de pesca

Aun sicndo el mas importante, el aprovechamiento eléctrico no ha sido
el tnico que ha merecido una regulacién convencional. Como muestra, el
Reglamento sobre pesca fluvial y marf{tima en el tramo internacional del
rio Mifo, elaborado por la Comisién Internacional de Limites entre Portu-
gal y Espafa y aprobado mediante canje dec notas cl 22 de junio de 1968.

En cste acuerdo se reconoce el derecho a cjercer la pesca en la parte de
dicho rio que sirve de frontera tanto a portugueses como espanoles y se re-
gulan con dctalle las artes de pesca, las épocas y lugares, vedas y dimensio-
nes minimas de las especies, turnos, penalidades, etc. La autoridad para
cjercer la policia del rio y de la pesca se atribuye a los capitanes de los
puertos de Caminha y de Tuy sobre embarcaciones y subditos de cada uno
de sus respectivos paises (cap. VIII). Ademas, sc crca una Comisién Per-
mancntc Internacional del rio Mifio, con funciones de preparacién y estu-
dio de propuestas tendentes a mejorar las condiciones biopesqueras del
mismo.

Estc somcro anilisis nos permite ya compartir la opinién de Amparo
SERENO sobre el caracter limitado de los Convenios que han precedido al
de Albufeira dc 1998 (4). En cuanto a su ambito geografico, que no son las

(4) Amparo SERENO RosaDO, «Recursos hidricos internacionais luso-espanhois», texto
mecanografiado de tesis doctoral, Lisboa, 1999, pag. 127. Agradccemos a la autora que nos
haya facilitado la consulta de este valioso trabajo de investigacion, todavia inédito.
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cuencas hidrogréficas sino sélo algunos tramos de los rios, y en cuanto a
su finalidad, que es la regulacién de determinados aprovechamientos, en
cada caso, y no la gestién integral de los recursos. En cuanto a su objeto,
que son las aguas superficiales, sin consideracién alguna al ciclo hidrolégi-
co y las aguas subterraneas.

También es apreciable la ausencia de una preocupacion ccolégica, pues
los caudales minimos dec estiaje obedecian sobre todo a consideraciones
sanitarias y la proteccién de la fauna piscicola perseguia la conservacion
de esta actividad productiva o, en su caso, deportiva.

Y, en tltimo término, es constatable la falta de un marco de referencias
internacionales mas all4 de los propios contratantes.

Todas estas limitaciones marcan una notable diferencia en favor del
Convenio de Albufeira, si bien es innegable que éste se apoya en una expe-
riencia de cooperacién satisfactoria para ambas naciones. Un dato muy
destacable es que el cficaz trabajo de la mencionada Comisién Interna-
cional ha cvitado que los conflictos surgidos tuvieran que ser remitidos a
tribunales de arbitraje (5).

3. ORIGEN DEL CONVENIO DE ALBUFEIRA DE 1998:
EL ANTEPROYECTO DE PLAN HIDROLOGICO NACIONAL DE 1993

Tal y como explica Amparo SERENO (6), fueron los trasvases previstos
en cl Anteproyecto de Ley del Plan Hidrologico Nacional de 1993 (sobre
todo a costa del Duero) los que despertaron la preocupacién del Gobierno
luso, al advertir la ineficacia de los Convenios de 1964 y 1968 frente al pro-
blema de carestfa que estc aumento de usos consuntivos aguas arriba po-
dria suponer para Portugal. Aunque los problemas de degradacion del
recurso existfan desde tiempo atras, ésc fue el detonante que propicié la
conclusién de un nuevo Tratado que abordara conjuntamente la satisfac-
cién de las nuevas necesidades de aprovechamiento y de la protecciéon am-
biental en ambos paises (7).

(5) Tampoco puede decirse que la relacién con Francia no haya sido pacifica en gene-
ral. No obstante, y a pesar de la infinitamente menor importancia de los rios que comparti-
mos con nuestro vecino del Norte, en 1957 se produjo un conflicto muy nombrado en De-
recho internacional: el del lago Lanés. Ver E. JIMENEZ DE ARECHAGA, El derecho interna-
cional contempordneo, Madrid, 1980, pag. 231, y J. A. PasTor RIDRUEIO, Curso de derecho
internacional publico y organizaciones internacionales, Tecnos, 1994, pag. 487, citados por
A. SERENO, op. cil., pag. 99.

(6) A. SERENO, op. cil., pags. 142 y ss.

(7) Segun relata esta autora, el tema se inicia en la Cumbre hispano-lusa celebrada en
Palma dc Mallorca en 1993, que encarga a los Ministros de Medio Ambiente la preparacién
del proyecto. En la Cumbre de Oporto de 1994 se fijaron las bases generales del Convenio,
a saber: aplicacién de los principios de Derecho comunitario e internacional, estableci-
miento de derechos cquitativos y razonables sobre los recursos hidricos de las cuencas
comunes, intensificacién y mejora de los mecanismos de cooperacién y del sistema institu-
cional. En la Cumbre de Ponta Delgada de 1996, el Gobierno portugués present6 un Pro-
yecto que fue discutido durante dos afos mas, hasta la aprobacién en la XIV Cumbre. Todo
el proceso necgociador se caracterizé por un deliberado secretismo, lo que suscité fuertes
criticas en Portugal.
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Sin desconocer la inquietud suscitada en Portugal, es de reconocer que
la misma estaba muy lejos de ser un aspecto central del debate motivado
en Esparia por el Anteproyecto de PHN, que ni lo menciona. Tampoco pa-
recié tencr importancia para los estudiosos espanoles del tema (8).

El nuevo Anteprovecto de Ley del Plan Hidrolégico Nacional, actual-
mente en discusién, ya no contempla ninguna transferencia de recursos
desde las cuencas hispano-portuguesas, sino exclusivamente desde el
Ebro. Con lo cual es muy dificil, por no decir imposible, que cuando el
mismo se convierta en ley pueda afectar a Portugal (9).

No obstante, el informe del Consejo Nacional del Agua, evacuado en
encro de este afio, reccomienda que se proceda al estudio conjunto, por am-
bos paiscs, de las disponibilidades de recursos en el ambito del Plan Hidro-
légico Guadiana II v, en funcién de dicho analisis, se estudie un posible
trasvase con destino al Plan Hidrolégico del Guadalquivir (punto
2.3.3.3.2). El apartado 3 del Anexo al Protocolo Adicional del Convenio de
Albufeira prevé, en cfecto, que las partes estudien prioritariamente el apro-
vechamiento del tramo internacional del rio Guadiana aguas abajo de la
estacién de control de Pomarao.

