NOVA ERA NAS RELACOES LUSO-ESPANHOLAS
NA GESTAO DAS BACIAS PARTILHADAS?
— EM BUSCA DA SUSTENTABILIDADE (*)

PAauLO CANELAS DE CASTRO

INTRODUCAO

O alvor de um novo século, que, para mais, coincide com novo
milénio, ndo pode apenas ser um tempo de reflexdo retrospectiva sobre
o passado. E normal que nele também se procure um momento de
esperanga, que nele se busquem indicios de um futuro desejavelmente
melhor. Infelizmente, contudo, ndo poucas vezes acontece que a Historia,
impiedosamente, se encarrega de defraudar tdo esperangadas qudo vas
expectativas.
~ Tanto quanto ja se consegue alcangar, as relagdes luso-espanholas
na gestio das dguas das suas bacias partilhadas, neste inicio de século e
milénio, encorajam uma perspectiva optimista acerca do futuro no sec-
tor. E esta, desde logo, a impressdo projectada pelas proclamagdes fei-
tas por ambas as Partes contratantes da recente Convengio sobre a Coo-
peracdo para a Protecgdo e a Utilizagdo Sustentdvel das Aguas das

(*) O texto que ora se d4 a estampa retoma as notas de apoio a comunicagiio apre-
sentada 2 Aula-Debate relativa 3 Convengio sobre Cooperagdo para a Proteccio e 0
Aproveitamento Sustentavel das Aguas das Bacias Hidrogréficas Luso-Espanthas pro-
movida pelo Centro de Direito do Ordenamento, Urbanismo e Ambiente e realizada na
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra em 16 de Abril de 199_9 e desen-
volve-as; nomeadamente, procurando integrar os factos normativos, ou juridicamente
mais relevantes, entretanto ocorridos, bem como a continua reflexdo sobre a melhor
forma de relevar o desafio da cabal aplicagdo da Convengio Luso-Espanhola, adoptada
em 1998, e que entrou em vigor no infcio de 2000.
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Bacias Luso-Espanholas, adoptada no fim de 1998 (') (%) e que entrou
em vigor no principio de 2000 (3) (4). Tentaremos demonstrar que estas
declaragdes parecem indicar uma forte determinagio, da parte tanto de
Portugal como da Espanha, para enfrentar, de forma positiva, os desa-
fios que se lhes colocam, no presente e no futuro. Em todo o caso, afi-
gura-se igualmente recomendével que ndo haja nenhuma ilusdo acerca
da dimensdo e complexidade destes desafios, ou alguma confusdo entre
o ideal perseguido e a, mais distante, ou, menos utépica, realidade.
Pelo contrério, os esforcos a desenvolver pelos dois Estados para recon-
ciliar o “real” com o “ideal” ganham em basear-se numa perspectiva
realista das dificuldades inerentes ao projecto partilhado.

Neste contexto de esperanga no novo texto convencional, o caso pre-
sente da gestdo dos rios Luso-Espanhdis antes aparece como um exem-
plo concreto dos progressos qualitativos, ao nivel das atitudes, que se
vdo detectando nesta drea problemdtica. O presente artigo propde-se, por
isso, examinar a consisténcia desta impressdo positiva, desde logo come-
¢ando por apresentar um breve sumdrio da realidade concreta (1.A) e
do tratamento normativo que tem recebido (I.B). De seguida, pres-
tar-se-4 atengdo aos sinais de futuro contidos na mensagem normativa
da Convencgdo (II.A), bem como ao significado de que sdo portadores

(1) Mais precisamente, a 30 de Novembro de 1998, por ocasiio da Cimeira
Luso-Espanhola de Chefes de Governo realizada em Albufeira.

(3) Doravante, apenas, a “Convengio de 1998”, ou até, mais simplesmente, a
“Convengio”.

(* Mais precisamente, em 17 de Janeiro de 2000, com a notificagdo da ratifica-
¢do espanhola (em conformidade com a previsdo do artigo 35.° da Convengao; cfr.
Aviso n.° 85/2000, do Ministério dos Negécios Estrangeiros portugués, publicado in
Didrio da Repiiblica, 1-A Série, n.° 37, de 14 de Fevereiro de 2000. Portugal ji a
havia ratificado. em 1999, através do Decreto do Presidente da Republica n.° 182/99 (cfr.
Didrio da Repiiblica. 1-A Série, n.° 191/99, de 17 de Agosto de 1999), apés a Assem-
bleia da Republica a ter aprovado, pela Resolugio n.° 66/99. A nota, emitida pelo
Ministério dos Negdcios Estrangeiros portugués, que comunica 0 cumprimento das for-
malidades constitucionais requeridas, ¢ de 15 de Setembro de 1999.

