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Resumen

Cuando se cumplen veinte afios del Convenio de Albufeira parece necesario
echar la vista atrds para constatar cémo ha evolucionado la gestién compartida de
las aguas entre Espafia y Portugal, tomando como referencia la propia evolucién del
derecho internacional en este dmbito. La importancia de la gestién de las cuencas
compartidas queda patente si tenemos en cuenta que al menos el 40% de la poblacién
mundial vive en alguna de ellas. La forma mds o menos coordinada y cooperativa
en que se gestionen los recursos hidricos compartidos afectard indudablemente a las
propias relaciones de los Estados implicados, ademds de a los ecosistemas implicados
y, €dmo no, a sus respectivos ciudadanos. La creciente sensibilizacién ambiental que
en el siglo pasado fue adquiriendo el derecho internacional en este dmbito quedd
reflejada en el Convenio de Albufeira, objeto de estudio en este trabajo, el tltimo ins-
trumento que, asumiendo estas nuevas concepciones, regula el régimen de las cuencas
compartidas entre los dos paises de la peninsula ibérica.
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Abstract

On the 20th anniversary of the Albufeira agreement it necessary to evaluate
how the management of the shared waters between Spain and Portugal has evolved,
taking into account the evolution of the International Law in this area. The impor-
tance of the shared water management is clear if we notice that at least 40% of the
world population lives in one of them. Morover, the shared water management will
affect the relationships between the states involved, their ecosystems and citizens. As
we shall see, the increasing environmental awareness of international law was reflec-
ted in the Albufeira agreement.
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I.  INTRODUCCION

La gestién de los recursos naturales compartidos, entre los que el agua
constituye uno de sus mdximos exponentes, no puede someterse a la sobe-
ranfa absoluta de los Estados. El pleno derecho de los pueblos sobre los
recursos presentes en su territorio se plasmé en la Declaracién sobre la So-
berania Permanente sobre los Recursos Naturales (Resolucién 1803 [XVII]
de la Asamblea General, de 14 de diciembre de 1962), principalmente con la
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finalidad de garantizar el desarrollo de los Estados que acababan de alcanzar
su independencia. Sin embargo, pronto empezé a chocar con la sensibiliza-
cién medioambiental de la comunidad internacional que, en términos muy
generales, se empezaba a asentar en el principio que prohibe a un Estado ejer-
cer en su territorio actividades que traspasen sus fronteras y puedan resultar
peligrosas para otro.

Este cambio de orientacién se constata si atendemos a la propia evo-
lucién que han seguido las distintas teorias sobre el uso de las aguas de
las cuencas compartidas, que han pasado de posicionamientos absolutos a
términos intermedios’. Asi pues, frente a las concepciones que pueden de-
nominarse absolutas, por cuanto reconocen a los Estados riberefios com-

Muy brevemente podemos referir las cuatro existentes: A) La teoria de la soberania
territorial absoluta o doctrina Harmon, asi denominada por el fiscal general de los
Estados Unidos, que la formuld en la controversia con México sobre la desviacion
de las aguas del Rio Grande, en cuya virtud, sobre la base de la soberania absoluta
de cada nacién dentro de su territorio, los Estados riberefios situados en la parte
superior del cauce de los cursos de agua internacionales podrian utilizarlos de for-
ma ilimitada. Esta doctrina nunca llegé a tener aplicacién prdctica, ni siquiera en
el supuesto en el que se planted. B) La teorfa de la integridad territorial absoluta,
inspirada en el principio anglosajén de los derechos del ribereno. Esta doctrina ha
sido también de escasa aplicacion préctica, como la anterior, y se diferencia de ella
en que otorga proteccién a los Estados aguas abajo, a los que reconoce un derecho
al flujo natural del curso de agua, requiriéndose su consentimiento ante cualquier
interferencia del mismo. C) La teorfa del uso equitativo y razonable, que concibe
los cursos de agua compartidos como recursos naturales compartidos sujetos al de-
ber de uso equitativo. Se asienta directamente en la igualdad de derechos y en la
soberania compartida de los Estados sobre el curso de agua y obliga a la basqueda
del balance de intereses que satisfaga las necesidades y los usos del agua de todos los
riberefios. D) La teoria de la gestién conjunta es complemento de la anterior y se
basa en la idea de una comunidad de intereses entre todos los Estados parte de una
cuenca transfronteriza. Esta teorfa va mds alld del uso equitativo y razonable e in-
cluye necesariamente un desarrollo integrado y una regulacién conjunta del rio y de
su ecosistema, garantizados mediante la creacién de érganos supranacionales cuya
composicidn, atribuciones y responsabilidades pueden variar en cada caso particular
(Aguilar e Iza, «Gobernanza de aguas compartidas. Aspectos juridicos e institucio-
nales», Gland UICN, 2009, p. 25). Esta tltima se ha plasmado en la Convencién de
Nueva York de 1997, particularmente, en el principio de uso equitativo y razonable
(art. 5, y el particular principio de participacién equitativa, del art. 5.2) o en la
obligacién de no causar un perjuicio sensible (art. 7), principios complementarios a
través de los que se intenta compatibilizar los intereses en juego asi como el ejercicio
coordinado de los derechos de los Estados riberefios a utilizar el curso de agua in-
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petencias ilimitadas en cuanto a la utilizacién de los cursos de agua dentro
de su territorio a la vez que imponen importantes limitaciones a los demds
Estados, fueron consoliddndose las doctrinas intermedias que persiguen un
equilibrio en la satisfaccién de los intereses de los Estados riberefios, para
que ninguno de ellos disfrute de una accién ilimitada y totalmente exenta
de responsabilidad. La relevancia de estos temas es indiscutible, basta tener
en cuenta que en el mundo hay 261 cuencas hidrogréficas compartidas por
dos o mds paises, las cuales cubren el 45,3% de la superficie terrestre de la
tierra (excluida la Antdrtida) y en las que habita aproximadamente el 40%
de la poblacién mundial®.

No son estas cuestiones en absoluto baladies, ciertamente, ya que los
recursos naturales compartidos representan un reto desde el punto de vista
politico, pues su gestidn tiene consecuencias para la soberania y el territorio
de diferentes Estados. De hecho, la soberania nacional se refleja en la ges-
tién de cuencas hidrogréficas compartidas, donde la cooperacién y la gestién
conjunta de acuerdo con los principios del desarrollo sostenible, del enfoque
ecosistémico y de una gobernanza efectiva del agua resultan esenciales’. Es
fécil imaginar que las relaciones en materia de agua pueden desembocar en
conflictos, y la realidad nos da tristes muestras de ello, aunque también la his-
toria nos ensena que la cooperacién ha primado frente a los enfrentamientos
violentos.

ternacional (Salinas, 2007, «Derecho internacional de Aguas, en Embid Irujo (dir.),

Diccionario de Derecho de Aguas. Madrid: Lustel, 610, 612, 613).
2 Estas cifras son aportadas por A. T. Wolf, J. A. Natharius, J. J. Danielson, B. S.
Ward y J. K. Pender [(1999), «International river bassin of the world», International
Journal of Water Resource Development, 15, 4] y vinieron a actualizar los datos hasta
entonces conocidos de 214 cuencas internacionales arrojados por el estudio del
Centro para los Recursos Naturales, Energia y Transporte de Naciones Unidas en
1978 [United Nations (1978), Register of International Rivers, New York: Pergamon
Press]. Por su parte, Aguilar e Iza, entendemos que sobre la base del censo de Na-
ciones Unidas de 1978, ofrecen unos datos cercanos a estas cifras y afirman que de
unas doscientas catorce cuencas hidrograficas transfronterizas que hay en el mundo,
ciento cincuenta y cinco son compartidas entre dos Estados, treinta y seis entre tres
y veintitrés entre cuatro o mds Estados. A ello hay que afiadir que se calcula que
unos cincuenta Estados poseen un 75% de su territorio en cuencas hidrograficas
compartidas y que un 45% de la poblacién del mundo vive dentro de una cuenca
compartida (2009: 2-3).
G. Aguilar y A. 1za (2009), Gobernanza de aguas compartidas. Aspectos juridicos e insti-
tucionales, Gland: UICN, pdgs. 2-3.
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Il.  EL AGUA COMO FACTOR DE COOPERACION EN LAS
RELACIONES INTERNACIONALES

1. LA NAVEGABILIDAD COMO OBJETO PRISTINO DE LA COOPERACION
Y, POR ENDE, DEL DERECHO INTERNACIONAL FLUVIAL

Durante mucho tiempo la cooperacién internacional con relacién al
agua se manifestd casi exclusivamente en el campo del derecho internacional
fluvial y, asi, los convenios concluidos con los riberefios de rios internacionales
constituyen la gran mayoria de los instrumentos relativos al agua. Su origen
puede fijarse en el Congreso de Viena de 1815 que, recogiendo la doctrina del
paso inocente de Hugo Grocio*, consagra la libertad de navegacion del Rin
(luego extendida a otros rios) y establece disposiciones generales aplicables a
todos los rios internacionales, poniendo fin de esta forma a précticas con las
que se limitaba o restringfa la libertad de navegacion’.

El derecho internacional (fluvial), hasta comienzos del siglo XX, se carac-
terizaba porque el interés en la reglamentacion se centraba en las vias de agua
internacionales®, exclusivamente en la regulacién de los cursos de agua inter-
nacionales cuando constitufan enormes vias de comunicacién, atendiendo a
su navegabilidad y a la posibilidad de conectar entre si Estados riberefios, en

Como nos recuerda Herrero de la Fuente, «Hacia un Derecho internacional del agua»,
en Gutiérrez Espada et al., £/ agua como factor de cooperacion y de conflicto en las rela-
ciones internacionales contempordneas, Murcia: Fundacién Instituto Euromediterrdneo
del Agua, (2009: 80), Grocio, en su De iure belli ac pacis, inspirdndose en parte en
el derecho romano, considera la libre navegacién en los rios internacionales como
un principio de derecho natural, en cuya virtud, el Estado riberefio puede ejercer
soberania sobre los rios que transcurren por su territorio, pero deben permitir el paso
inocente de los barcos mercantes de otros Estados (Libro II, cap. II, pérr. 3.2).

Si bien desde Roma los rios tenfan la consideracién de res communis y por lo tanto
eran de libre navegacion, con el feudalismo cada soberano se consideraba dueno de las
partes del rio que atravesaban su territorio y sometian su navegacion a restricciones,
asi como al pago de impuestos o incluso llegaban a cortar por completo la navegacién.
El concepto via de agua se encuentra en el Convenio de Barcelona de 20 de abril de
1921, que pretendié establecer un régimen general aplicable a todas las vias navegables
de interés internacional, en la que se consideraban rios internacionales tanto los que
atravesaban como los que separaban diferentes Estados y cuya principal funcién econé-
mica fuera la navegacién. En esta convencidn, el concepto via de agua sustituyé al de
rio internacional para abarcar aguas diferentes de las de los rios como los lagos [Herrero
de la Fuente (2009), «Hacia un Derecho internacional del agua», en Gutiérrez Espada
et al., El agua como factor de cooperacion y de conflicto en las relaciones internacionales con-
tempordneas, Murcia: Fundacién Instituto Euromediterraneo del Agua, pdgs. 80-81).
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gran parte de los casos enclavados en el corazén de Europa. En el 4mbito de
la gestién y organizativo se solian crear comisiones internacionales a las que
se le encargaban labores de recogida de datos, intercambio de informacidn,
asesoramiento técnico sobre obras a realizar... Este incipiente derecho carecia
de reglas generales en la materia y, en fin, pivotaba sobre dos principios funda-
mentales: el de libertad de navegacién y el de no discriminacidn, pero dentro
de un dmbito eminentemente europeo’.

En efecto, en el derecho internacional, el régimen juridico de las aguas
internacionales ha estado determinado por el uso principal que se ha dado a
estas. De hecho, desde el derecho romano hasta relativamente hace poco (fina-
les del siglo XIX), el Gnico uso de los rios internacionales, la navegacion, era un
requisito sine qua non para la calificacién juridica de las aguas. De tal forma,
la condicién de los grandes rios como vias de comunicacién —y su utiliza-
cién en muchos casos como elementos para la determinacién fronteriza— ha
hecho que desde antiguo el derecho fluvial internacional se haya configurado
como un sector especifico dentro del ordenamiento juridico internacional®.
Sin embargo, la irrupcién de nuevos usos privativos y consuntivos del recurso,
como consecuencia del desarrollo tecnolégico o del aumento de poblacién
(los hidroeléctricos o la produccién de energia eléctrica, los industriales o la
agricultura), terminé relegando la navegaciéon a un segundo plano y produ-
ciendo una ampliacién del objeto mismo de este sector del derecho interna-
cional, que ya no se referia solo a los rios navegables sino, en general, a los
cursos de agua internacionales’. De hecho, de los dos elementos que se venian
utilizando para definir el rio internacional, la frontera y la navegabilidad, el

7 En este sentido, M. L. Torres Cazorla (2000), «Otra vuelta de tuerca del Derecho

internacional para regular los cursos de agua internacionales: el Convenio de Helsinki
de 17 de marzo de 1992», Anuario Espanol de Derecho Internacional, XV1, pdgs. 225-
226 y Herrero de la Fuente, «Hacia un Derecho internacional...», gp. cit., pdg. 81.
Ahora bien, cabe adelantar que el derecho internacional fluvial, habiendo sido la pri-
mera, no ha sido la Gnica manifestacién importante de la cooperacién internacional
de los Estados con relacién al agua. La creciente preocupacién de la comunidad inter-
nacional por los problemas ambientales o por los derechos humanos ha ido forjando
el que ha venido en denominarse el derecho internacional del medio ambiente, dentro
del que se fue perfilando el derecho internacional de las aguas o de los recursos hidri-
cos, cuyo objeto es la proteccién universal del agua, dondequiera que se encuentre,
por su valor intrinseco como un bien escaso, imprescindible y esencial para la vida y
para el desarrollo.