En cambio, el Consejo Nacional del Agua parece descartar los trasvases
desde el Tajo v el Ducro, a pesar de que reconoce la existencia de cuantio-
sos excedentes, precisamente porque son transfronterizos y sus condicio-
nes hidrolégicas estan regidas por acuerdos internacionales. El trasvase
desde cl Ebro no plantca ningiin problema en esc sentido, mientras que en
los otros casos las afecciones sobre ¢l medio natural tendrian que ser ana-
lizadas conjuntamente por ambos paises (punto 2.2.4.1.3).

Como verecmos mis adelante, el Convenio de Albufeira no permite que
un pals proceda unilatcralmente a implantar usos o realizar trasvases que
puedan afectar al régimen hidrolégico de las cuencas hispano-portugue-
sas. Cualquier proyecto nucvo en cse sentido, que modifique los aprove-
chamientos v el régimen de caudales acordados, ha de pasar por un proce-
so previo de consultas, estudios, evaluacién de impactos, discusion y
acuerdo en el seno de una Comisién bilateral.

Como es sabido, aquel Anteproyecto sc aborté por la fortisima oposicién encontrada en
las Comunidades Auténomas de las cuencas cedentes. Sin que trascendieran presiones del
Gobierno luso, de todas formas, el Ministro Borrell habia asegurado ante las Cortes que el
Plan Hidrolégico Nacional no scria aprobado sin acuerdo con Portugal. Por su lado, el
Consejo Nacional del Agua, al informar en 1994 ¢l Anteproyecto, establecié como directriz
general, entre otras, el maximo respeto a los acuerdos internacionales y, en especial, a la
coordiancién con Portugal en las actuaciones previstas en las cuencas compartidas.

(8) El libro dirigido por Antonio EmMBID, El Plan Hidrolégico Nacional, Civitas, 1993,
contiene cl texto del Anteproyecto de Ley ¢ interesantes ponencias al respecto.

(9) Hablamos desde una 6ptica material, sin entrar en la disquisicién acerca de como
se habria de resolver la posible contradiccién entre ley y tratado internacional desde la
perspectiva de las fuentes del Derecho. Otro tema a analizar seria si el contenido material
de los planes hidrolégicos de cuenca, aprobados y publicados con anterioridad al Convenio
de Albufeira, se ve afectado por éste.
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4, EL MARCO INTERNACIONAL Y COMUNITARIO

En la busqueda de la deseable cooperacién, el Convenio de Albufeira
hace reiteradas apelaciones a los principios y normas de Derecho interna-
cional y comunitario aplicables y remite a esas mismas fucntes otras no-
ciones o condiciones relevantes para el mismo. Por cjemplo, establece que
las medidas de aplicacién que se adopten no podran dar lugar a un menor
nivel de proteccién del estado actual de las aguas transfrontcrizas (princi-
pio stand-still) excepto cn las situaciones y bajo las condiciones previstas
por el Derecho comunitario (art. 10.3).

Desdc esc prisma tienc especial interés el Convenio de Helsinki de 1992
pues, aunque tal cosa no sc reconozca por los paises contratantes, lo cierto
es que, por su contenido material y posterior aparicién, el Convenio de Al-
bufeira bicn valdria como modelo de cooperacién entre dos paises ribere-
fios, en aplicacién de dicho tratado marco gencral curopeo al ambito con-
creto de las cuencas ibéricas.

Igualmente, el Convenio de Albufeira es una buena base, anticipada in-
cluso, para la puesta en practica de las medidas de coordinacién que la Di-
rectiva 2000/60/CE va a exigir a los pafses comunitarios que compartan
cuencas internacionales.

Es obligado, por tanto, detenerse un instante para dejar esbozado al
menos cudl es el contenido de las dos disposiciones citadas, aunque no po-
damos en estc momento examinar exhaustivamente todas las concomitan-
cias posibles entre ellas.

Debemos tener presente, en ultima instancia, que tanto el Convenio de
Helsinki como la Directiva gozan de la posicién de supremacfa sobre el
Derecho nacional que adorna a todo el Derecho derivado comunitario, lo
que suponc la prevalencia sobre ¢l Convenio de Albufeira (10).

4.1.  El Convenio de Helsinki de 1992

El Convenio de Helsinki de 17 dc marzo de 1992, «sobre proteccién y
uso de los cursos dc agua transfronterizos y los lagos internacionalcs»
(«BOE» 4 de abril de 2000), por su fecha, es obvio decir que pudo servir de
obligada fucnte de inspiracién para los redactores del Convenio de Albu-
leira.

Este Tratado fuc auspiciado por la Comisién Econémica de las Nacio-
nes Unidas para Europa y, una vez suscrito por Decisién del Consejo de 24
de julio de 1995 («<DOCE» L 186, de 5 de agosto), es plecnamentc vinculante
para Esparfia y Portugal.

La preocupacién esencial del Convenio de Helsinki son los efectos no-

(10)  Un estudio muy actual y didactico sobre el sistema de fuentes del Derecho comu-
nitario y, en particular, del Derecho internacional, en R. HUESA VINAIXA et alii, Instituciones
de derecho comunitario, Tirant lo Blanch, 2000, pags. 136 y ss.
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civos sobre el medio ambiente, la economia y el bienestar de los paises eu-
ropeos causados por la contaminacién de los cursos de agua transfronteri-
zos y lagos internacionales. Por ello, se propone reforzar las medidas na-
cionales e internacionales para prevenir y reducir el vertido de sustancias
peligrosas y disminuir la eutrofizacion y la acidificacién, asi como la con-
taminacién del medio marino desde tierra. Especialmente la que suponga
impactos transfronterizos, fenémeno éste que por su trascendencia inter-
nacional requiere todavia mas de un marco de cooperacién que ordene las
medidas que deban adoptarse individualmente y promueva actuaciones
conjuntas.

En principio, los firmantes se comprometen a adoptar todas las medi-
das adecuadas para garantizar que las aguas transfronterizas (11) se utili-
cen de modo razonable y equitativo, ascgurar una gestién racional y respe-
tuosa con el entorno, los ecosistemas y la conservacién de los recursos hi-
drolégicos.