(4) Para uma excelente versdo do texto, para mais acompanhada dos mais rele-
vantes instrumentos juridicos bilaterais que constituiram o Direito precedente, cfr. INAG,
Convengdo sobre a Cooperagdo para a Protecgdo e o Aproveitamento Sustentdvel das
f’:guas das Bacias Hidrogrdficas Luso-Espanholas [e outros Instrumentos Juridicos
relevantes], Lisboa, 1999,



. Dourri
A. Doutrina 77

(ILB). Finalmente, proceder-se-4 a identificaciio de diversas questoes
e dificuldades que parece razodvel esperar, no processo, ja em curso, de
aplicagdo do programa proclamado (III). O artigo € concluido com
uma breve discussdo das potenciais vias a seguir, ou a prosseguir de

modo mais intenso, por forma a bem responder perante tais problemas
ou dificuldades (Conclusdo).

L A EXPERIENCIA LUSO-ESPANHOLA NA GESTAO DA
AGUA

A) O “pano de fundo” da realidade

A realidade fisica e sécio-politica da Peninsula Ibérica (de ha tan-
tos séculos estavelmente ocupada pelos Estados portugués e espanhol)
é caracterizada por muitos factores que naturalmente impdem certas
limitagdes — no pequeno e médio prazo — a qualquer modelo credivel
de administragdo das bacias partilhadas.

De entre tais factores, merecem destaque os seguintes elementos:

1. os dois Estados partilham cinco bacias hidrogréficas principais
— nomeadamente, as bacias dos rios Minho, Lima, Douro, Tejo e
Guadiana (°). A dimensio de trés destas bacias (%) pode ser tida por
considerdvel, mesmo no mais vasto contexto europeu (7);

(%) Veja-se o mapa ¢ a tabela sobre a importincia dos caudais, bacia a bacia, in
Francisco Nunes Correia, “Introduction to the Problems of Shared Water Courses and
Transboundary Issues”, in Luso-American Foundation, Shared Water Systems and Trans-
boundary Issues with Special Emphasis on the Iberian Peninsula, Lisbon, 2000, p. 33.

(6) As bacias dos rios Douro, Tejo e Guadiana. Cada uma delas ocupa mais
de 50.000 km2, com as duas primeiras a aproximarem-se dos 100.000 km?, No mais
amplo contexto europeu, vide European Environment Agency, Europe’s Environment
— The Dobris Assessment, Copenhagen, 1995. Em 1998, foi produzida uma segunda
avaliagiio do estado do Ambiente, na Europa, anunciando-se uma terceira para 0 ano
de 2003. ;

(") Para a sua relevincia no contexto de toda a Peninsula lbérica, veja-se a tab_ela
de José Maria Santafé Martinez, “The Hispano-Portuguese Agreement on Cooperation
for the Protection and Sustainable Use of Water — A Spanish View”, in Luso-Ameri-
can Foundation, Shared Water Systems and Transboundary Issues with Special empha-
sis on the Iberian Peninsula, Lisbon, 2000, p. 275.
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2. a importincia destas bacias no territério portugués € inques-
tiondvel. Na verdade, cerca de 64% do territério Portugués estd loca-
lizado dentro das cinco bacias partilhadas. E mesmo quando
se olha & matéria do angulo do conjunto da Penisula Ibérica,
estas bacias permanecem significativas, uma vez que represen-
tam 264.700 km?2, o que equivale a 45% da 4rea superficial da
Peninsula (8);

3. em termos absolutos, a disponibilidade anual de 4dgua por
habitante € consideravel (°) e constitui mesmo uma das mais “con-
fortdveis” da Europa ('9);

4. no entanto, ocorrem variagdes extremas da precipitagdo
— tanto em termos de distribui¢do ao longo do ano, como de um
ano para o outro —, tal como hd significativas variagdes de cau-
dais (). A precipitagdo concentra-se, habitualmente, num curto
periodo de tempo (de Outubro a Margo), a que se seguem periodos
de estiagem, com pronunciada escassez de caudais naturais;

(8) As 4reas superficiais das bacias (em km?) sfo partilhadas entre a Espanha
(E) e Portugal (P), nos seguintes termos: Minho: (E): 16.212, (P): 869; Lima: (E): 1.303,
(P): 4.891; Douro: (E): 78.892, (P): 18.610; Tejo: (E): 55.769, (P): 24.309 e Guadiana:
(E): 55.261, (P): 11.525. Em termos de caudais médios naturais (hm3/ano), a relagdo é
a seguinte: Minho: (E): 11.200, (P): 800; Lima: (E) 1.200, (P): 5.000; Douro: (E): 15.000,
(P): 8.200; Tejo: (E): 12.200, (P): 6.400; Guadiana: (E): 5.000, (P): 1.700.

(®) Provavelmente mais do que 5.000 hm? ‘per capita’ no presente, de acordo com
as estimativas de Pedro Serra, “O regime de caudais nas Convengdes Luso-Espanholas
de Rios Transfronteiri¢os”, Revista do CEDOUA, neste mesmo nimero, p. 9.