S. Salinas Alcega (2007), «Derecho internacional de aguas», en Embid Irujo (dir.),
Diccionario de Derecho de Aguas, Madrid: Iustel, pdg. 598 y passim; A. Sereno Rosado
(2011), Rios que nos separan, aguas que nos unen, Valladolid: Lex Nova, pags. 24-25.

8
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primero terminé por flexibilizarse y el segundo por desaparecer (Herrero de la
Fuente, 2009: 89)°.

Pronto se constaté que no era suficiente con establecer un régimen juri-
dico minimo regulador de esos otros usos y que habria que dar un paso mds
en la regulacién y tener también en cuenta la variable ambiental, esto es, la
utilizacién de los cursos de agua debia estar conectada con la preservacién y
proteccién del medio ambiente.

2. LA AMBIENTALIZACION DEL DERECHO INTERNACIONAL FLUVIAL

Como acabamos de referir, el cardcter fronterizo de las aguas de un rio
fue la causa inicial de la cooperacién internacional, primero para acometer
la regulacién de los rios contiguos y después de los sucesivos, por lo que no
debe extrafar que la fluvial fuera una de las principales ramas de este ordena-
miento juridico en materia de agua. Pero la Organizacién de Naciones Unidas
comenzd a preocuparse por el agua como recurso natural ante los profundos
cambios sociales, econémicos y culturales experimentados por la sociedad in-
ternacional y, sobre todo, ante la constatacién del deterioro que el progreso y
la evolucién estaban produciendo, lo que llevé al nacimiento de una concien-
ciacion en la necesidad de proteger la naturaleza y sus recursos''.

19" El paulatino cambio de perspectiva resulté revolucionario con la transicién de la de-
nominada «unidad de utilizacién de los cursos de agua» (para fines de navegacién) a la
multiplicidad de usos (pesca, riego, produccién de energia eléctrica, uso doméstico e
industrial...) que inexorablemente implicaba la concurrencia de los mismos, al tratar-
se de rios que surcaban el territorio de varios Estados o les servian de frontera. Todo lo
cual llevé a la necesidad de su regulacién, por lo que la Comisién de Derecho Interna-
cional de Naciones Unidas abordé el estudio de la utilizacién de esos cursos de agua
para usos distintos de la navegacién internacional intentando plasmar los principios
bésicos que habian de regirlos, lo que tuvo lugar con la Convencién de Nueva York.

El aumento de la actividad industrial y de los usos que deterioraban la calidad de las
aguas de los rios y lagos (la contaminacién del lago Lemdn, de los Grandes Lagos de
América del Norte o la salinidad del rio Colorado) incrementé la preocupacion de
los Estados, de ahi que la lucha contra la contaminacién y el deterioro del recurso
devino en objeto inmediato de la cooperacién internacional, como una forma mds de
proteger el medio ambiente. Con este caldo de cultivo, en la década de los sesenta del
pasado siglo, el Instituto de Derecho Internacional y la International Law Association
(ILA) concluyeron convenios destinados a la lucha contra la contaminaciéon de los
rios internacionales de Europa (Danubio, Escalda, Mosa, Mosela, Rin, Sarre...). De
hecho, la contaminacién de las aguas fronterizas ya estaba presente en el Acuerdo de
11 de enero de 1909, entre Estados Unidos y Canadd, sobre la contaminacién de los
Grandes Lagos o en 1911 el Instituto de Derecho Internacional adopta en Madrid

11
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Como advierte Delgado, este interés por la proteccién del agua y los
ecosistemas hidricos en el dmbito internacional puede encuadrarse en un cli-
ma mds general de preocupacién por la conservacién ambiental. Son nu-
merosas y conocidas las manifestaciones de esta preocupacién plasmada en
importantes documentos internacionales que representan el punto de partida
de la evolucién del derecho internacional fluvial y la formacién del derecho
internacional del medio ambiente, dentro del que ha ido adquiriendo entidad
propia el derecho internacional de las aguas o de los recursos hidricos'.

Asi pues, la proteccion del medio ambiente, la necesidad de frenar su de-
terioro y el progresivo agotamiento de los recursos naturales, llevé a la supera-
cién de la perspectiva transfronteriza o de proximidad que venia caracterizan-
do al derecho internacional fluvial, por lo que se inicié una labor normativa
que ha alcanzado un grado de desarrollo y tal entidad que le ha dotado de una
reconocida autonomia como disciplina. Hoy se habla del derecho internacio-
nal del medio ambiente que, aunque integrado en buena medida por disposi-
ciones que pertenecen al llamado soff law, contiene principios fundamentales
sobre la ordenacién juridica del agua que marcan una «ltcida pauta a seguir
por las legislaciones nacionales: el cardcter de bien comun del agua y el co-
rrelativo deber de buen uso y no desperdicio; la consideracién de las cuencas
hidrograficas como unidad bésica de gestion de las aguas superficiales y sub-

la resolucién sobre el uso de los cursos de agua distintos de la navegacién en la que
condena el vertido de materias perjudiciales y toda alteracién dafosa (estas y otras re-
ferencias pueden verse en Herrero de la Fuente, «Hacia un Derecho internacional...»,
op. cit., pags. 86 y ss).

E Delgado Piqueras (2013), «La proteccién ambiental de las aguas continentales»,
en Ortega Alvarez y Alonso Garcia (dirs.), Tratado de Derecho Ambiental, Valencia:
Tirant lo Blanch, pdg. 448.

Recordemos las primeras manifestaciones de esta especial preocupacién por la pro-
teccién ambiental de los recursos hidricos, como la Carta del Agua de 1968; el Plan
de Accién de la Conferencia de Mar del Plata de 1977; la Declaracién de Dublin
sobre Agua y Desarrollo Sostenible de 1992, dada como conclusién de la Conferen-
cia Internacional sobre Agua y Medio Ambiente en enero de 1992 y que constituy6
una reunién técnica previa a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD) que se desarrollé en Rio de Janeiro en junio
de 1992 y que, como es sabido, alumbré la Declaracién de Rio sobre el Medio Am-
biente y el Desarrollo y el Programa 21. El Programa o Agenda 21 presta especial
atenci6n a la conservacién y proteccién de los recursos, fijando importantes objetivos
para conseguir un desarrollo sostenible. No estd de mds recordar que, tratdindose de
los recursos de agua dulce, el Programa apuesta por la proteccion de la calidad y el
suministro aplicando criterios integrados para el aprovechamiento, ordenacién y uso
de los recursos de agua dulce (cap. 18).

12
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terrdneas; la planificacién como herramienta indispensable para la administra-
ci6n racional de los recursos; la participacién de los usuarios en la planificacién y
administracién de los recursos hidricos o la elaboracién de leyes generales que
le den un tratamiento juridico unitario'. Atn mds, hoy podemos afirmar que
muchas de esas reglas han pasado de forma paulatina del campo del sof law a
alcanzar algunas de ellas el mds alto grado de la normatividad internacional.

3. EL INELUDIBLE ENFOQUE HOLISTICO EN LA GESTION DE LAS
AGUAS EN EL PLANO INTERNACIONAL: LA GESTION INTEGRAL DE
RECURSOS HIDRICOS COMPARTIDOS

La ambientalizacién que experiment6 el derecho internacional fluvial in-
fluy6 de forma determinante en la evolucién del propio derecho internacional
de los recursos hidricos' y en la orientacién que poco a poco fue adquiriendo

4" Delgado Piqueras, «La proteccién ambiental...», op. cit., pag. 449.

15 El consabido caricter relativo o particular que es consustancial al régimen juridico
internacional de los recursos hidricos no maritimos —en el que es dificil identificar
principios generales al estar integrado esencialmente por una serie de convenios inter-
nacionales, multilaterales o bilaterales, que contienen las reglas que han de aplicarse a
cada curso de agua internacional, en los que han sido determinantes las circunstancias
concretas de cada caso (condicionantes geograficos, econémicos o politicos) y el juego
de los intereses de los Estados riberefios— ha llevado a poner en cuestion su cardcter
de auténtico ordenamiento juridico, concibiéndolo como poco mds que un haz de
soluciones particulares, adaptadas a las circunstancias concretas presentes en cada caso
(Salinas Alcega (2009), «La cuenca hidrogréfica en la convencién sobre el derecho de
los usos de los cursos de agua internacionales para fines distintos de la navegacion,
21 de mayo de 1997», en Embid Irujo (dir.), Gestién del agua y descentralizacién
politica, Aranzadi-Thomson Reuters, pdg. 547). A pesar de ello, algunos autores, sefia-
ladamente Salinas, insisten en la viabilidad de reconocer la existencia de un derecho de
los cursos de aguas internacionales, aunque sea como un derecho particular, integrado
en su mayor parte por soluciones especificas, entre las que ocupan un papel preponde-
rante los convenios concluidos por los Estados riberefios de cada curso de agua inter-
nacional, que encierran el régimen juridico aplicable al mismo y representan el cuerpo
fundamental de las normas del derecho de los cursos de agua. Aunque en ocasiones es
evidente la falta de interés de los Estados riberenios que suelen mantener reticencias a
suscribir instrumentos internacionales, en buena medida porque ya tienen regulados
sus cursos de aguas mediante tratados ad hoc que satisfacen sus intereses.

En efecto, algunos intentos de generalizacién han resultado infructuosos y no tuvie-
ron una participacién significativa por los Estados comprometidos. Es el caso de los
convenios, que en el primer cuarto del siglo XX intentaron establecer reglas y princi-
pios generales aplicables a todos los cursos de agua internacional, como la Convencién
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y en la que habrd que seguir avanzando, sobre todo en un contexto de cambio
climdtico, donde es ineludible la gestidon integral y sostenible de los recursos
hidricos, por su condicién de recurso escaso.

En los dltimos tiempos, la regulacién internacional de los cursos de agua
internacionales ha cobrado una notable relevancia como consecuencia de los
importantes episodios de sequia sufridos por los paises en la década de los
noventa y en el primer decenio del 2000. Ciertamente, la crisis en torno a la
disponibilidad de los recursos hidricos llevé a la necesidad de racionalizar su
aprovechamiento y la relevancia que en este contexto de escasez tienen los cur-
sos de agua internacionales (que representan el 80% del caudal total de agua)
acentud el interés de los Estados en el desarrollo de ese sector del derecho
internacional. Este ya no se limitard a la ordenacién de los distintos usos de
los cursos de aguas internacionales, para evitar controversias entre los Estados
implicados, sino que se configura como una medida necesaria para lograr una
gestién sostenible del agua'®. Esta gestién sostenible de los recursos hidricos
a nivel global precisa de un enfoque integral que por su propia naturaleza
debe asentarse en un dmbito mucho mds amplio que el del rio internacional:
esto es, la gestion integral de los recursos hidricos'” compartidos (siguiendo la

de Barcelona sobre el régimen de los cursos de agua navegables de interés internacio-
nal, de 20 de abril de 1921, o la Convencidn relativa a la ordenacién de las fuerzas
hidrdulicas que interesan a varios Estados de 9 de diciembre de 1923. Aunque bien
es verdad que en los tltimos anos ha tenido lugar un nuevo esfuerzo unificador o de
uniformizacién a través del Convenio de Helsinki sobre la proteccién y utilizacién
de los cursos de agua transfronterizos y de los lagos internacionales, de 17 de marzo
de 1992, que entré en vigor en 6 de octubre de 1996 y, de la convencién de Nueva
York de 1997, que entré en vigor el 17 de agosto de 2014. Ambos convenios, pero
especialmente la tltima, contienen importantes principios generales y son Acuerdo
Marco, lo que ha permitido argumentar que representan el germen de un nuevo dere-
cho internacional del agua (Salinas Alcega, «Derecho internacional de aguas», op. cit.,
pags. 598, 616-617; Herrero de la Fuente, «Hacia un Derecho internacional...», op.
cit., pags. 105-100).

Salinas Alcega, «Derecho internacional de aguas», op. cir., pig. 598.