En la adopcién unilateral de las medidas necesarias (vigilancia, evalua-
ci6én de impactos, tratamientos de depuracién, implantacién de tecnolo-
gias limpias, etc.), las Partes han de inspirarse en tres principios basicos:
precaucién, quien contamina paga y sostenibilidad.

Pero la razén altima del Convenio es favorecer la cooperacién entre los
pafses riberefios de una misma cuenca hidrografica, imprescindible para
que las acciones nacionales resulten realmente eficaces.

Esta cooperacién ha de establecerse sobre una base de igualdad y reci-
procidad, mediante acuerdos con vistas a elaborar politicas, programas y
estrategias armonizadas que puedan aplicarse en la totalidad o parte de las
cuencas compartidas. Esta colaboracién puede extenderse a la investiga-
cién y desarrollo de técnicas eficaces, ¢l intercambio de informacion, siste-
mas de alerta y alarma y asistencia mutua, entre otros.

Un paso decisivo que sugiere ¢l Convenio serfa la creacién de organis-
mos conjuntos que sc encarguen de recopilar la informacién, elaborar pro-
gramas de vigilancia y evaluar su eficacia, fijar limites de emisién, definir
objetivos de calidad, asf como fomentar y gestionar las deméas medidas ci-
tadas.

4.2, La Directiva marco de politica de aguas

La pertenencia de Espana y Portugal a la Comunidad Europea, cuya
incorporacién se produjo de forma simultdnea en 1986, hace que compar-
tan un marco juridico supranacional en muchos e importantes aspectos
que afectan al Convenio (por citar dos, la regulacién de la evaluacién de
impacto ambiental y del derecho de acceso a la informacién ambiental);
también en los més especfficamente relativos a la calidad de las aguas y a
su proteccién frente a la contaminacién. En ambos aspectos, merced a la

(11) Aguas e impactos transfronterizos cuya definicién es coincidente en ambos Con-
venios, casi literalmente.
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armonizacién provocada por la normativa comunitaria, las legislaciones
de ambos paises debfan encontrarse ya muy cercanas.

De todos modos, no es lugar éste de analizar las Directivas y Reglamen-
tos que componen este acervo pues, aparte de haber sido ya estudiados en
trabajos anteriores, estdn llamados a ser sustituidos por el sistema instau-
rado con la Directiva 2000/60/CE, de 23 de octubre de 2000, «por la que se
establece un marco comunitario de actuacién en el ambito de la politica de
aguas» (12).

Aungue esta Directiva es, obviamente, posterior en su promulgacién al
Convenio, su orientacion si podia ser conocida a partir de la propuesta
presentada por la Comisién a principios de 1997, de modo que pudiera ser
tenida en cuenta al redactarse. Y, de hecho, asf se percibe al cotejarlos (13).

En cualquicr caso, con la nueva Directiva esa semecjanza habra de in-
crementarse e incluso extenderse a algunos temas hasta ahora inéditos, en
los que la Comunidad Europea no habfa entrado por respeto a la autono-
mia de cada pais.

En el terreno de los principios, a la prevencién de la contaminacion,
que hasta el presente centraba la preocupacién comunitaria, se afiaden la
proteccién de los ecosistemas acuaticos y terrestres asociados, la promo-
cién del uso sostenible de los recursos hidricos y la garantia del suministro
(art. 1). Amén de otro especialmente comprometido, el de recuperacién de
los costes de los servicios relacionados con el agua, incluidos los medioam-
bicntales y de agotamiento de los recursos (art. 9).

La Directiva aporta también unos criterios comunes de cara al estableci-
miento de objetivos medioambientales para las aguas supcrficiales, subterra-
neas y zonas protcgidas (art. 4). Y un mismo planteamiento combinado para
el control de los vertidos en aguas superticiales, lo que supone la aplicacién
de unos mismos valores limites de emisién y control, salvo que las normas u
objetivos de calidad mencionados exijan condiciones mas estrictas (art. 10).

Novedad apreciable es también que se cstablecen pautas organizativas
para la administracién de las cuencas hidrograficas (art. 3) y la gestion de
las mismas mediante el disefio y aplicacién de planes hidrolégicos (art.
13), que incluiran programas de medidas tendentes a alcanzar los objeti-
vos de calidad medioambiental establecidos (art. 11).

(12) A tenor de lo dispuesto en su articulo 22, en un plazo de sicte afios quedaran de-
rogadas la Directiva 75/440/CEE, relativa a la calidad requerida para las aguas superficiales
destinadas a la produccién de agua potable; la Decisién 77/975/CEE, que establece un pro-
cedimiento comiin de intercambio de informaciones relativo a la calidad de las aguas con-
tinentales; la Directiva 79/869/CEE, relativa a los métodos de medicién y a la frecuencia de
los muestreos y del analisis de las aguas superficiales destinadas a la produccién de agua
potable. Y en un plazo de trece afios quedaran derogadas la Directiva 78/659/CEE, relativa
a la calidad de las aguas continentales aptas para la vida de los peces; la Directiva
79/923/CEE, relativa a la calidad exigida a las aguas para cria de moluscos; la Directiva
80/68/CEE, relativa a la proteccidn de las aguas subterraneas contra la contaminacién cau-
sada por determinadas sustancias peligrosas, y la Directiva 76/464/CEE, relativa a la conta-
minacién causada por determinadas sustancias peligrosas vertidas en el medio acuatico.

(13) Por ejemplo, el articulo 10 del Convenio de Albufeira ya prevé que las partes han
de coordinar, para cada cuenca hidrografica, los planes de gestién y los programas de me-
didas elaborados en los términos de Derecho comunitario.
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Mencién especial merecen las previsiones relativas a las cuencas que
abarquen el territorio de varios Estados miembros, que dcberan coordinar-
se entre si para alcanzar los objetivos medioambientales propuestos; pu-
diendo valerse a esos cfectos de las estructuras existentes derivadas de
acuerdos internacionales (art. 3.4). Esas cuencas deberan incluirse en de-
marcaciones hidrograficas internacionales (art. 3.3) y disponer de un plan
hidrolégico comun (art. 13.2).