(19  Vide Francisco Nunes Correia, “Introduction to the Problems of Shared Water
Courses and Transboundary Issues”, in Luso-American Foundation, Shared Water Systems
and Transboundary Issues with special emphasis on the Iberian Peninsula, Lisboa,
2000, p. 30, que refere estas condigdes a estudos realizados por M. Falkenmark. Vide,
também, a tabela que compara a situagdo em Portugal com a de outros paises europeus,
in Pedro Serra, “The Defense of Portuguese Interests in the Agreement on Cooperation
for the Protection and Sustainable Exploitation of the Waters of Luso-Spanish Catchment
Areas”, in Luso-American Foundation, Shared Water Systems and Transboundary Issues
with special emphasis on the Iberian Peninsula, Lisboa, 2000, p. 232.

(") Vide Francisco Nunes Correia, “Introduction to the Problems of Shared Water
Courses and Transboundary Issues”, in Luso-American Foundation, Shared Water Systems
and Transboundary Issues with special emphasis on the Iberian Peninsula, Lisboa,
2000, p. 31.
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5.' hd, igualmente, pronunciados desequilibrios geogrificos ou
csgacmis, representados pelo facto de o Norte e o Centro se carac-
terizarem por uma relativa abundancia de precipitagdo, enquanto
que o Sul — devido as suas propriedades climatéricas, proprias de
regioes semi-dridas — € predominantemente caracterizado por situa-
¢Oes de escassez (12);

6. Portugal — estruturalmente, um pafs de jusante ('3) — ¢ alta-
mente dependente de caudais com origem na Espanha ('), o que cria
uma vulnerabilidade objectiva (15);

7. para agravar o problema, em Portugal existem percepgdes
sécio-politicas de vulnerabilidade, ou mesmo de potencial subju-
gacdo, que, no minimo, e pelo menos num momento inicial, ndo t€m
um impacto positivo no necessdrio processo de reconciliagio de
interesses (19);

8. aproximadamente 80%, ou mesmo mais, do consumo da
dgua é, tradicionalmente, para a agricultura (!7). Com a agravante
de que, especialmente em Portugal, o sector se caracteriza por méto-
dos de irrigagdo, em geral, ainda muito antiquados;

9. Além disso, as necessidades do sector agricola, tal como as
de outros sectores, sio altamente sazonais. Para tornar o pano-
rama ainda mais sombrio, os picos das necessidades da dgua, habi-
tualmente, concentram-se nos periodos de escassa disponibilidade;

(12) Idem.

(13) A Espanha é o pafs de montante em relago a qualquer um dos rios principais
de Portugal, excepgio feita ao trogo final do Guadiana. Nos seus trogos terminais, tanto
o rio Minho como o rio Guadiana, até af tipicos rios sucessivos, tém 4guas contiguas.

('4) Perto de 50%, em média.

(%) Daf a classificagiio correspondente in L. Roberts (ed.), World Resources
1998-1999. A Guide to the Global Environment, New York, 1998.

(16) Partilhamos da opinido de Pedro Serra de que existe um mito a propésito desta
questdo: cfr. o seu “The Defense of Portuguese Interests in the Agreement on Coope-
ration for the Protection and Sustainable Exploitation of the Waters of Luso-Spanish Catch-
ment Areas”, in Luso-American Foundation, Shared Water Systems and Transboundary
Issues with special emphasis on the Iberian Peninsula, Lisboa, 2000, p. 237.

(\7) Estabelecendo um nexo (causal) entre a importancia da imrigagdo ¢ o problema
quantitativo na Peninsula, bem como com o regime de caudais da Convengio, vide
Pedro Serra, “O regime de caudais nas Convengdes Luso-Espanholas de Rios Trans-
fronteirigos”, Revista do CEDOUA, neste mesmo nimero, p. 9.
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10. o consumo da dgua, especialmente na agricultura, é alta-
mente subsidiado, o que acentua desequilibrios e vulnerabili-
dades ('%);

11. para aumentar a desvantagem natural portuguesa, ha,
desde 1960, um desenvolvimento incongruente e um desequilibrio
quanto as capacidades instaladas de armanezamento ou de regula-
¢do da dgua das bacias, entre Espanha e Portugal ('?), o que € par-
ticularmente notério no caso da bacia do Guadiana (%0);

12. As muitas estruturas ou os muitos aproveitamentos de
larga escala j4 realizados (particularmente desde 1960), t€m-no sido
no Norte e no Douro, onde tém, predominantemente, natureza indus-
trial-hidroeléctrica (em menor escala, este tipo de aproveitamento €
também de alguma importincia no caso do Tejo). No Sul, tém
natureza agricola. Neste dltimo caso, e, em especial, no que diz res-
peito aos aproveitamentos no Guadiana, as utilizagdes mais rele-
vantes t€m sido, quase exclusivamente, espanholas. Eis o que bem
ilustram os, tdo contrastantes, graus de desenvolvimento do trogo
superior do Guadiana (espanhol) e do trogo portugués deste rio do
Sul da Peninsula;