La Asociacién Mundial del Agua definié la gestion integral de los recursos hidricos
(GIRH) como un proceso que propicia el desarrollo y gestién coordinados del agua, la
tierra y otros recursos asociados, con el propésito de maximizar el resultante bienestar
econdmico y social de manera equitativa, sin comprometer la sostenibilidad de eco-
sistemas vitales (Global Water Partnership Technical Advisory Committee, /nzegrated
Water Resources Management, Background Paper 4, Global Partnership, Estocolmo,
pdg. 22). Esta definicion resalta el cardcter dindmico y progresivo de su realizacién e
incide en la idea de que la GIRH es un proceso para conseguir la gestién del recurso
en plena armonia con el principio de desarrollo sostenible [Rubio Ferndndez (2009),

16
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estela de lo que ya era un hecho en los dmbitos nacionales, sehaladamente en
el caso espanol y europeo) debe acometerse sobre la base de la cuenca/demar-
cacién hidrografica internacional'®.

Conforme otros usos e intereses fueron entrando en juego, el concepto
de «rio internacional» —centrado en las aguas superficiales de cardcter inter-
nacional aptas para la navegacién— result$ insuficiente, por lo que hubo de
adoptarse otro mds amplio que incorpora los afluentes y las aguas subterrdneas
conectadas, adoptando una concepcién ambientalista del agua como una uni-
dad fisica®.

La transicién del concepto de «rfo internacional» al de «curso de agua
internacional»® no es baladi, dado que supone una ampliacién del objeto mis-
mo de la regulacién y tiene que ver con la consideracién de que la actividad

«La gestién integrada de los recursos hidricos: breve referencia al acuifero guarani», en
Gutiérrez Espada et al., E/ agua como factor de cooperacion y de conflicto en las relaciones
internacionales contempordneas, Murcia: Fundacién Instituto Euromediterrdneo del
Agua, pdg. 219].

La gesti6n integrada de las cuencas compartidas es, de hecho, el modelo deseable en
el régimen internacional de las aguas y ya lo es, como es bien sabido, en el mode-
lo europeo de las demarcaciones hidrogrificas de la Directiva Marco de Aguas y en
el Convenio de Albufeira. Una propuesta decidida y fundada sobre la necesidad de
adoptar dicho modelo integrado de gestion en el dmbito internacional puede verse en
V. Passos Gomes y F. Delgado Piqueras (2015), «Algunas reflexiones sobre la gestién
integrada de las cuencas hidrograficas compartidas», Agua y Derecho. Retos para el siglo
XXI, Thomson Reuters-Aranzadi, in totum.

En esta linea, el principio 11 de la Carta del Agua del Consejo de Europa apuntaba
ya que la administracién de los recursos hidricos deberfa encuadrarse mds bien en el
marco de las cuencas naturales que en el de las fronteras administrativas y politicas.
Por cursos de agua internacional debemos entender el sistema de aguas de superficie
y subterrdneas que, en virtud de su relacién fisica, constituyen un conjunto unitario y
algunas de cuyas partes se encuentran en Estados distintos [art. 2 b) de la Convencién
de Nueva York]. Segtin puntualiza Salinas Alcega, mds que de cursos de aguas inter-
nacionales serfa mds apropiado hablar de cursos de aguas «de interés internacional»,
ya que con esta expresion se evidencia mejor que el objetivo de la regulacién de estos
recursos por el derecho internacional no es crear un régimen que los sustraiga de la
soberania de los Estados riberefios —equipardndolos a lo que sucede con el régimen
juridico de otros espacios como el de alta mar o el espacio ultraterrestre, en los que
su consideracién como espacios internacionales implica la no sumisién a la soberania
o jurisdiccién de ningtin Estado—, sino establecer un equilibrio en la satisfaccién de
todos los intereses implicados, que ademds estdn interrelacionados (Salinas Alcega,
«Derecho internacional ...», op. ciz., pag. 602).

18
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llevada a cabo en cualquier elemento del curso de agua afecta a su conjunto,
incluida la parte situada en el territorio de otro Estado’.

Ahora bien, si atendemos a la unidad fisica, el concepto imprescindi-
ble es el de «cuenca hidrogrifica (internacional)», que abarca todas las aguas,
superficiales y subterrdneas, incluso las que se encuentran en los glaciales en
forma de hielo conectadas con el rio principal y, en algunos supuestos, algunas
tierras adyacentes como las zonas inundables. Este concepto va unido, como es
natural, al de gestién integral de los recursos hidricos ya referido, como medio
de lograr una utilizacién éptima y sostenible de los mismos, y aunque es el
mis reivindicado por la doctrina y ha tenido reflejo tanto en pronunciamientos
jurisprudenciales como en convenios internacionales y regionales (2. g7 Pro-
grama 21, art. 2.13 de la Directiva Marco del Agua o el propio Convenio de
Albufeira), no ha sido recogido por la Convencién de Nueva York, que sigue
refiriéndose a los cursos de agua.

Sea como fuere, la gestion de los recursos hidricos desde un plano inter-
nacional no puede seguir de espaldas a un enfoque integrador (ya aceptado
en el dmbito interno), donde los Estados deben asumir que el cardcter com-
partido de las aguas debe traducirse también en su planificacién y gestién
compartida, lo que exige un mayor grado de solidaridad entre ellos. En este
modelo de planificacién y gestién ocupa un lugar privilegiado la nocién de
cuenca hidrografica. En suma, el paradigma de la Gestién Integrada de los Re-
cursos Hidricos compartidos, junto con el concepto de Cuenca/Demarcacién

1 Sin embargo, una concepcién amplia del rio como algo mis que un caudal de agua

contenido en un cauce materializado en conceptos como el de «cuenca de drenaje»
o «cuenca hidrogréfica» se enfrentaba a las reticencias de algunos Estados, princi-
palmente los situados aguas arriba, dado que podia conllevar una limitacién de su
soberania al afectar zonas de su territorio terrestre. El concepto de curso de agua inter-
nacional, aunque no incluye el de los acuiferos confinados de cardcter transfronterizo,
es mds amplio que el de rio internacional, ya que tiene en cuenta la conexidn existente
entre todos los elementos del curso de agua internacional, necesaria para su adecuada
gestion y proteccion, esto es, abarca no solo el cuerpo de agua como tal, sino también
el ecosistema adyacente como uno solo aunque se encuentre en territorio de otro Esta-
do; pero no incluye ninguna zona de superficie terrestre, por lo que fue mejor acogido
por los Estados de la parte alta reticentes [Salinas, «Derecho internacional...», op. cit.,
pdg. 600; McCaffrey (2009), «Convencién de las Naciones Unidas sobre el derecho
de uso de los cursos de agua internacionales para fines distintos de la navegaciény,
United Nations Audiovisual Library of International Law, pag. 2; Herrero de la Fuen-
te (2009: 89); Cortés Mesén (2017), «Manejo de cuencas hidrograficas compartidas
en Centroamérica: controversias internacionales y efectos juridicos», Revista Judicial,
Costa Rica, 120, pag. 341].
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Hidrogréfica Internacional, obliga a los Estados afectados a aceptar una cierta
cesion de sus intereses particulares, de forma tal que sus decisiones o acciones
individuales han de quedar, de alguna manera, supeditadas a las decisiones
conjuntas adoptadas en los organismos gestores de la respectiva cuenca®. Este
enfoque holistico en la gestién de los recursos hidricos compartidos, en bue-
na medida impulsado por la propia evolucién del derecho internacional, ha
tenido reflejo en la gestién de las aguas compartidas entre Espafia y Portugal,
Como pasamos a ver a continuacion.

lll. LAS AGUAS HISPANO-PORTUGUESAS

1.  HIDRODEPENDENCIA Y APROVECHAMIENTO EQUITATIVO DE LAS
AGUAS ENTRE ESPANA Y PORTUGAL

La frontera entre Espafia y Portugal, popularmente conocida como La
Raya o A Raia, tiene una longitud de 1292 kilémetros, de los cuales mds de la
mitad tienen cardcter fluvial, esto es, estd delimitada por los rios comunes que
son doblemente transfronterizos, ya que son contiguos y sucesivos*. Ambos
paises comparten cinco cuencas hidrogrificas, la de los rios Mifio/Minho, Li-
mia/Lima, Duero/Douro, Tajo/Tejo y Guadiana, cuyos rios principales nacen
en Espafna y ocupan un destacado porcentaje de la superficie de cada Estado:
el 41% de la superficie total de Espafa y el 62% de la de Portugal. A mayor
abundamiento, la parte espanola de los cursos de agua hispano-portugueses
representa el 37% del total de los recursos hidricos espafioles, mientras que la
parte portuguesa supone para Portugal el 68% de los suyos. Asi pues, mds de
la mitad de los recursos hidricos portugueses proceden de Espana, lo que con-

2 Salinas Alcega (2009), «Organismos de gestién de cuencas hidrograficas transfronteri-
zas. El caso de las cuencas hispano-portuguesas», Revista Aranzadi de derecho ambiental,
pags. 200-201.

Siguiendo a Aguilar e Iza (Gobernanza de aguas compartidas. .., op. cit., pag. 19), en
sentido estricto, la calificacién de «fronterizo» y «transfronterizo» solo se puede aplicar

23

a rios y lagos y no a cuencas, porque estos calificativos estdn vinculados con limites o
fronteras politicas entre Estados, y los tinicos que pueden establecer estos limites son los
rios, como componentes de las cuencas, pero no las cuencas en su totalidad. Por rios
fronterizos, limitrofes o contiguos entendemos aquellos que sirven de limite o de fronte-
ra entre dos o més paises; rios transfronterizos o sucesivos son aquellos que fluyen dentro
del territorio de un pafs, atraviesan la frontera y contintian por el territorio de otro pafs,
hasta su desembocadura, que, incluso, puede ser en un tercer o cuarto pais.
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vierte a Portugal en un pais hidrolégicamente dependiente de Espafa («hidro-
dependiente», en la terminologia empleada por Folqueda Costa Ferreira*#).

En la mayoria de los casos son rios sucesivos que en algtin tramo adquieren
el cardcter de contiguos, sirviendo como frontera entre ambos Estados, como
sucede en el caso del rio Mino o, de forma mads singular, en el caso del rio Gua-
diana, que tras servir de frontera en un tramo, se interna en Portugal (donde se
encuentra uno de los embalses mds grandes de Europa, el pantano de Alqueva®)
y finalmente vuelve a servir de frontera separando la provincia de Huelva y el
distrito de Faro, en Portugal, hasta su desembocadura®. Portugal siempre se en-
cuentra «aguas abajo» (con la sola excepcién del tramo final del Guadiana) y, por
lo tanto, depende de la utilizacién que Espana haga de los rios comunes «aguas
arriba»; no en vano dos tercios de la escorrentia natural de los rios portugueses
tienen su origen en Espafa, de donde son determinantes para el primer pais
los embalses y presas del segundo que aseguran la regularidad estacional e inte-
ranual de los flujos fluviales. Ademds, como es l6gico, cuanto mds se consume
arriba, menores son los caudales aportados a la frontera y de peor calidad. Estos
rios se han venido utilizando principalmente para la produccién de energia hi-
droeléctrica”, para la agricultura y abastecimiento a poblaciones y, en menor
medida, también para la navegacién®.

2% A. Folqueda Costa Ferreira (2008), «El convenio hispano-portugués de Albufeira y

sus desarrollos: el Protocolo de revision de 4 de abril de 2008», Revista de Estudios
Europeos, 49, pag. 100.

El pantano de Alqueva tiene una superficie de 250 kilémetros cuadrados y una capa-
cidad de almacenamiento de 4.150 hectémetros ctbicos.

En el Adéntico, formando un estuario sobre el que se asientan las ciudades de Aya-
monte (Espafa) y Vila Real de Santo Antonio (Portugal).

Aunque con variaciones en funcién del relieve y caudales de cada cuenca, los rios mds

25
26

27

largos de estas cinco cuencas tienen en sus tramos internacionales una fuerte pendiente,
de ahi que en tales zonas se concentren un importante niimero de instalaciones hi-
droeléctricas. Un lugar destacado ocupa el Duero, con una altitud media de 890 metros;
mientras en la parte espafiola presenta caudales bajos, a partir de la confluencia con el
Esla, por el encajonamiento que sufre en el tramo internacional de Arribes del Duero,
presenta una caida de 402 metros, lo que supone una pendiente media superior del 3%.
Por tanto, el tramo internacional del Duero tiene unas condiciones excepcionales para
la produccién hidroeléctrica, lo que se ve reforzado por su relativa proximidad a dos
dreas como Madrid y Pais Vasco, potenciales consumidoras de la electricidad producida
[Santafé Martinez (2010), «Las relaciones hispano-portuguesas en materia de aguas: una
negociacién asimétricar, Revista de Estudios Europeos, pag. 183].