Como comprobaremos enseguida, cxiste una total sintonia en los prin-
cipios, objetivos y técnicas de actuacién que presiden esta relacién trian-
gular. Por lo cual, el Convenio hispano-luso ¢s un instrumento id6neo para
cumplir las obligaciones de cooperacién y coordinacién que el Convenio
de Helsinki y la Directiva 2000/60/CE establecen para las cuencas hidro-
graficas compartidas entre Espana y Portugal. La existencia de los 6rganos
mixtos, que acumulan ademas una larga experiencia de gestién en el apro-
vechamicnto de los rios comunes, es un factor que indudablemente debe
favorecer la consecucién de los objetivos marcados. Lo que no significa
que no deba pensarse la manera de ajustar sus previsiones organizativas,
pues en el Convenio de Albufeira la competencia de los érganos de coope-
racién instituidos abarca a todo el ambito territorial y de actividad objeto
del mismo, mientras que la Directiva parece inclinarsc mas por la coordi-
nacién entre las autoridades nacionales encargadas de la parte de cada de-
marcacién hidrografica internacional situada en su territorio.

De otra parte, la Directiva aporta una disciplina general para la gestién
del agua en la que ¢l Convenio de Albufeira puede encontrar resueltas in-
numerables cuestiones hasta ahora ajenas a la cooperacién hispano-lusa,
como son las inherentes a la proteccién y sostenibilidad de los aprovecha-
mientos.

S.  GENERALIDADES DEL CONVENIO

Como antes hemos indicado, el Convenio tienc por objeto definir el
marco de cooperacién entre las partes para la proteccién de¢ las aguas su-
perficiales y subterrancas y de los ecosistemas acuaticos y terrestres direc-
tamente dependientes de ellas, y para cl aprovechamiento sostenible de los
recursos hidricos de las cuencas hispano-portugucsas (art. 1).

Un dato muy destacable respecto de los Convenios anteriores es la am-
plitud del de Albufeira, en muchos planos: conceptual, teleolégico, geogra-
fico, etc. Examinaremos su contenido empezando por los objetivos y Ambi-
to de aplicacién.

5.1. Objetivos generales

El objetivo general del Convenio ¢s lograr que las Partes coordinen sus
actuaciones tendentes a proteger el buen estado de las aguas superficiales
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y subterraneas (14), al aprovechamiento sostenible de esas aguas y a miti-
gar los efcctos de sequias e inundaciones (art. 4); todo ello referido al 4m-
bito gcografico y las actividades que se indican a continuacién.

5.2.  Ambito geogrdfico de aplicacion: las cuencas hidrogrdficas de los rios
Mifio, Limia, Duero, Tajo y Guadiana

Segun reza su articulo 3, el Convenio se aplica a las cuencas hidrografi-
cas de los rfos Mino, Limia, Ducro, Tajo y Guadiana. Si nuestros conoci-
mientos geograficos son correctos, son todas las que ticnen csta «doble na-
cionalidad» hispano-portuguesa.

La cooperacién no se cifie, por tanto, a un tramo ¢n concreto de los
rios, ni a los rios en sentido estricto, ya que abarca al conjunto del ambito
geografico que constituyen las cuencas hidrograficas: «zona terrestre a par-
tir de la cual toda la escorrentia superficial fluye a través de una serie de
corrientes, rios y, eventualmente, lagos hacia el mar por una tnica desem-
bocadura, estuario o delta, asi como las aguas subterrdneas asoctadas»
—art. 1.b)—.

La consideracién unitaria e integral de las cuencas hidrograficas a
efectos de la regulacion, gestién y proteccién de los recursos hidricos es,
por lo demas, una de las sefias de identidad del Derccho espafol de aguas
(arts. 13 y 14 Ley de Aguas), que sc remonta a la creacién de las Confede-
raciones Hidrograficas en 1926 (15).

Un principio que, desde hace mucho tiempo, tiene un considerable
aval en las recomendacioncs del Conscjo de Europa (Carta del Agua de
1968) y de las Naciones Unidas (Plan de Accién de Mar del Plata de 1977).

Y también, aunque no con tanta claridad pues padecc la incorreccién y
cquivocidad con que se han definido las denominadas «demarcaciones hi-
drograficas», podemos estimar que ha sido incorporado por la Directiva
2000/60/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, dc 23 de octubre de
2000, por la quc se cstablece un marco comunitario de actuacién en el 4m-
bito de la politica de aguas (16).

(14) Este concepto de «buen estado» no aparece definido en el Convenio de Albufeira,
con lo cual el objetivo sefalado quedaria en una notable indeterminacién juridica. No debe
haber ninguna objecién, a nuestro juicio, para que este concepto se interprete de conformi-
dad con lo dispuesto, con todo lujo de precision, en el articulo 2 y el Anexo V de la Directi-
va 2000/60/CE.

(15) A. FanLo LoRraAs, Las confederaciones hidrogrdficas y otras admiinistraciones hi-
drdulicas, Civitas, 1996.

(16) El punto 33 del preambulo lo indica con suficiente claridad: «El objetivo de un
buen estado de las aguas debe perscguirse c¢n cada cuenca hidrografica, de modo que se
coordinen las medidas relativas a las aguas superficiales y las aguas subterraneas pertcne-
cientes al mismo sistema ecol6gico, hidrolégico e hidrogeolégicos. En cuanto a la defini-
cién de lo que es la cuenca hidrografica, el articulo 2.13 vicne a coincidir plenamente con
la recogida en el Convenio de Albufeira.
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5.3. Actividades sometidas al Convenio

El Convenio cs aplicable a las actividades destinadas a promover y pro-
teger ¢l «buen estado de las aguas» (otro de los conceptos acuiados por la
novisima Directiva) de dichas cuencas y a las de aprovechamiento de los
recursos hidricos en curso o en proyecto, en especial las que puedan cau-
sar impactos transfronterizos. )

Para comprender el alcance de las actividades acotadas es menester co-
nocer la definicién que el propio Convenio da de ciertos conceptos en el
articulo 1. Asi, por impacto transfronterizo se entiende «cualquier efecto
adverso significativo sobre el medio ambiente que resulte de una alteracion
de las aguas transfronterizas causada eni una zona bajo soberania de una de
las Partes, por una actividad humana, cuyo origen [isico esté situado total o
parcialmente en una zona bajo jurisdiccion de la otra Parte».

Por «aguas transfronterizas» se entienden, en el mismo precepto, «to-
das las aguas superficiales y subterrdneas que sefialan, atraviesan o se en-
cuentran situadas en las fronteras entre los dos Estados».