13. Em particular desde meados dos anos 1970, tém emergido
aspiragdes sociais — assumidas ao nivel politico — para que se
intensifique o desenvolvimento das duas nac¢des, em grande medida
com base na exploragdo dos recursos hidricos, viabilizada por estes
aproveitamentos hidrdulicos; assim foi, especialmente, apés a demo-
cratizagdo de Portugal e da Espanha;

(18 A anotagdo é feita por Ramén Llamas, “New and Old Paradigms on Water
Management and Planning in Spain”, in Luso-American Foundation, Shared Water
Systems and Transboundary Issues with special emphasis on the Iberian Peninsula,
Lisboa, 2000, pp. 219 e 222.

(1) Cerca de 2000 estruturas de regularizagdo em Espanha, enquanto que, em
Portugal, se ficam por uma centena. Cfr. Amparo Sereno Rosado, “Los Convenios
Hispano-Lusos sobre Aguas Internacionales: Preocupaciones ambientales o reparto de cau-
dales?”, Revista Arazandi de Derecho Ambiental, 2003-1, n.° 3, p. 162.

(20) Vide José Maria Santafé Martinez, “The Hispano-Portuguese Agreement on
Cooperation for the Protection and Sustainable Use of Water — A Spanish View”, in
Luso-American Foundation, Shared Water Systems and Transboundary Issues with spe-
cial emphasis on the lberian Peninsula, Lisboa, 2000, p. 277.
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B)

14. emergéncia e consolidagio de uma consciéncia (ética)
ambiental, especialmente durante os anos 90, em boa parte como
consequéncia da adesdo a Comunidade Europeia. Pode-se, con-
tudo. duvidar da sua generalizagdo social, bem como, em alguns
casos, da sua eficiéncia (2!); e

15. insisténcia de ambos os Estados nas politicas bilaterais
de amizade e cooperagdo, apés as profundas alteragdes politicas
ocorridas a meio da década de 70 (22), com as suas “revolucdes
de veludo” que garantiram a transi¢do das formas ditatoriais de
governo para formas democrdticas. A bondade e a eficicia destas

politicas sairam reforcadas pela adesdo simultanea as Comunidades
Europeias, em 1985 ().

A resposta normativo-institucional

A luz destes factores, as autoridades Portuguesas e Espanholas con-

vergiram na defini¢do de uma resposta normativa e prética aos proble-
mas do fim do século XX e da aurora de uma era nova, cujos tragos
caracteristicos melhor se apreendem, por contraste, langando um olhar
retrospectivo sobre as anteriores relagdes no sector. Parece entdo pos-
sivel identificar trés ciclos fundamentais (§§ 1, 2 e 3). De entre estes,
os primeiros dois periodos correspondem a um modelo de gestio das
dguas razoavelmente constante, tinico ou homogéneo (§ 2.2). Contudo,
¢ este, também, um modelo que, mais recentemente, poderd ter entrado
em crise, embora esta crise também comece a surgir como portadora de
um potencial regenerador (§ 3.2).

(') Vide Viriato Soromenho-Marques, “A longa marcha da causa ambiental”,

pp. 46-47; Sérgio Ribeiro, “Os efeitos politico-ambientais da integragao europeia”,
pp. 50-55; Elisabete Figueiredo e Filomena Martins, “O ambiente no discurso politico
em Portugal (1976-1995)", todos in Vértice, 1996, n.° 74.

(3*) Codificando-as, vide Tratado de Amizade e Cooperagio entre Portugal e

Espanha, assinado em Madrid, em 22 de Novembro de 1977.

(3 Cfr. JOCE n° L 302, de 15 de Novembro de 1985.
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§ 1. De meados do século XIX a segunda década do século XX:
o ciclo (“politico”) de delimitacao de um processo de desen-
volvimento

Em meados do século XIX, os, por entdo ainda, reinos de Portugal e
Espanha comegaram a tratar do problema da administragdo das bacias dos
rios Luso-Espanhdis. Esta disponibilidade culminou na adop¢do de uma
série de tratados que, essencialmente, serviam para delimitar as fronteiras
terrestres dos respectivos Estados. Neste processo de delimitagdo, também
se definiram os limites das respectivas soberanias relativamente as dguas,
assim impedindo que estas se tornassem objecto de contencioso, e esta-
beleceram-se algumas regras gerais sobre o uso das mesmas.

As expressdes desta primeira tendéncia normativa foram os Trata-
dos de 1864 (?4), 1866 (%), 1906 (26) e 1926 (?7) (*%). Em termos de
conteddo, para além do tratamento do problema “politico” descrito, da
titularidade das dguas (i.e., a que pafs se atribuem as dguas e onde pas-

(*%) Tratado de Limites luso-espanhol, assinado em Lisboa, a 29 de Setembro
de 1864. Para o acordo de 1864, vide ST/LEG/SER.B/12, pp. 892, ss. E, em Portu-
gal, Didrio de Lisboa, n.° 148, 5 de Julho de 1866. Para o acordo de 1864, vide
ST/LEG/SER.B/12, pp. 892, ss. E, em Portugal, Didrio de Lisboa, n.° 148, 5 de Julho
de 1866.