8 Libro Blanco del Agua, 1998, pags. 21-23; Pozo Serrano (1999), «El régimen juri-
dico de los cursos de agua hispano-portugueses», Anuario de Derecho Internacional,
pdgs. 326-327; Delgado Piqueras (2002), «La gestién de las cuencas hidrogréficas
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Con este panorama, no es dificil imaginar que entre ambos paises his-
téricamente haya existido una antigua y consolidada cooperacién bilateral,
desarrollada como un imperativo que ha originado una destacable prictica
convencional en lo concerniente a sus rios comunes®. El marcado cardcter
internacional de las cuencas hispano-lusas, cuyo territorio —a diferencia de
las cuencas hispano-francesas— se encuentra distribuido de manera mds equi-
tativa entre ambos Estados, aunque mayoritariamente en territorio espafnol,
unido a la escasez que caracteriza al centro y sur peninsular —donde las pre-
cipitaciones son muy variables a lo largo del afio y de un afio para otro—,
evidencian la referida dependencia y conexién hidrolégica entre ambos paises.
Es mds, la prevencién y proteccion frente a otra situacién hidrolégica extrema,
como las avenidas, convierte en determinante el papel de Espafia en la atenua-
cién de caudales para impedir inundaciones en las riberas de los rios Duero y
Tajo; asi ha sucedido en diversas ocasiones: 1996, 1997, 2000, 2001, 2006*.

La situacién de dependencia hidroldgica del pais vecino justifica que,
pese a la trascendencia de los recursos hidricos compartidos para ambos Esta-
dos, la sensibilidad de la poblacién lusa siempre haya sido mayor en todo lo
concerniente a la utilizacién y adecuada explotacién de los recursos hidricos
compartidos, siempre ha sido una «cuestién de Estado». Aunque la mayor
autonomia de la que Espana siempre ha hecho gala en lo relativo a la utiliza-
cién de las aguas transfronterizas se ha visto contenida con la consolidacién
de principios del moderno derecho internacional de las aguas. Y asi, en virtud de
principios como el de aprovechamiento equitativo y razonable o la prohibi-
cién de causar dafos en el territorio de otro Estado riberenio, los Estados de
aguas arriba tienen obligacién de garantizar el aprovechamiento equitativo
de las aguas compartidas por los Estados de aguas abajo®', lo que claramente
impondrd obligaciones a Espafia en la gestién de las aguas compartidas.

hispano-portuguesas: el convenio de Albufeira de 1998», Revista de Administracién
Piiblica, 158, pdg. 302; Folqueda Costa Ferreira, «El convenio hispano-portugués de
Albuferia...», op. cit., pdg. 100.

Siguiendo a Pozo Serrano se pueden clasificar los convenios suscritos entre los dos
paises vecinos en tres categorias atendiendo a su objeto: los mds antiguos, que regulan
el régimen de navegacion de los principales rios internacionales; los referentes a la
delimitacion de fronteras y cuestiones conexas, derivadas de las relaciones de vecindad
y, en tltima instancia, los que regulan el reparto del aprovechamiento hidroeléctrico
de los tramos internacionales de los rios compartidos (0p. cit., pag. 355).

Folqueda Costa Ferreira, op. cit., pag. 100.

Salinas Alcega, «Organismos de gestién de cuencas hidrogréficas...», op. cit., pdgs.

39 yss.
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2. EL AGOTAMIENTO DEL MODELO DE COOPERACION HiDRICA
HISPANO-PORTUGUESA ANTERIOR AL CONVENIO DE ALBUFEIRA

No vamos a realizar en estas lineas un estudio de los diversos convenios
y acuerdos bilaterales que han regulado las relaciones hispano-lusas en materia
de aguas compartidas toda vez que la doctrina mds autorizada ya lo ha hecho
con solvencia®. Baste con recordar que estos acuerdos, herederos de su tiem-
po, presentaban una serie de limitaciones que habia que superar irremediable-
mente. De tal forma, ninguno de ellos regulaba de manera global el conjunto
de los rios hispano-portugueses, no contemplaban aspectos determinantes de
la gestién de los recursos que estaban empezando a adquirir progresiva impor-
tancia en la década de los noventa del siglo pasado (la proteccién del medio
ambiente, la incorporacién de las aguas subterrdneas) o se revelaban ineficaces
para dar respuesta a nuevos usos del agua (ante el incremento del consumo
urbano, del regadio y otros usos industriales consuntivos).

En efecto, los acuerdos concluidos hasta 1998 tenfan un alcance doble-
mente limitado: de un lado, su dmbito de aplicacién solia limitarse al tramo
fronterizo de los rios comunes y, del otro, su objeto se centraba casi exclusiva-
mente o de forma prioritaria en un solo tipo de aprovechamiento, el hidroeléc-
trico. Por tanto, los mecanismos de cooperacién y gestién de los cursos de agua
que establecian los tratados bilaterales vigentes hasta el Convenio de Albufeira
venfan funcionando satisfactoriamente, pero, por su antigiiedad y lo limitado de

%2 Singularmente, el canje de notas relativo al aprovechamiento industrial de las aguas

de los rios limitrofes, de 29 de agosto y 2 de septiembre de 1912 (complementario
del Tratado de Limites entre ambos paises desde la desembocadura del rio Mino hasta
la unién del rio Caya con el Guadiana, de 29 de septiembre de 1864); el Convenio
para regular el aprovechamiento hidroeléctrico del tramo internacional del rio Duero,
de 22 de agosto de 1927; el Convenio de Lisboa para regular el aprovechamiento
hidroeléctrico de los tramos internacionales del rio Duero y de sus afluentes, de 16
de junio de 1964 y el Convenio de Madrid para regular el uso y el aprovechamiento
hidrdulico de los tramos internacionales de los rios Mifo, Limia, Guadiana, Chanza
y de sus afluentes, de 20 de mayo de 1968. Pueden verse los estudios hechos por F.
Delgado Piqueras (2002), «La gestién de las cuencas hidrogréficas hispano-portugue-
sas: el convenio de Albufeira de 1998», Revista de Administracion Piblica, 158, pags.
303y ss; Santafé Martinez, «Las relaciones hispano-portuguesas....», op. cit., pdgs. 183
y ss.; Sereno Rosado, Rios que nos separan. .., op. cit., pags. 65 y ss.; y Salinas Alcega,
«Organismos de gestién de cuencas hidrograficas transfronterizas....», op. cit., pags. 44
y ss., este ultimo trabajo especialmente centrado en los 6rganos de gestién conjunta
de las cuencas hispano-portuguesas.
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su objeto, se revelaban a finales del siglo XX claramente insuficientes para hacer
frente a los problemas de gestién de los rios comunes.

Como ya se ha puesto de manifiesto, habia que adoptar también para los
cursos de agua internacionales una gestién integrada, en la que —ademads de dar
respuesta a los problemas de incremento de la demanda de agua o incorporar las
cada vez mayores exigencias del derecho comunitario— necesariamente tenfa
que incorporarse la variable ambiental desde una doble perspectiva: de un lado,
integrando la lucha contra la contaminacién y, del otro, garantizando los ecosis-
temas propios de cada tramo. Para ello, resultaba ya imprescindible garantizar
los caudales ecolégicos de los cursos de agua compartidos, maxime cuando en
Espana ya habian sido incorporados a los Planes Hidrolégicos de Cuenca de
1998%. La propia evolucién del derecho de los cursos de agua internacionales,
representada bdsicamente en la Convencién de Nueva York, en el Convenio de
Helsinki y en la Directiva Marco del Agua, exigia una adaptacién del régimen
juridico internacional de la cooperacién hidrica entre Espafa y Portugal a través
de la que se pudieran incorporar los principios y consideraciones que no estaban
presentes en los Convenios precedentes de 1964 y 1968.

Es también cominmente aceptado que la crisis o agotamiento del mo-
delo de cooperacién hidrica hispano-lusa se vio claramente agravada por un
acontecimiento acaecido a principios de los afios noventa y que precipité la
definitiva modificacién del modelo anterior por el Convenio de Albufeira. La
presentacién en 1993 del Anteproyecto de Ley del Plan Hidrolégico Nacional
provocé la alarma en la opinién publica portuguesa al contemplar actuaciones
con un mds que previsible impacto sobre el tramo portugués de los cursos de
agua comunes®. Lo que llevé a las autoridades lusas a solicitar a las espafiolas
el inicio de un proceso de negociacién para el establecimiento de un nuevo
marco juridico para la gestién de los recursos hidricos compartidos que susti-
tuyese el de los afios sesenta. Asi que el anteproyecto, junto con el efecto de la
sequia que la peninsula venia padeciendo desde comienzo de la década de

los noventa, fueron la causa inmediata del cambio de paradigma a través del
Convenio de Albufeira®.

% Pozo Serrano (1999), «El régimen juridico de los cursos de agua hispano-portugue-

ses», Anuario de Derecho Internacional, pags. 355, 359 y passim

Como es sabido, el anteproyecto no consideraba la situacién de Portugal y sus inte-
reses o necesidades e inclufa la posibilidad de trasvases desde los rios compartidos,
especialmente del Duero, hacia otras zonas del territorio espanol, lo que suponia una
alteracion sustancial del szazu quo (Santafé Martinez, «Las relaciones hispano-portu-
guesas...», op. cit., pag. 193).

La referida crisis suponfa un problema de calado que sobrepasaba la capacidad de la
Comisién de Rios Internacionales, por lo que entré de lleno en la cumbre hispano-lu-
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Teniendo muy presente el marco internacional constituido por los Con-

venios de Helsinki, Espoo y Nueva York, asi como las negociaciones de la Di-
rectiva Marco®, el Convenio de Albufeira venfa a cumplir las obligaciones que

36

sa de 1993 celebrada en Palma de Mallorca, que, reconociendo la crisis entre los dos
paises, inicié un proceso de negociacién directamente encaminado a la conclusién de
un nuevo Convenio bilateral en este dmbito. En la Cumbre de Oporto en 1994 tiene
lugar el acuerdo politico al mds alto nivel y se constituye una comisién negociadora
que habria de seguir las directrices de la Declaracién de Oporto, cuyas lineas bésicas
giraban sobre la necesidad de adoptar una perspectiva global de cooperacién: la am-
pliacién del marco territorial y material de referencia de los Convenios en vigor, lo que
implicaba el tratamiento de la cuenca hidrografica en su totalidad; la coordinacién en
la planificacién y gestién de todos los recursos hidricos, superficiales y subterrdneos,
dentro del 4mbito de la cuenca hidrogrifica; el respeto y compatibilidad con las situa-
ciones existentes y las que se derivan de los Convenios vigentes, compatibilizindolas
con el nuevo régimen de relaciones. La culminacién del proceso trajo la firma el 30
de noviembre de 1998 del Convenio sobre cooperacién para la proteccién y el apro-
vechamiento sostenible de las aguas de las cuencas hidrogréficas hispano-portuguesas
(Pozo Serrano, «El régimen juridico de los cursos...», op. cit., pigs. 328; Salinas Al-
cega, op. cit., pig. 45: Santafé Martinez, «Las relaciones hispano-portuguesas...», gp.
cit., pags. 193-194).

No es este el lugar donde estudiar las principales convenciones que desde un dmbito
internacional y comunitario sirven de marco a las relaciones hispano-portuguesas en
materia de aguas. Pero si vamos a referirlas para recordar el consabido papel funda-
mental que han desempenado al constituir la fuente de la que bebieron las Partes
al alumbrar el Convenio de Albufeira. Este nacié en un contexto convencional de
«tiltima generacién» jalonado por el Convenio de Espoo sobre evaluacién del impacto
ambiental en un contexto transfronterizo, de 25 de febrero de 1991, el Convenio de
Helsinki sobre la proteccién y la utilizacién de los cursos de agua transfronterizos y
los lagos internacionales, de 17 de marzo de 1992, la Convencién sobre el derecho de los
cursos de agua internacionales para fines distintos de la navegacién, aprobada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas el 21 de mayo de 1997 (Convencién de
Nueva York) y la Directiva Marco del Agua, cuyo proceso de elaboracién coincidié
con el del Convenio de Albufeira. El influjo en la terminologia empleada y algunas de
las soluciones adoptadas es evidente: el concepto de «cuenca hidrogrifica», que inclu-
ye tanto las aguas superficiales como las aguas subterrdneas asociadas, proviene de la
Directiva Marco, aunque como es bien sabido, este concepto estaba mds que arraigado
en nuestro derecho de aguas, mucho antes de la DMA; o el de «aguas transfronteri-
zas», inspirado en el Convenio de Helsinki; la nocién de «impacto transfronterizo»
tomada del Convenio de Espoo; el concepto de «aprovechamiento sostenible» direc-
tamente entroncado con la nocién de desarrollo sostenible de la Conferencia de Rio
de 1992 o, en fin, el de «aprovechamiento racional», uno de los principios generales y
fundamentales de la Convencién de Nueva York (Herrero de la Fuente, «La coopera-
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desde este plano internacional y comunitario®” imponen a Espafa y Portugal
la exigencia de coordinar acciones que acometan en la gestién conjunta de la
calidad de las aguas asi como la de fijar de comin acuerdo objetivos de calidad
en los tramos de rios y acuiferos compartidos. Ya el art. VII del Tratado de
amistad y cooperacién entre Espana y Portugal de 1977 estableci6 un criterio
genérico aplicable en la gestién de los cursos compartidos al exigir que «las
dos naciones procederdn al aprovechamiento racional y la proteccién de los
recursos naturales de uso comdny.