Y por efectos sobre el medio ambiente, ademas de los que afectan a la
flora, la fauna, el suelo, el aire, ¢l agua, el clima o el paisaje, también los
que afecten a la salud y la seguridad humanas, los monumentos histéricos
u otras estructuras fisicas, al patrimonio cultural o a las condiciones socio-
econdmicas resultantes de la alteracion de dichos factores, lo que clara-
mente desborda cl concepto razonable de medio ambiente (17).

6. ORGANOS DE COOPERACION

La consecucion de los objetivos de cooperacién marcados descansa en
dos 6rganos: la Conferencia de las Partes y la Comisién para la aplicacion
y desarrollo del Convenio; sobre todo esta segunda, de caracter mas técni-
co, constituye ¢l auténtico motor v centro de referencia para casi todas las
actuaciones que en el Convenio se plantean. La primera, de sesgo mas po-
litico, parece rescervada para marcar estrategia y resolver conflictos de inte-
reses dificilmente conciliables con soluciones técnicas.

(17) La extension de lo que se considera medio ambiente condiciona la propia defini-
cion material del Derecho ambicental, dando pie a la introduccién de muiltiples matices por
los autores. El profesor ORTEGA propone, en su lugar, una definicién funcional segtn la
cual el Derecho ambiental se caracteriza por su finalidad de garantizar la supervivencia del
Plancta, protegiendo los recursos y elementos esenciales para la transmisién de la vida
(aire, agua, suelo, especies vivas) frente a los procesos humanos o naturales que los pongan
en peligro. S6lo como finalidad remota podrian incluirse medidas que simplemente favore-
cen un entorno vital mds favorable. L. ORTEGA, Lecciones de derecho del medio ambiente,
2.* ed, Lex Nova, 2000, pdgs. 46 v ss.
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6.1. La Conferencia de las Partes

Segtin cl articulo 21, la Conferencia de las Partes sc compondra por los
represcentantes que determinen los respectivos Gobiernos y sera presidida
por un Ministro de cada Estado o la persona en que éste delegue. Sc reuni-
ra, cuando las Partes asi lo decidan y a solicitud de cualquiera de ellas,
para analizar y resolver aquellas cuestiones sobre las que no se haya llega-
do a un acuerdo en el scno de la Comisién. Aparte de este cometido, la uni-
ca atribucién concreta prevista cn el Convenio para la Conferencia cs dar
su aprobacioén a la propuesta que aquélla le haga sobre el régimen de cau-
dalcs para cada cuenca hidrografica (art. 16.2).

Se trata, si entendemos bicn, de un 6rgano no permanente, sin un ca-
lendario fijo de reuniones. Su composicién podra scr la adecuada en cada
caso, pero parece que dc un alto nivel, pues son ministros los llamados a
ejercer la presidencia.

6.2. La Comision para la aplicacién y desarrollo del Convenio

La Comisién cs el 6rgano fundamental sobre el que pivota la aplicacién
del Convenio (arts. 22 y 23) y estarda compuesta por delegaciones nombra-
das por cada una dc las Partes. Su estructura esta abierta a la creacién de
subcomisiones y grupos de trabajo.

Sus atribuciones son las siguicntes:

a) Ejercer las competencias previstas en el Convenio y otras que las
partes puedan conferirle.

b) Proponer a las Partes medidas para el desarrollo del régimen bila-
teral.

¢) Resolver las cuestiones relativas a la interpretacion y aplicacion
del Convenio.

d) Sucede en sus atribuciones y competencias a la extinta Comision
dc Rios Internacionales.

e) Elaborar su Reglamento de funcionamiento.

Se retnc en sesién ordinaria una vez al afio v extraordinariamente a
peticién de cualquiera de las Partes, alternativamente en Espana y Portu-
gal, correspondiendo la presidencia al pafs anfitrion.

Las decisiones se tomaran por acuerdo de ambas delegaciones y sc
consideran perfectas y cficaces si ninguna de las partes solicita formal-
mente su revision o su remision a la Conferencia antes de dos meses.
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7. MECANISMOS Y FORMAS DE COOPERACION

La cooperacion bilateral, que es el mecanismo sobre el que se cimenta
la realizacién de los objetivos senalados, sc llevara a cabo en las tres for-
mas siguientes: intercambio de informacioén, consultas y adopcion indivi-
dual o conjunta de medidas técnicas, juridicas y administrativas.

Como principio genceral, indica el articulo 10.3 que las acciones o me-
didas de aplicacién del Convenio no podran dar lugar a un menor nivel de
proteccion del estado actual de las aguas transfronterizas, excepto en las
situaciones y bajo las condiciones previstas por el Derecho comunitario.

7.1.  Intercambio de informacion

Un primer compromiso de los firmantes es proceder al intercambio de
informacion, a través de la Comisién, de manera regular y sistematica, so-
bre las materias objeto del Convenio y las iniciativas internacionales rela-
cionadas con éstas. Especialmente, el articulo 5 y el Anexo I se refieren a
estudios, registros y bascs de datos como los siguientes:

a) Gestién de las aguas: concesiones, autorizaciones y licencias de
uso privativo, pluviometria, niveles piezométricos, inventario de
embalses y trasvases, ctc.

b) Actividades que puedan causar impactos transfronterizos: vertidos
puntuales y directos, zonas de baiio, vulnerables y con estatuto de
proteccion, medidas de aplicacion de las Directivas sobre calidad
de las aguas, etc.

¢) Legislacién, estructuras organizativas y practicas administrativas,
metodologfa y datos relativos a las condiciones ecolégicas de las
aguas y las mejores practicas ambientales.

La informacién, referida a la totalidad del territorio nacional de las
cuencas comprendidas por ¢l Convenio, debera obtenerse conforme a los
procedimientos previstos en las Directivas comunitarias y en forma homo-
génea y comparable.

El Convenio es consciente y asume que esta informacion estd sujeta al
derecho de acceso del publico a la informacién ambicntal reconocido en el
Derecho comunitario (art. 6) (18).