(*) Dois Anexos ao Tratado de Limites de 1864, adoptados em 4 de Novembro
de 1866. Para os Anexos de 1866, vide Didrio de Lisboa, n.° 290, de 21 de Dezembro
de 1866. Para os Anexos de 1866, vide Didrio de Lisboa, n.° 290, de 21 de Dezembro
de 1866.

(%) Acta Geral de Lisboa, de | de Dezembro de 1906; faz a delimitagio dos
territérios de Portugal e de Espanha, desde a foz do rio Minho até A confluéncia do Caia
com 0 Guadiana.

(3") Acordo de Lisboa, de 29 de Julho de 1926; faz a delimitagfio da fronteira
Luso-Espanhola para o trogo de rio situado entre a confluéncia do Cuncos com o Gua-
diana e a foz do Guadiana.

(%) O Tratado de 1912, para o aproveitamento industrial das 4guas dos rios limi-
trofes, que resulta de uma troca de notas entre os Governos Portugués e Espanhol, e que
se verificou, respectivamente, em 29 de Agosto e em 2 de Setembro de 1912, é igual-
mente relevante. Mas, sob outro ponto de vista, ele j4 antecipa aquela nova fase, essen-
cialmente marcada pelo aproveitamento econémico dos cursos de 4gua, que mais cla-
ramente se ilustra nos Acordos de 1927, 1964 e 1968. Em Portugal, Didrio do Governo,
n.° 218, 16 de Setembro de 1912. Para o Acordo de 1912, num texto internacional, vide
ST/LEG/SER.B/12, pp. 908, ss.
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sam as respectivas fronteiras (29)), d4-se a consagra¢do de um principio
de beneficio comum (%) das dguas dos trogos fronteiricos dos rios (3).
Vale por dizer que existia um direito ao uso destas dguas, em termos de
igualdade (32). De qualquer maneira, o seu desenvolvimento era minimo,
dada a fragilidade de ambas as economias, bem como a sua dependén-

(*) Os primeiros tratados elegeram o critério da linha mediana enquanto que o
Acordo de 1927, certamente devido ao desenvolvimento entretanto ocorrido ao nivel da
navegagdo, se baseou no critério do talvegue. Vide Paulo Canelas de Castro, “1." Ses-
sdo Temadtica. Recursos Hidricos-Intervengdo: Para que 0s rios unam: um projecto de
Convengio sobre a cooperagio para a protecgdo e a utilizagio equilibrada e duradoura
dos cursos de dgua luso-espanhéis”, in Universidade Auténoma de Lishoa, Conferéncia
Portugal-Espanha, 28 e 29 de Novembro de 1996, Lisboa, 1997, pp. 57-38, e, geralmente,
quanto a estes critérios, Stephen McCaffrey, The Law of International Watercourses.
Non-Navigational Uses, Oxford, 2001, pp. 70-72.

(3%) De notar o cardcter “vanguardista”, antecipatério, do conceito, que precede, de
vérias décadas, o de “comunidade de interesses”, concelebradamente formulado pelo Tri-
bunal Permanente de Justica Internacional na sua sentenga a respeito do Caso do Rio Oder
(cfr. Territorial Jurisdiction of the International Commission of the River Oder (Cze-
choslovakia, Denmark, France, Germany, Great Britain, and Sweden/Poland), PCIJ
Reports (Ser. A), 1929, n.° 23, pp. 27-28) e, de mais outros decénios o aparecimento (que
ndo — ainda? — a “vitoriosa” generalizagiio) da chamada doutrina da “gestdo comum”
ou ainda da “comunidade de interesses”, a proposta doutrinal mais avancada neste domi-
nio e aquela que procura superar as, cada vez mais reconhecidas, limitagSes da doutrina da
utilizagiio equitativa e principio do mesmo nome. Scbre uma e outra, bem como o respectivo
significado, cfr. Stephen C. McCaffrey, The Law of International Watercourses. Non-Navi-
gational Uses, Oxford, 2001, Oxford University Press, pp. 180-183 e 149-164, bem como
Patricia Bimie e Alan Boyle, International Law and the Environment, Oxford, 2002, Oxford
University Press, 2. ed., pp. 304-305). O facto € tanto mais notdvel quanto um outro
Acordo, celebrado por Portugal, em Africa, sobre o Rio Cunene e outros rios, vai retomar
tal conceito “visiondrio” e, por entiio, sem qualquer paralelo conhecido no Dircito Comparado.