Con estos antecedentes es natural que se atribuya a las relaciones lu-
so-espafolas sobre el uso del agua un grado de desarrollo superior al habitual
entre Estados vecinos que constituye una experiencia positiva de cooperacién
internacional vdlida para otras zonas. Un buen ejemplo de gestién de recursos
hidricos compartidos iniciado hace dos siglos, pero mantenido en la historia
reciente sobre la base del respeto a los intereses legitimos de ambas partes, al
buen cumplimiento de los convenios anteriormente firmados y a la bisqueda
del mejor aprovechamiento posible de determinados tramos fronterizos en

beneficio de ambas naciones?®.

cién transfronteriza hispano-portuguesa...», 9p. cit., pg. 274; Delgado Piqueras, «La
gestion de las cuencas hidrograficas hispano-portuguesas. ..», pags. 308-311 y Santafé
Martinez, «Las relaciones hispano-portuguesas...», op. cit., pdgs. 194-195).
Destacadamente, las normas de derecho internacional consuetudinario relativas a los
cursos de agua internacionales que exigen la obligacién de cooperar y negociar, la
prohibicién de usos que puedan tener consecuencias perjudiciales apreciables en de-
trimento de otros Estados, la obligacién de consulta previa o la utilizacién equitativa
de los recursos compartidos. Los principios de precaucién, quien contamina paga,
el derecho de las generaciones futuras, la obligatoriedad de los estudios de impacto
ambiental, la cooperacién entre las Partes e informacién al pablico cristalizados en las
convenciones internacionales, ya de 4mbito regional (europeo, como la de Helsinki
de 1992) o general, como la de Nueva York sobre el derecho de los usos de los cur-
sos de agua internacionales para fines distintos de la navegacién de 1997. Qué decir
del derecho comunitario, regido por numerosas directivas reguladoras de diversos y
multiples sectores relativos a las aguas, pero muy centradas en la proteccién del medio
ambiente y de la calidad de las aguas entre las que destaca, sin duda, la Directiva Mar-
co del Agua, que fue ademds practicamente coetdnea del Convenio de 1998 y cuyo
influjo estd fuera de toda duda.

Pozo Serrano, 1999, «El régimen juridico de los cursos de agua...», 9p. cit., pdg. 360;
Delgado Piqueras, «La gestién de las cuencas hidrograficas hispano-portuguesas. ..»,
op. cit., pdg. 301; Folqueda Costa Ferreira, «El convenio hispano-portugués de Albu-
feira y sus desarrollos...», op. cit., pdg. 112.
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IV. EL INSTRUMENTO JURIDICO REGULADOR DE LAS
RELACIONES HISPANO-LUSAS EN MATERIA DE RECURSOS
HIDRICOS: EL CONVENIO DE ALBUFEIRA

1. NUEVOS AIRES EN LA GESTION DE LOS RECURSOS HIDRICOS
COMPARTIDOS. EL CONVENIO SOBRE COOPERACION PARA LA
PROTECCION Y EL APROVECHAMIENTO SOSTENIBLE DE LAS AGUAS
DE LAS CUENCAS HIDROGRAFICAS HISPANO-PORTUGUESAS

Pese a que Espafa y Portugal han atravesado siglos de historia llenos de
conflictos bélicos, lo cierto es que el agua no fue nunca motivo de enfrenta-
miento, pese a la importancia que esta tiene para Portugal. De ahi que, junto
con el Tratado de Windsor de 1386 y con el Concordato con la Iglesia catdli-
ca, el Convenio luso-espanol sobre los usos del agua de los rios internacionales
tenga una relevancia similar, pues el agua se encuentra entre las prioridades
geopoliticas de las relaciones bilaterales portuguesas®.

El Convenio de Albufeira vino a perfeccionar el régimen juridico de las
cuencas comunes, alcanzando un equilibrio entre la proteccién del medio
ambiente y el aprovechamiento de los recursos hidricos necesarios para el de-
sarrollo de ambos paises. Extendid, ademds, una tradicién continua de coope-
racién y buena vecindad entre Espafia y Portugal en dmbitos mds alld de los
puramente hidrolégicos. De tal forma, el Convenio alcanzé una significacién
relevante como marco de cooperacién en materia de proteccién ambiental y
unién politica y econémica®. Ciertamente, el cambio que el nuevo Convenio
represent6 en su dia fue sustancial, pues trajo la superacién de la concepcién
tradicional de los cauces como meras fronteras —«raias hiimedas» que des-
empefaban fundamentalmente un papel fronterizo o meramente separador
de territorios— y la constatacién de que la supranacional unidad con que la
naturaleza ha configurado las cuencas habia de ser la nueva éptica desde la que
configurar las relaciones bilaterales entre los paises implicados*!. Esto en plena
armonia con la propia transformacién que el derecho internacional de aguas
habia experimentado anos atrds y que se ha puesto de relieve en las pdginas
anteriores.

A diferencia de los convenios y acuerdos bilaterales que le precedieron, el
de Albufeira rompi6 el consolidado esquema anterior al adoptar un enfoque

% Folqueda Costa Ferreira, «El convenio hispano-portugués de Albufeira y sus desarro-

llos...», op. cir., pag. 101.

Delgado Piqueras (2002), «La gestién de las cuencas hidrogréficas hispano-portugue-
sas...», op. cit., pags. 303 y (2007), pdg. 181.

Ibid., pags. 303y passim.
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ecosistémico que le lleva a ampliar el campo de actuacién a toda la cuenca y
establecer un régimen global para los cursos de agua a los que afecta, abarcan-
do tanto las aguas superficiales como las subterrdneas y ecosistemas asociados,
pretendiendo su aprovechamiento sostenible. La consecuencia evidente es que
junto al enfoque tradicional cuantitivo se suma el cualitativo, que lleva a te-
ner en cuenta temas de calidad y el tratamiento de los fenémenos extremos
como sequias e inundaciones®. Esta perspectiva global e integradora es rele-
vante para Espafa en cuanto a Estado «aguas arriba», pues sus disposiciones
afectardn a cualquier actividad que puedan causar impactos transfronterizos
(trasvases, vertidos de residuos, actividades de regularizacién de los cursos de
agua...).

Asi pues, el enfoque integrado de la gestion de las cuencas compartidas,
no solo de los tramos internacionales o fronterizos de los rios compartidos, la
inclusién de la perspectiva ambiental y del objetivo de la sostenibilidad pue-
den considerarse las principales aportaciones de la nueva era de la cooperacién
hispano-lusa en materia de recursos compartidos instaurada con el Convenio
de Albufeira. Desde su mismo inicio se constata esta novedosa orientacién
proteccionista del Convenio, que abraza los, a la sazén, nuevos criterios con-
servacionistas, alejdndolos de los puramente economicistas® imperantes hasta
estas décadas del pasado siglo*.

De acuerdo con todo lo anterior, el objeto del Convenio de Albufeira
estd claramente fijado en su segundo articulo: la proteccién de las aguas super-
ficiales y subterrdneas y de los ecosistemas acudticos y terrestres directamente
dependientes de ellos y el aprovechamiento sostenible de los recursos hidricos
de las cuencas hidrogréficas. Con un objeto que claramente rebasa el concepto
mis restringido de los cursos de aguas o rios internacionales, su dmbito de

2 Santafé Martinez, «Las relaciones hispano-portuguesas...», op. cit., pags. 196.

# Herrero de la Fuente, «La cooperacién transfronteriza hispano-portuguesa...», op.
cit., pag. 277.

44

En tal sentido, pueden leerse en el Predmbulo manifestaciones tan elocuentes como
que el Reino de Espafia y la Reptblica Portuguesa estdn decididos a perfeccionar el ré-
gimen juridico relativo a las «cuencas hidrograficas hispano-portuguesas» en el sentido
de establecer una cooperacién mds intensa, en el marco del derecho internacional y
comunitario sobre el «medio ambiente» y del «aprovechamiento sostenible del aguar.
Y que adoptan el Convenio en la «bisqueda de un equilibrio entre la proteccién
del medio ambiente y el aprovechamiento de los recursos hidricos necesarios para el
desarrollo sostenible de ambos paises», pretendiendo prevenir en comun los riesgos
que pueden afectar a las aguas o ser ocasionados por ellas en las «cuencas hidrograficas
hispano-portuguesas» y determinados a «proteger los ecosistemas acudticos y terrestres
de ellos dependientes».

Revista de Administracién Péblica, 209, mayo-agosto (2019), pp. 391-427



GESTION COMPARTIDA DE RECURSOS HIDRICOS ENTRE ESPANA Y PORTUGAL... 413

aplicacién no podia ser otro que el de las cuencas hidrograficas®” compartidas
entre ambos paises, rigiendo —dentro de este dmbito territorial— tanto las
actividades destinadas a promover y proteger el buen estado de esas aguas
como las actividades de aprovechamiento de los recursos hidricos que estén en
curso o se proyecten, especialmente las que causen impactos transfronterizos o
sean susceptibles de causarlos®.

Asi pues, dentro del objeto amplio de proteger las aguas compartidas
y sus ecosistemas asociados realizando un aprovechamiento sostenible de las
mismas, el Convenio fija unos objetivos concretos en cuya virtud las Partes
deben coordinar sus acciones con una triple finalidad: a) alcanzar el buen es-
tado de las masas de agua compartidas, tanto superficiales como subterrdneas;
b) lograr su aprovechamiento sostenible; y ¢) mitigar los efectos de las situa-
ciones hidrolégicas extremas, como las inundaciones y sequias®’.

Para alcanzar los tres objetivos, las Partes se dotan de las instituciones im-
prescindibles para ello y de un mecanismo de cooperacién que adopta diversas
formas y que pasamos a exponer.

2. EL MARCO INSTITUCIONAL: LOS ORGANOS DE COOPERACION

Las disposiciones institucionales se encuentran en la Parte V del Conve-
nio de Albufeira que crea dos érganos de distinta naturaleza para el cumpli-
miento de sus objetivos: la Conferencia de las Partes (CoP) y la Comisién para
la Aplicacién y Desarrollo del Convenio (CADC).

#El Convenio pronto define lo que deba entenderse por cuenca hidrogréfica, y la
define en el art. 1.1 b) como «la zona terrestre a partir 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 desembocadura, estuario o delta, asi como las aguas subterr-
neas asociadas».

De acuerdo con la definicién que ofrece el propio Convenio en su art. 1.1 d), por
«impacto transfronterizo» se entenderd cualquier efecto adverso significativo sobre el
medio ambiente que resulte de una alteracion del estado de las aguas transfronterizas
causada en una zona bajo jurisdiccién de una de las Partes, por una actividad humana,
cuyo origen fisico esté situado total o parcialmente en una zona bajo jurisdiccién de
la otra Parte. Entre los efectos sobre el medio ambiente figuran los que afectan a la
salud y a la seguridad humanas, la flora, la fauna, el suelo, el aire, el agua, el clima, el
paisaje y los monumentos histéricos u otras estructuras fisicas, o la interaccién entre
dichos factores; también comprenden los que afecten al patrimonio cultural o a las
condiciones socioeconémicas resultantes de la alteracién de dichos factores.

¥ Véase el art. 4.1 del Convenio de Albufeira.
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2.1. La Conferencia de las Partes (CoP)

De naturaleza politica y como 6rgano del més alto nivel, la Conferencia
de las Partes estd presidida por los ministros de Medio Ambiente de cada Es-
tado e integrada por los representantes que fije cada Gobierno. Sus reuniones
tendrdn lugar cuando asi lo acuerden las Partes o a solicitud de cualquiera de
ellas, siendo su principal cometido analizar y resolver las cuestiones sobre las
que no se haya llegado a un acuerdo en el seno de la Comisién®®. Asi pues,
la CoP fija las orientaciones para el desarrollo de las relaciones bilaterales, da
impulso a determinadas decisiones, marca estrategia y resuelve los conflictos
que no alcanzan solucién técnica en el seno de la CADC®.

Asi mismo, es ella la que debe aprobar el régimen de caudales que pre-
viamente haya propuesto la Comisién®® y puede adoptar acuerdos fuera del
marco del Convenio que redunden en la mejor aplicacién del mismo. Asi
sucedié en la IT Conferencia de las Partes donde, fuera del marco Convenio,
se acordé la firma de un protocolo para aplicar la evaluacién ambiental con
efectos transfronterizos, el «Protocolo de actuacién entre el Reino de Espafa
y la Republica de Portugal sobre las evaluaciones ambientales de planes, pro-
gramas y proyectos con impactos transfronterizos»’'.