(18) Sobre estos datos recae, a primera vista, el derecho de acceso a la informacién
ambicntal reconocido en la Directiva 90/313/CEE, de 7 de junio, que fue transpuesta al De-
recho espafol por Ley 38/1995, de 12 de diciembre. Asi lo asume el Convenio, recordando
ademas que una peticion en dicho sentido puede ser rechazada si afecta a la seguridad na-
cional, confidencialidad, etc. (art. 6). Un estudio sobre ambas disposiciones ¢n ¢l trabajo
de Javier DoMPER FERRANDO, «El derecho de acceso a la informacién en materia de aguas»,
cn el libro La Reforma de la Ley de Aguas, dirigido por A. Emsip, Civitas, 2000, pags. 351
y ss.
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Ademas del intercambio propiamente dicho, las Partes deben suminis-
trar a la Comisi6én toda la informacién necesaria para el ejercicio de sus
atribuciones, como, por ejemplo, los proyectos de aprovechamiento y los
que puedan cuasar impacto transfronterizo.

Por ultimo, las Partes remitiran a la Comisién un informe anual sobre
la evolucién de las materias objeto del Convenio y el estado de ejecucién
de sus previsiones.

7.2.  Consultas sobre impactos transfronterizos

El Convenio obliga a ambos paises a notificarse e informarse recfproca
¢ inmediatamente de cualquier proyecto o actividad de aprovechamiento o
proteccién de las aguas susceptible de causar impacto transfronterizo. Ve-
rificada la existencia de indicios en ese sentido, sc procedera a realizar
consultas en ¢l seno de la Comisién para encontrar una solucién que pre-
venga, elimine o mitigue el impacto y, en su caso, las formas de reparacién
de responsabilidades conforme al Derecho internacional y comunitario.

Entretanto, la c¢jecucion del proyecto se suspender4 total o parcialmen-
te y se paralizaran las actuaciones que puedan agravar la situacién, salvo
acucrdo en contrario. La parte interesada, no obstante, podra seguir ade-
lante si la suspensién conllevara un peligro irremediable para la salud, la
scguridad publica u otro interés publico relevante, sin perjuicio de even-
tuales responsabilidades (art. 8).

Si en el tiempo prudencial establecido no se llegara a un acuerdo, ¢l
asunto entraria cn ¢l procedimiento de solucién de controversias previsto
en el articulo 26 del Convenio: negociacion u otros medios diplomaticos;
remisién a una Comisién de investigacion, si la discrepancia tuvicra un ca-
racter predominantemente técnico, y, en ultimo término, sometimiento a
un tribunal arbitral.

Este procedimiento de consultas y negociaciones bilaterales se solapara
con el previsto en la normativa comunitaria e internacional en materia de
evaluacién de impacto ambiental transfronterizo, cuando asf corresponda
por la naturaleza, dimensiones o localizaciéon de esas actividades v proyec-
tos (art. 9) (19). Por otro lado, el Anexo 11 del Convenio sefiala numerosos
supuestos especiticos que igualmente deben superar dicha cvaluacién (20);
listado que puede modificarse por la Comision.

(19) La ley espanola (art. 6 RD Legislativo 1302/1986, modificado por RD-Ley 9/2000)
se remite a csos efectos al procedimiento regulado en el Convenio de Espoo (Finlandia), de
25 de febrero de 1991 (ratificado por Espafia el 1 de septiembre de 1997).

(20) En concreto, se citan actividades y proyectos como instalaciones industriales, de
produccién de encrgia o almacenamiento de productos peligrosos, entre otros, cuando
causcn descargas de determinadas sustancias contaminantes, puedan alterar de modo sig-
nificativo el régimen de caudales o su distancia al tramo fronterizo sea inferior a 100 kil6-
metros, medida sobre la red hidrografica.
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7.3.  Otras medidas de cooperacidn

El Convenio deja la puerta abierta a otras formas de cooperacién que
puedan adoptarse de mancra individual o conjunta, sean medidas técnicas,
juridicas o administrativas necesarias en un largo elenco de temas como la
prevencion de la contaminacién, el control de los impactos transfronteri-
zos, el aprovechamiento sostenible de los recursos, las situaciones de se-
quia ¢ inundacion, la investigacion y desarrollo tecnolégico o la verifica-
cién del cumplimiento del Convenio mismo, entre otros (art. 10).

Llamada especial merecen el desarrollo conjunto de programas sobre
seguridad de las infraestructuras hidraulicas y evaluacién de riesgos en
caso de accidente (art. 12), asi como la coordinacién, para cada cuenca hi-
drografica, de los planes de gestién y programas de medidas que tengan
que elaborarse en virtud del Derecho comunitario y la implantacion de sis-
temas conjuntos o coordinados de comunicacién para transmitir informa-
cién de alerta o emergencia, prevenir o corregir csas situaciones y tomar
las decisiones pertinentes (art. 11). Ambas cuestiones las vemos scguida-
mente.

Antes hay que apuntar que la Dircctiva marco eleva la exigencia de
coordinacién interadministrativa al grado de elaborar un tnico plan hidro-
l6gico de cuenca internacional para aquellas que estén situadas totalmente
en territorio comunitario (art. 13). Va, pues, un poco mas alla, que no en
contra del Convenio; llega a algo que, de todos modos, éstc sc presta.

La técnica de los planes hidrolégicos, con la complejidad que la Direc-
tiva los concibe (Anexo VII), e¢s desconocida en Europa; la Ginica experien-
cia es la de los planes de cuenca esparioles, no demasiado brillante. Por lo
que podemos presumir que llevar a término semejante planificacién su-
pondra un tremendo reto para los paises comunitarios.

8. COORDINACION FRENTE A SITUACIONES EXCEPCIONALES

La atencién que presta a determinadas situaciones excepcionales,
como son la contaminacién accidental, las avenidas y las sequias, ¢s otra
novedad notable del Convenio, aunque también es verdad que la concre-
cién brilla por su ausencia. Se trata en realidad de abrir campos a la coor-
dinacién, identificando los problemas en que conviene incrementarla con
medidas que han dec discharse posteriormente.

En todos estos temas la actuacion de Espaiia es vital para Portugal, por
el papel que los embalses juegan en la regulacién de la escorrentia fluvial,
para reservar caudales para periodos de estio y épocas de sequfa. También
pueden usarse para laminar avenidas.
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8.1. Incidentes de contaminacién accidental

Las Partes deberan adoptar medidas destinadas a prevenir incidentes
de contaminacién accidental en las cuencas compartidas y limitar sus con-
secuencias para las personas y ¢l medio ambiente, teniendo como objetivo
alcanzar un nivel clevado de proteccién.