(') O principio j4 encontra expressdo no artigo 1.° do Anexo 1 ao Tratado de Limi-
tes, adoptado em 1864, de acordo com o qual “Os rios que constituem a fronteira inter-
nacional entre Portugal e a Espanha na linha prevista pelo Tratado de Limites de 1864,
sem prejuizo de metade dos respectivos caudais entre cada pafs, sdo de uso comum”.

(%) Esta regra geral exprime-se em termos ainda mais claros no artigo 1.° do
Acordo de 1912 (cfr. supra nota 28). Este Acordo — designado, em raziio do seu
objectivo geral de regulagdo, do uso industrial das 4guas nos trogos fronteirigos.—‘ esta-
beleceu o seguinte: “As duas nagdes tém nos tragos fronteiri¢os 0s mesmos d;rc‘:ms e,
em consequéncia, podem dispor de metade do caudal de dgua nas diversos épocas
do ano”. O resto do Acordo clarifica que o uso industrial em causa € de natlfre;a
hidroeléctrica. Em todo o caso, tais usos eram simplesmente encarados como possivels,
tendo-se passado algum tempo antes da efectiva materializagfio de tal possibilidade.



84 O Regime Juridico Internacional dos Rios Transfronteiri¢os

cia dos respectivos poderes estaduais, sendo que estes continuam, cio-
sos de tal soberania, a acarinhar e a preservar a sua autonomia decisé-
ria nestas dreas. Em qualquer caso, assim se colocam as “fundagdes” de
um desenvolvimento futuro.

§ 2. Da segunda década a dltima década do século XX: o ciclo
econdémico

§ 2.1. A radicacao de um modelo dominante de gestao

A partir de 1920, e, especialmente, de 1960, deram-se mudangas nor-
mativas que distintamente reflectiram um novo modo de pensar relativa-
mente ao problema das dguas. Inquestionavelmente, esta nova compreensio
das coisas também resultou da nova capacidade de mobilizar tais dguas.

Foi este, inicialmente, o caso com o Acordo de 1927 (33), que pre-
viu e expressamente regulou o aproveitamento hidroeléctrico das dguas
fronteirigas do Rio Douro (o trogo de rio entre Miranda e Barca de
Alva), até ser substituido pela entrada em vigor do Acordo de 1964.
Para tal efeito, aquele Acordo autorizou a construgdo por Portugal de
trés barragens (*#) e a construgio por Espanha de duas estruturas (3%) (36).

Tal como a convengdo anterior, o Acordo de 1964 (°7) previu e
governou o aproveitamento hidroeléctrico dos trogos fronteiricos do
rio Douro, mas agora, também incluindo a dgua correspondente aos
rios afluentes (3%).

(3*) Em Portugal, Didrio do Governo, n.° 185, de 25 de Agosto de 1927; inter-
nacionalmente, vide ST/LEG/SER.B/12, pp. 911, ss.

(3%) Foram elas as barragens de Miranda, Picote (a primeira a ser realmente cons-
truida), e Bemposta. Foram construfdas entre 1954 e 1964,

(35) As barragens que Espanha construiu, de acordo com os termos deste Acordo,
nas sec¢des fronteiricas do rio Douro, foram as de Aldeadévilla e Saucelle.

(%) O potencial hidroeléctrico da secgdo internacional, tal como materializado por
estas barragens, respeitava o principio da paridade de beneficios entre os dois Estados.

(37) Em Portugal, vide Decreto-Lei n.° 45911, de 23 de Outubro de 1964, Did-
rio do Governo, 1964, pp. 614-619; no quadro internacional, vide também FAOQ, Trea-
ties concerning the non-navigational uses of international watercourses-Europe, FAO
Legislative Study n.° 50, pp. 455, ss.

(*®) O método seguido para aferir da justi¢a ou equidade da partilha baseou-se na
atribui¢fio a cada pais de certas quedas naturais, inscritas em certos trogos do rio Douro
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Este € ainda o caso do Acordo de 1968 (39), que prevé e governa
a realizagdo de aproveitamentos — principalmente (mas nio exclusi-
vamente (*)) de natureza hidroeléctrica — dos outros rios partilhados,
nomeadamente, os rios Minho, Lima, Tejo ¢ Guadiana, tal como os
afluentes destes, e, em especial, o rio Changa. Apesar de este tltimo nido
constituir um rio principal (trata-se, pelo contrdrio, de um afluente do
Guadiana), também figura na denominagio da Convengilo, por razdes que
se prendem com o resultado equitativo que é perseguido (4!) (42).

e seus afluentes, que permitiam a exploragio econémica do seu potencial hidroeléc-
trico. A soma do potencial hidroeléctrico das quedas reservadas a cada pais tinha que
totalizar uma quantidade equivalente quela que se atribufa ao outro pais, obtida seguindo
0 mesmo procedimento.