Cabe resaltar que la principal misién que el Convenio atribuye a la CoP
—Ila de ser la mds alta instancia en la que residenciar las cuestiones sobre las
que no se alcanza un acuerdo en la CADC— no ha tenido aplicacién prictica
hasta la fecha, lo que pone de manifiesto la capacidad de la comision técnica
para resolver las cuestiones que se le presentan. De hecho, en las tres confe-
rencias celebradas hasta ahora®?, las Partes han venido mostrando su respaldo
a los trabajos, avances y decisiones de la CADC. La eficacia de la Comisién y

4 Art. 21 del Convenio de Albufeira.
# Santafé Martinez, «Las relaciones hispano-portuguesas...», op. cit., pig. 197 y Delga-
do Piqueras, «La gestién de las cuencas hidrogréficas...», op. cit., pdgs. 313-314.

%% Art. 16.2 del Convenio Albufeira.

51 Ademds de otros de menor entidad, como apoyar a la Iniciativa de cooperacién ibe-
roamericana para el conocimiento y transferencia tecnolégica en materia de gestién
integral de recursos hidricos y reforzar la postura de Espana y Portugal ante la Comi-
sién Europea para potenciar la componente iberoamericana de la European Union
Water Iniciative (EUWI) o la celebracidn de una reunién plenaria de la CADC en el
marco de la Exposicién Internacional Zaragoza 2008.

Segiin consta en la web de la CADC, la I Conferencia de las Partes tuvo lugar en
Lisboa, el 27 de junio de 2005, la Il en Madrid el 19 de febrero de 2008 y la III Con-
ferencia se celebr6 en Oporto, el 20 de julio de 2015. Puede accederse a las respectivas

conclusiones en http://www.cadc-albufeira.eu/es/conferencia-partes/.
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la ratificacién que la Conferencia viene haciendo de los acuerdos adoptados
en su seno quedan patentes en algunos de los episodios mds significativos que
han tenido lugar en los anos de funcionamiento®.

Por el contrario, la misién de garantizar la cooperacién al més alto nivel
entre ambos Estados ha permitido a la CoP adoptar, a propuesta de la CADC,
acuerdos tan relevantes como la aprobacién del Protocolo de revisién del régi-
men de caudales, la aprobacién del Reglamento de funcionamiento de la propia
CADC, la elaboracién de cartografia comtin de delimitacién de las masas de
agua fronterizas y transfronterizas, la constitucién de una Secretaria Técnica per-
manente para la CADC —todos estos en la II Conferencia de las Partes— o el
endoso del documento elaborado en el seno de la CADC, «Elementos comunes
a incluir en los Planes Hidroldgicos de las Demarcaciones Hidrogréficas Inter-
nacionales para el periodo 2016-2021», en la III Conferencia.

2.2. La Comisién para la Aplicacién y Desarrollo del Convenio (CADC)

La CADC es el érgano técnico de composicidn estrictamente guber-
namental, sin presencia de concesionarios o usuarios’. Se reunird en sesién

%3 Significativamente en el incidente registrado en la cuenca del Guadiana el afio hidro-
16gico 2005/2006. Ese afio no se cumplié con el régimen de caudales requeridos por
un error de programacién en los desembalses en la seccién de Badajoz y que se com-
pensé efectuando un desembalse especifico que complementd el volumen no aporta-
do. Esta forma de suplir el déficit permitié a la parte portuguesa considerar cumplido
el compromiso establecido por el Convenio y la I Conferencia de las Partes no tuvo
mids que «felicitarse por la rapidez y efectividad con las que se solucion el incidente»,
seglin consta en las actas de la IT CoP.

Sereno Rosado nos da cuenta de otro episodio de incumplimiento del régimen de
caudales acaecido mds recientemente. Seglin nos cuenta la autora, la Organizacién
no Gubernamental del Ambiente (ONGA) «Associagio Sistema Terrestre Sustentd-
vel-ZERO» divulgd el 27 de noviembre de 2017, a través de la Agencia de infor-
macién oficial portuguesa (LUSA), que Espana no habia cumplido el convenio en
las cuencas del Duero, Tajo y Guadiana. Episodios que fueron desmentidos, segtin
revela la autora, por los ministros portugués y espafol al puntualizar, de un lado, que
fue Portugal quien incumplié en el Guadiana, en el Gnico punto fronterizo en que el
territorio luso se encuentra aguas arriba; en segundo lugar, que el incumplimiento en
la entrega de los caudales del Tajo durante una semana se debi6 no a la sequia que por
entonces atravesaba Espafa sino a la realizacién de unas obras en una represa espafnola
y que, una vez concluidas las mismas, se compensé inmediatamente, reponiendo el
caudal no entregado esa semana (2018: 3).

Su estructura, atribuciones, competencia, funcionamiento y forma de adoptar deci-
siones se regulan en los arts. 22 y 23 del Convenio de Albufeira.
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ordinaria una vez al afio y extraordinaria cuando una de las Partes lo solicite
y adoptard las decisiones por acuerdo de las dos delegaciones; decisiones que
se considerardn perfectas y producen efectos si, transcurridos dos meses desde
la fecha de su adopcién, ninguna de las dos Partes solicita formalmente su
revisiéon o su remisién a la Conferencia de las Partes (art. 23.5).

Tiene funciones de cardcter consultivo y decisorio y de coordinacién de
las actuaciones que desarrollan ambas Partes™. Sus competencias estdn previs-
tas en el Convenio, aunque también asumird las que le sean conferidas por las
Partes: podrd proponer a las Partes las medidas para el desarrollo del régimen
bilateral; resuelve las cuestiones relativas a la interpretacién y aplicacién del
Convenio y, en fin, tiene las atribuciones y competencias de la extinta Comi-
sién de Rios Internacionales (art. 22 del Convenio de Albufeira).

Como se ha referido ya, la CoD, en su segunda reunién, aprob el Estatuto
de la CADC, cuyo art. 2 concreta que la Comision se compone de dos delega-
ciones, una espafiola y otra portuguesa, y llevard a cabo sus funciones a través
del Plenario y, subsidiariamente, mediante subcomisiones y grupos de trabajo o
mediante foros de audiencia piblica, estando todos ellos regulados en los arts.
3 y siguientes del Estatuto de la CADC. Las conclusiones de los trabajos de las
subcomisiones y de los grupos de trabajo, sus recomendaciones y comunicaciones,
asi como los informes que resuman los foros de audiencia publica, serdn remiti-
dos a los presidentes de Delegacion para ser deliberados por el Plenario y, en su
caso, ser adoptados bajo la forma de una decisién de la Comisién.

La CADC se sirve de otros érganos para su mejor desenvolvimiento,
entre los que destacamos los siguientes.

1. Secretariado Técnico de la CADC

Atendiendo a la propuesta de la CADC, las Partes acordaron en la II
Conferencia la creacién de un Secretariado Técnico con una estructura per-
manente, con ubicacién de dos afios en cada uno de los paises y con una
naturaleza técnica, administrativa y promocional. Su misién es asegurar la
eficacia y eficiencia de la CADC en el desempeno de sus funciones a través
de la elaboracién de documentos técnicos de alto valor afadido, asegurar la
tramitacién rdpida de todos los expedientes, la promocién de iniciativas con
elevada visibilidad y transparencia y el intercambio con otras instituciones
equivalentes®®.

%5 Santafé Martinez, «Las relaciones hispano-portuguesas...», op. cit., pag. 197.

%6 Los cometidos del Secretariado Técnico son los siguientes: garantizar una plataforma
de intercambio de informacién y de documentacién técnica; coordinar y dinamizar
los trabajos técnicos; recoger y centralizar la documentacién técnica; asegurar la ges-
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2. Los grupos de trabajo

El Plenario podrd decidir la creacién de uno o mds grupos de trabajo,
con el fin de que puedan colaborar en la consecucién de los objetivos del
convenio”. Pueden ser de naturaleza temdtica o territorial y, en la actualidad,
segiin consta en la web del CADC, hay dos grupos de trabajo (en los que se
han reagrupado algunos de los existentes antes):

—  El Grupo de Trabajo de Intercambio de Informacién, cuyas competen-
cias se centran en el intercambio de datos hidrometeoroldgicos y elabo-
racién de los informes anuales conjuntos; resolucién de discrepancias en
registros de caudal; la definicién del régimen de caudales; protocolo de
avenidas; protocolo ante episodios de emergencia e indicadores de se-
quia; armonizacién de protocolos de intercambio de informacién (con-
tenido y formato).

— El Grupo de Trabajo de Directiva Marco del Agua y Calidad, cuyas com-
petencias se centran principalmente en coordinar las actividades con-
juntas de cardcter técnico y la definicién de las acciones prioritarias de
actuacién en el dmbito del proceso de implementacién de la Directiva
Marco del Agua; la caracterizacién de las demarcaciones hidrograficas y
la articulacién de los trabajos para la elaboracién de los Planes Hidrolé-
gicos de las Demarcaciones Hidrogréficas Internacionales.

Dicho lo anterior, no podemos ofrecer, sin embargo, una visién fiel a
la realidad de la actividad desarrollada por la CADC en virtud de los datos
ofrecidos por su propia web, ya que no figuran mds actividades que las desa-
rrolladas hasta el ano 2009, lo que da la razén a las criticas que se le vierten
de falta de transparencia®®. Ahora bien, como senala esta autora, desde un
punto de vista juridico, a la CADC se le puede exigir mucho mds que la
mera actualizacién de los datos en su size, pues cabe esperar mucho mds de
ella para que definitivamente se convierta en la mejor herramienta para el
cumplimiento de los objetivos del Convenio. Con buen criterio, SERENO

tién de las interfaces informdticas con el publico y con las partes que intervienen en
los trabajos técnicos; garantizar una respuesta sistemdtica de la evolucién de los traba-
jos; apoyar los Grupos de Trabajo en el desarrollo de los estudios y en la elaboracién
de los informes técnicos relacionados; elaborar los informes hidrometeoroldgicos y de
seguimiento de los trabajos realizados en el seno de la CADC (http://www.cadc-albu-
feira.eu/es/comision/secretariado-tecnico/).

Estdn previstos en el propio Convenio, art. 22.1 y en el Estatuto de la CADC, art. 6.
Sereno Rosado (2018), «El reparto de caudales de las cuencas hispano-lusas en tiem-
pos de extrema sequia», Actualidad Juridica Ambiental, 72, 15 de enero, pdg. 4.

57
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exige asi que la CADC se convierta en un 6rgano que funcione de modo
transparente y permanente —no solo en supuestos de sequia o para dar res-
puesta a las noticias sobre los rios internacionales que saltan a la prensa—,
al modo de otros organismos de altura, como la Comisién del Danubio o
la del Rin. A tal fin reclama una reforma de calado en su Estatuto que la
transforme en un ente con personalidad juridica y presupuesto auténomo,
abierto a la participacién de todos los interesados en el desarrollo sostenible
de las cuencas hispano-portuguesas, lo que la erigiria en la fuente oficial e
independiente a través de la que podamos conocer del cumplimiento por
las Partes de las obligaciones que les impone el Convenio (2018: 4-5). No
podemos sino compartir el reclamo de la autora al entender que convertir la
CADC en un ente publico con personalidad juridica y presupuesto propios
no vendrd sino a fortalecer las relevantes funciones que tiene encomendadas
al permitir una actuacién mds independiente.

3.  MECANISMOS Y PROCEDIMIENTOS DE COOPERACION

Para alcanzar sus objetivos el Convenio de Albufeira establece tres meca-
nismos de cooperacién: intercambio de informacién, consultas sobre impactos
transfronterizos y adopcién de medidas técnicas, juridicas y administrativas.

3.1. Intercambio de informacién

A través de la Comisién, las Partes deben, de forma regular y sistemd-
tica, intercambiar informacién disponible sobre: i) la gestién de las aguas de
las cuencas internacionales y ii) las actividades susceptibles de causar impac-
to transfronterizo®. Asi mismo, con el objeto de incrementar la eficacia del

%% Los datos, registros y estudios objeto del intercambio de informacién (que habrin de
ser revisados y actualizados periddicamente) son los referidos en el art. 5 y el anexo I:
i) los que permitan el seguimiento de la gestién de las aguas transfronterizas, en par-
ticular: a) datos sobre concesiones, autorizaciones, licencias; b) datos de pluviometria,
meteorologia, hidrometria, niveles piezométricos y de calidad de las aguas, asi como
datos relativos a la situacion de los embalses con capacidad superior a 5 hm?; ¢) inven-
tario de embalses y trasvases entre cuencas cualquiera que sea su destino.

ii) la informacién relativa a actividades susceptibles de provocar impactos transfron-
terizos: a) identificacién de vertidos, ya sean de cardcter puntual, directos o suscep-
tibles de producir contaminacién difusa y su origen sea urbano, industrial, agricola,
ganadero o de otro tipo, en especial los que comprendan algunas de las sustancias
contaminantes a las que se refiere el apartado 8 del anexo I; b) identificacion de las
aguas que se destinan a la produccién de agua potable, zonas sensibles (de acuerdo
con la Directiva 91/271/CEE, de aguas residuales), zonas vulnerables (de acuerdo con
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Convenio, las Partes deben intercambiar informacién sobre la legislacién, las
estructuras organizativas y las prcticas administrativas.