8.2. Avenidas

En relacién con las avenidas, se establece un mandato de coordinar ac-
tuaciones y disponer mecanismos para minimizar sus cfectos (art. 18).

La primera obligacién cs informar de modo inmediato de la existencia
de una situacién capaz de provocar una avenida a la Parte quc pueda verse
afectada, que podra pedir que sc declare la situacién de alarma de avenida.

Durantc la misma, las Partes deberan comunicarse, en tiempo recal
(sic), los datos de que dispongan sobre precipitacion, caudales, niveles de
embalses y sus condiciones operativas que permitan adoptar cstrategias de
gestion mas adecuadas, asi como coordinarlas. Asimismo, la parte afecta-
da podra pedir a la otra que adopte las medidas necesarias para mitigar o
controlar los efectos de la avenida.

Una vez superada la situacién, se informara a la Comisién de las actua-
ciones realizadas para que evalue los resultados y pueda proponer correc-
ciones. En el seno de la Comisién sc rcalizaran cstudios conjuntos para
mitigar los efectos de las avenidas. En particular, sc quiere que en dos afnos
estén definidas las normas de gestion de las infracstructuras hidraulicas
frente a avenidas.

8.3. Sequias y escasez de recursos

En la misma linca, las Partes hacen votos de coordinar sus actuaciones
para prevenir y controlar las situacionces de sequfa y escasez, estableciendo
medidas excepcionales para incentivar el ahorro y reducir el consumo de
agua, asegurar el abastecimiento urbano, regular el vertido de aguas resi-
duales, etc. (art. 19). A esos cfectos, lo primero sera acordar las caracterfs-
ticas y los indicadores que definan esas situaciones; de manera que, una
vez comprobado que sc cumplen esas condiciones, la Parte afectada pueda
declararlo y comunicarlo a la otra.

Dec las medidas excepcionales que adopte cada pafs se debera dar tras-
lado a la Comisién, que a su vez podrd emitir informes y realizar estudios
sobre estas situaciones y las medidas a adoptar.

318



LA GESTION DE LAS CUENCAS HIDROGRAFICAS HISPANO-PORTUGUESAS

9. PROTECCION Y APROVECHAMIENTO SOSTENIBLE

Llegamos asi a la parte medular del Convenio, la que trata de la protec-
cién de la calidad de las aguas, la prevencién y el control de la contamina-
cién, los usos del agua y el régimen de caudales. Proteccién de la calidad y
rcparto del aprovechamiento que ha de aplicarse en relacién con cada
cuenca hidrogréfica, atendiendo a su unidad ontolégica, salvo las excep-
ciones reguladas por el propio Convenio.

En cuanto a las dos primeras cucstiones, la idea que persigue el Conve-
nio es que Espana y Portugal coordinen sus actuaciones, a través de la Co-
misién, para lograr el cumplimiento de la normativa comunitaria sobre ca-
lidad y contaminacién en las cuencas hidrograficas compartidas.

En la siguiente parte lo que se hace es pactar la manera de repartirse
los aprovechamientos que cada pafs puede llevar a cabo y sentar el régi-
men de caudales neccsario para garantizar los usos reconocidos en los
Convenios anteriores, los actuales y los previsibles, amén del buen estado
dc las aguas.

9.1. Calidad de las aguas y control de la contaminacion

Como acabamos de indicar, el Convenio comprometc a las Partes a
coordinar sus actuaciones tendentes al cumplimiento de las normas y ob-
jetivos de calidad de las aguas establecidos en el Derecho comunitario, cn
los términos y plazos que el mismo prevé (art. 13).

Con ese fin, se procedera a inventariar, evaluar y clasificar las aguas
fronterizas y las que sean susceptibles de alteracién reciproca, en funcién
de su estado de calidad, los usos actuales y potenciales y definir los objeti-
vos 0 normas de calidad para las mismas. Cuando proceda se les atribuira
un estatuto de proteccion especial. E igualmente, a través de la coordina-
cién de los planes de gestién y programas de medidas, se adoptaran las ac-
ciones adecuadas para prevenir la degradacién de las aguas superficiales y
subterraneas y alcanzar su buen estado.

Del mismo modo, las Partes habran de coordinar los procedimientos
de prevencién y control de la contaminacién y adoptaran las medidas de
proteccién de las aguas transfronterizas a través de la fijacién de valores li-
mite de emisiéon y objetivos de calidad del medio receptor, sicmpre de
acuerdo con el Derecho comunitario. Otro tanto ha de decirse en relacién
con la contaminacién de origen terrestre de los estuarios y aguas territo-
riales y marinas adyacentes (art. 14).

No es menester insistir més en el rol que la Directiva 2000/60/CE csta
llamada a jugar respecto de los temas indicados, en tanto que marco co-
mun de la politica de aguas para Espaia y Portugal. Coincide, ademas, que
la Directiva requiere la coordinacién de los programas de medidas entre
paises riberefos cuando se trata de cucncas internacionales {art. 11).
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9.2. Usos del agua y régimen de caudales

Lo que hemos visto hasta ahora son las obligaciones que el Convenio
entrafia para los contrayentes: proteger las aguas de la contaminacion,
controlar los impactos transfronterizos, etc., directas ¢n unos casos e indi-
reclas en otros, a través de la también debida coordinacién de actuacioncs.
Obvio es decir que no menos importante, aunque se trate en ultimo lugar,
es el reconocimiento mutuo de un derecho al aprovechamiento de los re-
cursos hidricos de las consabidas cuencas (art. 15).

Dos notas basicas caracterizan este derecho al aprovechamiento:

a) Ha de ser «sostenible» (21).
b} Ha de respetar la unidad de las cuencas hidrograficas, salvo las ex-
cepciones reguladas en el Convenio.

Ahora bicn, para que el aprovechamiento pueda tener lugar es funda-
mental que se asegure un adecuado régimen de caudales, sobre todo para
aquellos usos que se localizan aguas abajo, como son, ¢n este caso, los que
atarien a Portugal. Lo que, a su vez, condiciona los aprovechamientos ubi-
cados aguas arriba. Y no s6lo en las cuencas concernidas por el Convenio.
Por ejemplo, ¢l régimen cstablecido para el rio Tajo conserva para Esparia
la facultad de trasvasar hacia otras cuencas hasta 1.000 hm3 anuales, reco-
nocida desde 1968 —art. 1.5) del Anexo al Protocolo Adicional—.