(*) Em Portugal, vide Decreto-Lei n.° 48.661, de 29 de Novembro de 1968,
Didrio do Governo, 1968, pp. 616, 625. Cfr. também FAO, Treaties concerning the
non-navigational uses of international watercourses-Europe, FAO Legislative Study
n.° 50, pp. 464, ss.

(%) De facto, foi previsto que as dguas da secciio do Guadiana fossem atribuidas
a Portugal para serem usadas, através do Alqueva, para irrigagdo e abastecimento pliblico
de 4gua, enquanto que as da secgdo do Changa seriam reservadas a Espanha e consa-
gradas 2 irrigagdo bem como ao uso urbano e industrial na regido de Huelva.

() Quanto ao método seguido no processo de partilha de beneficios, as Partes
concentraram-se em identificar trogos dos rios julgados particularmente valiosos devido
3s suas caracterfsticas naturais e explorabilidade econémica. Cada um dos paises, sub-
sequentemente, escolheu um rio ou trogo do rio de particular interesse, que lhe foi reser-
vado, com exclusdo do outro pafs, se necessario pela devolugao dos direitos de explo-
racdo de afluentes nacionais. Assim foi que Portugal viu os seus interesses satisfeitos
no trogo intermédio do Guadiana e no Lima, enquanto a Espanha se atribufram o Changa
e o Tejo. Uma vez que as Partes continuaram a seguir o principio de direitos iguais de
exploragdo dos trogos fronteiri¢os (cfr. supra nota 36) qualquer necessidade residual
de estabelecer um equilibrio, em consequéncia desta divisdo, seria satisfeita através da con-
cepeido de uma solugdo proporcional na exploragio comum do potencial hidroeléctrico
do rio Minho. Genericamente, verifica-se pois que a partilha nio ¢é feita rio a rio, ou
trogo a trogo, mas antes ¢ uma partilha global, realizada em fungdo dos rios tomados em
consideragio. Em bom rigor, ndo se trata de uma partilha das dguas, mas, sobretudo, de
uma partilha do potencial hidroeléctrico das dguas tidas por susceptiveis de exploragéo.
Este método engenhoso ¢ diferente do seguido em 1964, o que se explica pela falta de
quedas naturais nestes rios.

(%) O Changa é um afluente do Guadiana, na sua margem esquerda, e define a
fronteira entre os dois pafses em parte significativa deste curso de dgua. A sua consi-
deragdo na “equacio” de partilha dos beneficios da 4gua indicada na nota previa foi de
particular relevancia, porque facilitou a determinagio de uma solugdo que respeitasse o
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Com algumas excepgdes, cada uma destes pactos partilha do que
temos por uma concepgao ou perspectiva comum, cujas caracteristicas
principais se nos afiguram serem as seguintes:

1. a natureza econémica da exploragdo das dguas (a pala-
vra-chave, reproduzida em cada acordo e em diversas disposigdes,
é “aproveitamento”) (43);

2. a restricdo do dmbito geogrdfico da disciplina as dguas
fronteiricas dos rios principais, e, no caso das convengdes de
1960, também dos seus afluentes (44). Existem ainda considera-
¢bes ou preocupagdes excepcionais quanto a territérios adjacentes
ou dguas sob jurisdi¢do nacional, mas ainda no contexto deste
ambito (*9);

3. a (quase completa) restri¢do do dmbito objectivo-funcional
das Convengdes aos aproveitamentos eléctricos, como claramente
se ilustra nos titulos dos Acordos de 1927 e 1964. Esta tendéncia
alterou-se no Convénio de 1968, tal como o seu diverso titulo tam-
bém conota (%), embora o objectivo primério e a fungdo pratica
desta Convengdo continue a ser a de autorizar a realizagio de apro-
veitamentos hidroeléctricos.

4. um conteitdo normativo minimo, constituido pela autori-
zagdo de aproveitamentos singulares ou pela prescricio de deter-

principio geral da equivaléncia dos beneficios ou a paridade dos direitos da exploragio
das 4guas tradicionalmente seguido pelos dois Estados nas suas relagSes neste sector.

(*3) Por exemplo, artigos 2.°, 3.° ¢ 4.° do Acordo de 1964.

(*4) Por exemplo, artigo 2.° do Acordo de 1964 e artigos 2.° e 3.° do Acordo
de 1968.

(45) Esta orientagdo ¢ particularmente relevante no Acordo de 1968, uma vez
que as Partes até encaram a rentincia a direitos de uso nos afluentes nacionais adjacentes,
para que o equilibrio na equagio de partilha global da dgua saia plenamente assegurado,
bem assim como o respeito do principio da igualdade dos direitos que tradicionalmente
preside as relagdes Luso-Espanholas neste dominio (em harmonia, vide artigo 3.° d)).