Junto a la obligacién de intercambiar informacién regular, las Partes es-
tdn también obligadas a proporcionar a la Comisién toda la informacién pun-
tual que necesite para el ejercicio de sus atribuciones, especialmente la relativa
a las actividades destinadas a promover y proteger el buen estado de las aguas
y a las de aprovechamiento del recurso en curso o proyectadas que causen o
puedan causar impacto transfronterizo (art. 7 del Convenio). El Convenio
impone también a las Partes la obligacién de entregar anualmente a la Comi-
sién un informe sobre la evolucién de la situacién de las materias objeto del
Convenio (art. 7.2), que desde 2005/2006 se materializa a través de un infor-
me hidro-meteoroldgico tnico y conjunto, cuya elaboracién ha sido posible
por un intercambio de informacién mds fluido y regular con utilizacién de
procedimientos mds dgiles y efectivos. Esta decisién, adoptada por resolucién
de la CADC, fue respaldada por la II CoD, celebrada en Madrid en 2008.

Asi mismo, estdn también obligadas a ofrecer al piblico la informacién
ambiental de que disponen, dando satisfaccién al derecho de acceso a la in-
formacién, aunque también podrdn oponerse en los supuestos senalados en el
art. 6.2 del Convenio®.

3.2. Consultas sobre impactos transfronterizos

Cuando alguna de las Partes considere que un proyecto o actividad de
proteccién o aprovechamiento de las aguas pueda causar impacto transfronte-
rizo ha de notificarlo a la otra o, en su defecto, la parte afectada podrd reque-
rir la informacién que resulte necesaria. Constatada la existencia de indicios

la Directiva 91/676/CEE, de nitratos), zonas de proteccién de especies acudticas de
interés econémico, zonas de bafno; c) informacién sobre los programas de medidas
para aplicacién de las directivas sobre calidad de aguas; d) resumen de las presiones e
incidencias significativas de las actividades humanas sobre el estado de las aguas, tanto
superficiales como subterrdneas.

Cuando la informacién solicitada afecte: a) a la seguridad nacional; b) a la confiden-
cialidad de los procedimientos que lleven a cabo las autoridades publicas; ¢) a las
relaciones internacionales del Estado; d) a la seguridad de los ciudadanos en general;
e) al secreto de las actuaciones judiciales; f) a la confidencialidad comercial e indus-
trial; g) a la proteccién del medio ambiente frente al riesgo de mal uso de la propia
informacién. En similares términos el art. 13 de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la
que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacién publica y de
acceso a la justicia en materia de medio ambiente establece también las excepciones a
la obligacién de facilitar la informacién ambiental.

60
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suficientes, se procederd a realizar consultas en el seno de la Comisién con
el objeto de encontrar una solucién que asegure la prevencién, eliminacion,
mitigacion o control del impacto y, si procede, fijardn las formas de reparacién
de responsabilidades de acuerdo con el derecho internacional y comunitario®.

Si en el procedimiento de consultas se verifica la existencia del impacto
transfronterizo se suspenderd, total o parcialmente, la ejecucién del proyecto;
en caso de que las actividades estén ya en curso, las Partes se abstendrdn de
ejecutar las actuaciones que puedan agravar la situacién. Ahora bien, si de la
suspensién del proyecto o de la abstencién de las actuaciones se derivara un
peligro irremediable para la proteccién de la salud o seguridad publica la parte
interesada podrd continuar, sin perjuicio de las responsabilidades que even-
tualmente puedan derivarse.

Los proyectos, actividades, planes y programas objeto del Convenio pue-
den producir impactos ambientales transfronterizos, de ahi que este exija que
se sometan a evaluacién antes de su aprobacién. Asi que las Partes, en el seno
de la Comisién, deben identificar los proyectos y actividades que, por su natu-
raleza, dimensiones y localizacién, deban someterse a evaluacién de impacto
transfronterizo y ser objeto de un seguimiento (art. 9.2 del Convenio). Entre
tanto tiene lugar dicha identificacion, el Anexo II del Convenio concreta una
serie de proyectos o actividades que deben someterse a evaluacién de impac-
to transfronterizo cuando su distancia al tramo fronterizo sea inferior a 100
kilémetros, medida sobre la red hidrogrifica, cuando causen una alteracién
significativa del régimen de caudales o conlleven descargas de determinadas
sustancias contaminantes®.

Debe tenerse en cuenta que en 2008, en el seno de la II Conferencia
de las Partes, Espana y Portugal firmaron un Protocolo de Actuacién sobre
las evaluaciones ambientales de planes, programas y proyectos con impactos

61 Si en el plazo de seis meses las Partes no alcanzan un acuerdo en el seno de la Comi-

sidn, el asunto se someteria al procedimiento de solucién de controversias del art. 26
del Convenio que, en primera instancia, remite a la negociacién o cualquier otro me-
dio diplomdtico, a menos que la controversia revista un cardcter predominantemente
técnico, en cuyo caso habrd de recurrirse a una comisién de investigacién. En tltima
instancia, de no resolverse la controversia en el plazo de un ano, esta serd sometida a
un tribunal arbitral. El Tribunal arbitral se compondrd y actuard de conformidad con
lo dispuesto en el art. 26, nimeros 4 a 8, del Convenio de Albufeira.

Se trata de instalaciones de produccién energia o mineras; conducciones para el trans-
porte de productos petroliferos o quimicos; instalaciones para el almacenamiento de
productos peligrosos; depésitos, balsas y presas de regulacién para el almacenamiento
de agua; encauzamientos y detracciones de agua superficial o subterrdnea; recarga artifi-
cial de acuiferos; tratamiento de aguas residuales; vertidos o trabajos de deforestacién.

62
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transfronterizos. Igualmente conviene recordar que los arts. 49 y 50 de Ley
21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacién de Impacto Ambiental, regulan
las consultas transfronterizas en los procedimientos de evaluacién ambiental.

3.3. Otras medidas de cooperacién

Las férmulas para materializar la cooperacién en la que se asienta el Con-
venio de Albufeira y con las que alcanzar sus objetivos son numerosas. Ademds
de las conocidas ya, el convenio permite a las Partes fijar, individual o con-
juntamente, otras medidas de cooperacién técnicas, juridicas o administrativas
con las que promover acciones para verificar el cumplimiento del Convenio
reforzando su eficacia®. De forma tal que a través de estas medidas se alcance el
buen estado de las aguas, se prevenga su degradacién y contaminacion, asi como
los impactos transfronterizos o los efectos de las sequias e inundaciones®, se
promueva la seguridad de infraestructuras® o, en fin, se establezcan sistemas de
control y evaluacién que permitan conocer el estado de las aguas con métodos
y procedimientos equivalentes y comparables. En ningtn caso estas acciones o
medidas podrdn dar lugar a un menor nivel de proteccién del estado actual de
las masas de aguas transfronterizas (principio stand-still), excepto las situaciones
y bajo las condiciones que contempla el derecho comunitario (art. 10.3).

Recordemos que desde el ano hidrolégico 2005/2006 la CADC viene
elaborando un informe hidro-meteorolégico anual tnico y conjunto, ade-
mids del que la Comisién elabora trimestralmente merced al intercambio de
informacién fluido y regular entre las Partes. Asi mismo, desde la II CoP se

> Art. 10 del Convenio de Albufeira.

64 La Parte IV del Convenio se ocupa de la coordinacién entre las Partes para afrontar
situaciones excepcionales, tales como incidentes de contaminacién accidental (art.
17), avenidas (art. 18) y sequias (art. 19), lo que se vio como una novedad notable del
Convenio, aunque recibiera poca concrecién en su texto. Se trataba de abrir campos a
la coordinacidn identificando los problemas en que convenia incrementarla. En estas
situaciones excepcionales, es evidente el papel que los embalses juegan en la regulacién
de la escorrentia fluvial, para reservar caudales para periodos de estio y épocas de se-
quia, asi como para la laminacién de avenidas. La actuacién de Espafa es por lo tanto
vital para Portugal (Delgado Piqueras, 2002: 317).

6 Para ello, las Partes desarrollarin de forma conjunta programas especificos sobre la

seguridad de las infraestructuras hidrdulicas y evaluacién de riesgos que, en caso de

rotura grave, pudieran dar lugar a efectos adversos para cualquiera de las Partes (art.

12 del Convenio). Asi mismo, implantardn sistemas conjuntos o coordinados de co-

municacién para transmitir informacién de alerta o emergencia, prevenir o corregirlas

y tomar las decisiones oportunas (art. 11 del Convenio).
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dispone de mapas conjuntos de delimitacién de las masas de aguas fronterizas
y transfronterizas y, para alcanzar el mejor seguimiento de las mismas y tener
acceso a una mejor informacién sobre su estado, en la III Conferencia de las
Partes se acordé mejorar las redes de medidas y armonizar los procedimientos
de estimacién de caudal, no solo para dar cumplimiento a las obligaciones
derivadas del Convenio de Albufeira, sino también para cumplir con los obje-
tivos ambientales de la DMA®.

Asi mismo, el Convenio impulsa a las Partes a la coordinacién de los
planes de gestién y los programas de medidas que hayan de elaborarse en
virtud del derecho comunitario (art. 10.2 del Convenio), alinedndose con
la Directiva Marco que, sin embargo, va mds alld al imponer la elaboracién
de un tnico plan hidrolégico en las cuencas internacionales (art. 13 DMA).
En este dmbito se ha ido avanzando con paso lento, pero firme, y en la III
Conferencia de las Partes fueron varios los acuerdos adoptados al respecto:
se constataron los avances alcanzados en materia de coordinacién internacio-
nal de los planes hidrolégicos 2016-2021, poniéndose en marcha el proceso
conjunto de consultas publicas transfronterizas para los planes hidrolégicos
de las cuencas compartidas, se endosé el documento elaborado por el Grupo de
Trabajo de Planificacién Hidrolégica «Elementos comunes a incluir en los
planes hidrolégicos 2016-2021 de las cuencas compartidas» y, en fin, se en-
comendé al citado grupo de trabajo la redaccién de un documento conjunto
sobre los planes hidroldgicos de segundo ciclo que, bajo el titulo «Documento
de coordinacién internacional del proceso de planificacién 2016-2021 en las
demarcaciones hidrograficas internacionales compartidas por Espana y Portu-
gal», de 30 de junio de 2017, fue aprobado en la XX Reunién Plenaria de la
CADC del 27 de noviembre de 2017.

Si bien es cierto que esta forma de proceder coordinadamente ha cons-
tituido un avance importante, no debemos quedarnos en este punto, sino
avanzar en la linea de las exigencias de la DMA, afrontando el tercer ciclo de
la planificacién hidrolégica no de forma coordinada, como hasta ahora —con
planes hidrolégicos de cuenca que abarcan las partes de la demarcacién hi-

6 Para obtener financiacién para acometer estas tareas de revisién de redes de medicién
y de armonizacién de los procedimientos de estimacién de caudal, la CoP encomendé
al Grupo de Trabajo de Informacién Hidrolégica que desarrollara un proyecto comiin
que buscaria la cofinanciacién comunitaria a través del Programa de Cooperacién Trans-
fronteriza Espafia-Portugal (POCTEP). El proyecto de monitorizacién para evaluar el
estado en el que se encuentran 67 masas de agua compartidas ubicadas en 25 espacios
protegidos de Espana y 10 de Portugal se presenté finalmente al POCTEP en marzo de
2018, siendo el primero de cardcter internacional impulsado en el marco del Convenio
de Albufeira que abarca todas las cuencas compartidas por Espana y Portugal.

q p p panay g
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drogréfica internacional situadas en su territorio, ex art. 13.2 in fine DMA—,
sino conjunta, alumbrando un dnico plan hidrolégico para cada demarcacién
internacional, coordinando los programas de medidas y utilizando las estruc-
turas existentes derivadas de acuerdos internacionales (arts. 3.3, 3.4 y 13.2
DMA) como las que representa el Convenio de Albufeira.

4, COORDINACIQN DE LA PLANIFICACION Y PROGRAMAS PARA
LA PROTECCION DE LA CALIDAD DE LAS AGUAS Y EL CONTROL
DE LA CONTAMINACION

En lo concerniente a la proteccién de la calidad de las aguas y la pre-
vencién y control de la contaminacién, el Convenio persigue que las Partes
coordinen sus actuaciones, a través de la Comisién y en cada cuenca hidrogrd-
fica, para lograr el cumplimiento de las normas y objetivos de calidad de las
aguas establecidas en el derecho comunitario, en los términos y plazos que ¢l
mismo establece. Asi mismo les conmina a que coordinen los procedimientos
para la prevencién y control de la contaminacién producida por emisiones
puntuales y difusas (arts. 13. 3y 14.1).