Dec otro lado, ¢l derecho mutuamente reconocido no supone la congela-
cién de los aprovechamientos al estado de cosas existente, sino que institu-
ye un principio-guia para los usos futuros. Unos y otros evolucionan, son
dinamicos.

Por cllo, el Convenio nova y actualiza ¢l régimen de caudales en ¢l Pro-
tocolo Adicional (22) y establece un procedimiento para fijar ese régimen
de caudales en el futuro.

(21) Siguiendo la definicién al uso, el Convenio entiende por «aprovechamiento sos-
tenible» «aquel que permite satisfacer las necesidades de las generaciones actuales sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras de satistacer las suyas propias»
—art. 2.1.¢)—.

(22) En efecto, ¢l Protocolo Adicional y su Anexo tienen una importancia crucial,
pues determinan minuciosamente ¢l régimen de caudales para las cuencas de los rios
Miiio, Ducro, Tajo y Guadiana (nada se dice, en cambio, para la cuenca del rio Limia)
mientras no se modifique conforme al procedimiento indicado. Lo que puede suponer, al
menos, los sicte afos de vigencia previstos inicialmente para ¢l Convenio (art. 32).

Dicho régimen consiste en fijar el caudal minimo de agua que anualmente debe fluir
por cada una de las estaciones de control que se especifican, salvo en los periodos de ex-
cepeion, que son los anos pluviométricos en que no sc alcanzan unas determinadas expec-
tativas de lluvia.

En concreto, para el rio Mifio (que es ¢l supuesto mas sencillo) se fija un caudal inte-
gral de 3.700 hm?/afio, medidos ¢n la estacion de control localizada en ¢l salto de Fricira
(art. 2 del Protocolo Adicional).

Este régimen no se aplica en aquellos periodos en que la precipitacion de referencia
acumulada desde ¢l inicio del afio hidrolégico (1 de octubre) hasta ¢l 1 de julio sca inferior
al 70% de la precipitacion media acumulada de la cuenca ¢n el mismo periodo. Esta preci-
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En concreto, el régimen ha de ser aprobado por la Conferencia, a pro-
puesta de la Comisién, para cada una de las cuencas hidrograficas abarca-
das por el Convenio. La determinacién del régimen se basara en las carac-
teristicas naturales (geograficas, hidrolégicas, climaticas) y las infraestruc-
turas existentes en cada una de cllas y establecera los caudales necesarios
para garantizar el buen estado de las aguas, los usos actuales y previsibles
y el respeto al régimen vigente en los Convenios de 1964 y 1968.

Sentado dicho régimen, la gestion de los recursos y, en particular, de
las infraestructuras hidraulicas en cada parte decl territorio corresponde a
cada pafs, pero debera garantizar el cumplimiento de los caudales fijados.
De igual modo, las captaciones de agua que sc lleven a cabo deberan ate-
nerse al cumplimiento de dicho régimen de caudales. No basta, pues, con
dejar que los caudales [luyan, sino que las obligaciones derivadas del Con-
venio cxigen un comportamiento activo en las autoridades nacionales, par-
ticularmente las espariolas, a la hora de acordar embalses v desembalses,
otorgar concesiones, etc.

Adcmas, el Convenio establece un especifico deber de intercambio de
informacién, a través de la Comisién, sobre las previsiones de nuevos usos
que puedan afectar significativamente al régimen de los caudales pactado.

pitacién de referencia esta calculada de acuerdo con los valores observados en las estacio-
nes pluviométricas de Lugo, Orense y Ponferrada, afectados por los siguientes valores de
ponderacién: 30, 47 y 23%, respectivamente. Los valores medios son los calculados de
acuerdo con los registros del periodo 1945-46 a 1996-97 y seran actualizados cada cinco
anos.

Este perfodo de excepcién concluye a partir de la constatacién de que dicho déficit de
Huvias se ha superado; lo que se entiende sucedido «a partir del primer mes siguicnte a di-
ciembre en que la precipitacién de referencia acumulada desde ¢} inicio del afio hidrolégi-
co fuera superior a la precipitacién media acumulada en la cuenca en el mismo periodo».

Con todo, ¢l régimen establecido podra ser adaptado transitoriamente por la Comisién,
a peticién de la Parte afectada, por causa de fuerza mayor u otras imprevistas. En esa si-
tuacién, las aguas sc gestionaran dando prioridad al abastecimiento urbano y usos de ca-
racter social (como los cultivos lefiosos) y a las condiciones ambientales en el rio y su es-
tuario.

Seglin nos cuenta Amparo SERENO (op. cit., pag. 150), el régimen plasmado en este Pro-
tocolo fue criticado por la opinién pablica portuguesa, si bien prevalecié ¢l parecer favora-
ble dec los técnicos, que lo consideraron suficiente para las necesidades hidricas de Portu-
gal; entendiendo, ademas, que los caudales minimos garantizados previsiblemente se supe-
rarian en ¢l 90% de los afios y anicamente habria riesgo de lo contrario en los muy secos.
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Mapa de las cuencas hispano-portuguesas

Distribucion de superficies de las cuencas hispano-portuguesas

Superficie  Supetficie Espaita  Superficie Portugal

total

Cuenca (ki?) (km?) Y (km?) Y

Mino/Minho 17.247 16.437 95 900 5
Limia ............ 2.423 1.253 52 1.170 48
Duero/Douro . 97.670 78.960 81 18.710 19
TaJO/TEJO v 80.190 55.810 70 24.380 30
Guadiana .....cccccoovieeeeeiinneir e 67.122 55.597 83 11.525 17
TOTAL eeeeiiiieeeeee e 264.652 207.967 79 36.685 21
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Distribucién de aportaciones naturales de las cuencas hispano-portuguesas

Aportacién  Aportacion Esparia Aportacién Portugal

total

Cuenca (hm/avio) (hmi¥/avio) % (limd/avio) %

MIRo/MINho ..., 12.205 11.305 93 900 7
Limia ...oocooivieeiniiiiiiieee e, 1.912 812 42 1.100 58
Duero/Douro .......cccceceeveececinnneinnnnnn. 21.858 13.658 62 8.200 38
Tajo/Tejo 17.253 10.853 63 6.400 37
Guadiana 6.426 4.726 74 1.700 26
TOTAL wevveeeeeeeeeeeeeoenseeeesseesesseses s 59.654  41.354 69 18300 31
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