Para alcanzar el objetivo de proteccién de la calidad de las aguas, las Partes
habrdn de inventariar, evaluar y clasificar las aguas transfronterizas y las que sean
susceptibles de alteracion reciproca, en funcién de su estado de calidad, los usos
actuales y potenciales, asi como definir objetivos o normas de calidad para
las mismas y, si es necesario, se les atribuird un estatuto de proteccién especial.
Para conseguir estos objetivos, las Partes, a través de la coordinacién de los
planes de gestién y programas de medias, adoptardn las acciones que sean ne-
cesarias para prevenir la degradacién de las aguas superficiales y subterrdneas
y mejorar su calidad para alcanzar su buen estado (art. 13).

La misma obligacién de coordinacién se impone para los procedimien-
tos de prevencién y control de la contaminacién por emisiones puntuales y
difusas, obligdndoles a adoptar todas las medidas que sean precisas para la
proteccién de las aguas transfronterizas (fijacion de valores limite de emisién
y objetivos de calidad del medio receptor) y para prevenir, mitigar, eliminar y
controlar la contaminacién de origen terrestre de los estuarios y aguas territo-
riales y marinas adyacentes (art. 14).

5. USOS DEL AGUA Y CAUDALES. EL PROTOCOLO DE REVISION DEL
CONVENIO DE ALBUFEIRA DE 2008

En la Parte I1I del Convenio, junto a las obligaciones que se imponen a las
Partes para logar la proteccién de la calidad de las aguas, estas se reconocen mu-
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tuamente el derecho al aprovechamiento sostenible de los recursos hidricos de
las cuencas compartidas®’. Este aprovechamiento habrd de realizarse de acuer-
do con la unidad de las cuencas, procurando su racionalidad y economia (art.
15). Como advierte DELGADO P1QUERAS, el derecho mutuamente reconocido
no supone la congelacién de los aprovechamientos al estado de cosas existente,
sino que instituye un principio-guia para los usos futuros®. De hecho, a través
de la Comisi6n, las Partes procederdn al intercambio de informacién sobre las
previsiones de nuevas utilizaciones de agua de las cuencas hispano-portuguesas
que sean susceptibles de modificar significativamente su régimen hidrolégico,
elaboradas en el marco de los respectivos procesos de planificacién (art. 15.4).
El correcto aprovechamiento de las aguas compartidas requiere que se
fije un adecuado régimen de caudales, lo que el Convenio acomete en el Pro-
tocolo Adicional y su Anexo. Segin nos subraya DELGADO PIQUERas, el régi-
men de caudales es fundamental, sobre todo para los usos que se encuentren
aguas abajo, como los que atafien a Portugal, lo que naturalmente condiciona
los aprovechamientos espafoles situados aguas arriba, y no solo en las cuencas
concernidas por el Convenio (ibid.: 320), pues el Anexo al Protocolo Adicio-
nal reconoce una serie de transferencias de los rios Tajo y Guadiana a otras zonas
del territorio nacional que estaban ya previstas en el Convenio de 1968%.
Una vez fijados para cada cuenca hidrogrifica los caudales que Espafa
debe entregar a Portugal —teniendo en cuenta sus caracteristicas naturales,
como las geograficas, hidrolégicas o climdticas, las necesidades de agua para
garantizar el buen estado de las aguas, los usos actuales y previsibles y las in-
fraestructuras existentes con capacidad de regulacién—, la gestién del recurso
e infraestructuras corresponde a cada pais que, naturalmente, deberd garan-
tizar el cumplimiento de los caudales fijados, también en las captaciones de

" De acuerdo con el art. 1.1 e), por «aprovechamiento sostenible» se entenderd aquel
que permite satisfacer las necesidades de las generaciones actuales sin comprometer la
capacidad de las generaciones futuras de satisfacer las suyas propias.

Delgado Piqueras, «La gestion de las cuencas hidrogréficas...», op. cit., pdg. 320

En efecto, el punto 1 del Anexo al Protocolo Adicional al fijar las bases del régimen
de caudales del art. 16 del Convenio y Protocolo Adicional recuerda que para el rio
Tajo, el régimen del Convenio de 1968 contempla ya la facultad de la transferencia
por parte de Espafa de aguas de citado rio y sus afluentes hacia otras cuencas hasta el
valor de 1.000 hm?/afio. O que para el rio Guadiana, el Convenio de 1968 comporta
también la facultad de proceder a la transferencia hacia otras cuencas hidrogréficas:
i) Por Espana, de los caudales que discurren en el rio Chanza. ii) Por Portugal, de los
caudales del rio Guadiana que discurren en el tramo entre la confluencia del rio Caya
y la confluencia del rio Chanza.
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aguas que se realicen. Como advierte DELGADO PIQUERAS’, no basta con de-
jar que los caudales fluyan, sino que las obligaciones derivadas del Convenio
exigen un comportamiento activo en las autoridades nacionales, a la hora de
acordar embalses y desembalses, otorgar concesiones, etc.

En 2008, la 22 Conferencia de las Partes acordé la revisién del Conve-
nio ante la necesidad de redefinir los criterios de determinacién del régimen
de caudales de las aguas de las cuencas compartidas, un punto destacado de
gran relevancia especialmente para Portugal. La reforma tiene varios aspectos
a destacar, como la supresién de la anterior exigencia de respetar el régimen
vigente en los Convenios de 1964 y 1968, subordindndolos al Convenio de
Albufeira e imponiendo la modificaciéon de todos los aspectos de aquellos que
contradigan el Protocolo, lo que deja en el aire cudles son precisamente los
extremos que requieren armonizacién’.

Asi mismo, entre los extremos a destacar, hay que reparar en la modifi-
cacién del régimen de caudales que obliga ahora a una medicién del caudal
integral trimestral y semanal. En la redaccién inicial, el Protocolo solo fijaba el
volumen minimo que anualmente Espana debia entregar a Portugal para cada
cuenca hidrogrifica’. Pero en 2008, el nuevo Protocolo acoge una serie de me-
didas de cardcter técnico con las que se pueden tener en cuenta las grandes
fluctuaciones en cuanto a precipitaciones a lo largo del afo hidrolégico, lo que
evita que queden enmascaradas en la media de precipitaciones; de tal forma, en

70 U.o.c. pag. 321.

71 Esta expresa imposicién de respetar el régimen vigente de los Convenios de 1964 y
1968 es eliminada por completo del art. 16.1 del Convenio de Albufeira que fija los
criterios bdsicos para la determinacién del régimen de caudales y del art. 1 del Proto-
colo Adicional. Este articulo, por la nueva redaccién que le da el art. 2 del Protocolo
de Revisién del Convenio de 2008, dispone ahora que: «e) Los Convenios de 1964 y
1968 seran modificados en todos los aspectos que contradicen a la aplicacién de las
condiciones establecidas en el presente protocolo».

2 En la cuenca hidrogrifica del Mifio 3700 hm?/afio; en la del Duero 3500 hm?/afio
en Miranda, 3800 hm?/afio en Saucelle+Agueda y 5000 hm?*/afio en Crestuma; en el
Tajo 2700 hm?/afio en Cedillo y 4000 hm?/afio en Ponte Muge; en el Guadiana, por
ser el rio mds expuesto a situaciones de escasez y sequia, el régimen es mds definido y
oscila entre los 4000 y 2650 hm?/afo, en funcién de que la precipitacién de referen-
cia acumulada desde el inicio del ano hidroldgico hasta el 1 de marzo sea superior o
inferior al 65% de la media de la precipitacién de referencia acumulada en el mismo
periodo (art. 2 del Protocolo Adicional). Caudales integrales anuales que se mantie-
nen inalterados en la revisién del Protocolo Adicional de 2008, salvo en la estacién
hidrométrica de Ponte de Muge que pasa de 4000 a 1300 hm?/ano (Segundo Anexo
al Protocolo Adicional, punto 3).
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la segunda reunién de la CoP se decidié que dicho volumen anual permaneceria
inalterado en el computo global, pero que debia ser entregado en cantidades
minimas establecidas y monitoreadas cada tres meses e incluso semanalmente.
Este nuevo sistema de control mds minucioso que ya se aplicaba en algin caso
——como en la cuenca del Guadiana, en la que se f1j6 un caudal medio diario de
2 m*/segundo en el Azud de Badajoz y Pomario— se extiende ahora a todas las
cuencas compartidas’™, colmando asi una antigua pretensién portuguesa, es-
pecialmente de la opinién publica que, pese a la falta de constatacion del mal
funcionamiento del régimen de caudales, se mostraba critica con este dado que
naci6 con un cardcter provisional. Se pretendia asi alcanzar una mayor modu-
lacién en la distribucién de los caudales anuales que no permitiese una posible
concentracién del caudal tinicamente en una parte del afio’. A la misma vez, los
grupos ambientalistas entendian que con esa mayor modulacién se conseguirfa
una mayor garantfa para los usos ambientales”.

La reforma de 2008 permite, pues, que los caudales sean entregados con
una frecuencia periddica que otorga a los rios un régimen mds parecido al
natural, para favorecer no solo las actividades econémicas, sino también la
proteccién de los ecosistemas asociados a las masas de agua’®.

Al menos desde la parte portuguesa, parece que el futuro del Convenio
y del régimen de caudales pasa por una nueva revisién que permita avanzar
en esta linea de normalizacién del curso de los rios compartidos. Segtin nos

7> El Segundo Anexo al Protocolo Adicional incorporado por el Protocolo de Revisién
del Convenio fija los caudales de las distintas cuencas, estableciendo en todas ellas,
ademds del caudal integral anual, como sucedia en el régimen pristino, el caudal inte-
gral trimestral y semanal —a excepcién de la cuenca hidrogréfica del rio Mifio, donde
solo se establecen los caudales anual y trimestral—. La particularidad la representa
la cuenca del Guadiana, donde al anterior caudal anual de la estacién de control del
Azud de Badajoz se afiade un caudal integral trimestral, permaneciendo igual el caudal
diario de 2 m*/s del citado Azud y de la estacién hidrométrica de Pomario. Recorde-
mos también que, en la cuenca del Tajo, el caudal integral anual pasa de 4000 hm?/
afio a 1300 hm?/afio en la subcuenca portuguesa entre Cedillo y Ponte de Muge (véase
el Segundo Anexo al Protocolo Adicional, punto 3 b), incorporado por el Protocolo
de Revisién del Convenio de Albufeira, de 4 de abril de 2008).

Como nos recuerda Sereno Rosado («El reparto de caudales de las cuencas hispa-
no-lusas...», op. cit., pdg. 3), Portugal entendia que no era de su interés que Espana

74

retuviera el grueso de los caudales en sus pantanos durante los periodos estivales del
afio hidrolégico y los entregase en los periodos himedos, lo que le permitia cumplir
«artificialmente» el minimo anual exigido por el Protocolo Adicional.

7> Santafé Martinez, u.o.c., pags. 204-205.

76 Sereno Rosado (2018: 4).

Revista de Administracién Péblica, 209, mayo-agosto (2019), pp. 391-427



GESTION COMPARTIDA DE RECURSOS HIDRICOS ENTRE ESPANA Y PORTUGAL... 427

cuenta Sereno Rosado, Portugal estd demandando la revisién del Protocolo
Adicional para extender a todas las cuencas el régimen de control diario que
vienen rigiendo para el Guadiana desde el principio. Mientras que la Asso-
ciagdo Sistema Terrestre Sustentdvel-ZERO va mds lejos y reclama la revisién
del Convenio para aumentar el volumen global anual de los caudales que Es-
pana debe entregar a Portugal y equipararlo al que corresponda a los caudales
ecolégicos que estdn siendo definidos en el dmbito del proceso de revisién de
la DMA (2018: 4)”7. Queda por ver si se procederd a revisar de nuevo el régi-
men de caudales y cudl serd el alcance de la misma, es decir, si se atenderdn las
demandas lusas en cuanto al régimen de caudales ecolégicos. La revisién que
pueda tener lugar habrd de ponderar necesariamente el valor que la regulacién
de los rios compartidos aporta al pais vecino, al que le asegura la regularidad
estacional e interanual de los flujos estivales, lo que no es baladi dado que
Portugal carece de infraestructuras de regulacién y sufre, como Espana, pro-
blemas de irregularidad de precipitaciones y aportaciones de los rios.

77" En tal sentido, el punto 2 del Anexo al Protocolo Adicional, en la redaccién dada por
el art. 8 del Protocolo de Revisién de 2008, dispone que «en las futuras revisiones del
régimen de caudales, las Partes tendrdn en cuenta los regimenes definidos en los Pla-
nes Hidrol6gicos de las Demarcaciones Hidrogréficas establecidos para garantizar el
buen estado o buen potencial ecolégico y el buen estado quimico de las masas de agua
en funcién de las correspondientes categorias de agua y el efecto del cambio climdtico
que se realicen en el 4mbito de la planificacion hidroldgicar.
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