(4) Vide o preambulo, bem como o artigo 6.°, § 2. Do mesmo modo, ¢ signifi-
cativo que nio haja qualquer referéncia a outras sec¢des internacionais — como sejam
as do estudrio do Minho ou o trogo final do Guadiana, por exemplo. O que se deve 2
insusceptibilidade de exploragdo econdmica destas particulares secges, aqueles tem-
pos. Vide ainda o facto denotado na nota anterior.
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minadas solugdes (47), o que bem se ilustra no pequeno nimero
de artigos em que cada Convénio se analisa (43);

5. este contetido normativo, de uma perspectiva material,
pode ser sumariado nuns quantos pontos mais:

5.1. a disciplina bilateral propde-se autorizar ou man-
datar a explorag¢do de certos projectos de aproveitamento
situados nas secgdes fronteiricas dos rios. Por este meio se
criam as condi¢Oes para a subsequente transferéncia destas
estruturas, por um longo periodo de tempo, para concessiond-
rios que ainda se aparentam com os Estados, ou deles s@o
quase indistinguiveis (4%). Esta solucdo indicia uma gestdo de
base estadual, de perspectiva economicista, que também €
orientada para o abastecimento ou a oferta ¢ que reflecte a
crenga nas virtudes do ‘Homo faber’;

5.2. para este efeito (i.e. para viabilizar o aproveitamento
econémico das dguas), estes Convénios estdo centrados na
partilha ou divisdo das dguas — ‘rectius’ na distribui¢ao dos
beneficios que aquelas dguas podem gerar — o que constitui
uma outra importante dimensdo e caracteristica deste conjunto
de tratados, mas ainda, igualmente, uma dimensdo de inegédvel
natureza econdmica. A distribui¢do dos direitos de aproveita-
mento ndo se baseia na prépria divisdo das dguas fronteirigas.
Antes se funda na partilha do potencial quantificivel que lhes
¢ atribuido (59) (em especial, no potencial hidroeléctrico);

(47) Os assuntos relacionados com o objecto de tratamento sdo os temas das
expropriagdes, localizag@o das barragens ou outras estruturas, concessoes € regras pro-
cedimentais sobre a execugio destes projectos (vide os artigos 4.° a 7.° ¢ 9.2 a 10.° do
Convénio de 1964 e os artigos 7.° a 14.° do Convénio de 1968).

(48) 25 artigos, no Acordo de 1964, e um 56 no Protocolo Adicional, 26 artigos,
no Convénio de 1968, e escassos artigos no Protocolo Adicional adoptado a0 mesmo
tempo.

(“9) Vide, de modo exemplar, o artigo 3.° do Acordo de 1968 e o artigo 8.° do
Acordo de 1968.

(50) Por seu turno, este potencial — no caso dos aproveitamentos hidroeléctricos
constituidos ao abrigo dos termos do Convénio de 1964 — radica em certas quedas
naturais particularmente adequadas a geragdo de electricidade e nas quais as estruturas
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5.3. a “chave” para a distribui¢do dos caudais fronteiri-
cos € a justica/equidade do equilibrio do potencial predomi-
nantemente hidroeléctrico ou do interesse econdmico atribuido,
a parte do rio Douro, no Convénio de 1964, ou ao conjunto de
rios visado (os rios Minho, Lima, Tejo, Guadiana e Changa),
no Convénio de 1968;

5.4. as questdes ambientais ou as questdes de qualidade
da dgua sio completamente ignoradas (Convénios de 1927
e 1964) ou quase inteiramente ignoradas (Convénio de 1968).
E, mesmo quando, excepcionalmente, sdo consideradas (°!), o
seu tratamento é vago e inoperacional;

5.5. as acg¢des ou medidas concretas de cooperag¢do sio
minimas e esporddicas (limitadas no tempo) e presumem, de
todo ndo desrespeitando, a soberania de cada Estado.

5.6. Esta limitacdo estd de acordo com o ambito geo-
grdfico, restrito, destas convengdes € O seu sentido primacial de
acto autorizativo de aproveitamentos, de construgdo de deter-
minadas estruturas. Acresce que esta solu¢do também estd em
harmonia com e sai refor¢ada pelas politicas isolacionistas
dos dois Estados vizinhos, tao claramente evidentes apés a
II Guerra Mundial (como se sabe, Salazar até proclamava que
Portugal optava por permanecer “orgulhosamente sé!™);

5.7. e, se € certo que se concebeu ou criou uma comiss@o
conjunta (em 1927 (°2), embora ela s6 tenha sido implantada
depois de 1964), comissdo cuja composi¢ao € assegurada por
diplomatas, engenheiros e peritos juridicos, e que até foi inves-
tida de um leque de poderes, aparentemente, grande (°3), a ver-
dade € que, apés uma andlise mais cuidada, descobria-se que a

seriam inscritas. Este método de “alocagdo de 4gua” encontra clara representagdo, por
exemplo, na férmula do artigo 2.° do Convénio de 1964, que reza assim: “Reserva-se
para Portugal a utilizagdo de lodo o desnivel do trogo internacional do Douro na
zona (...)".

(3") Isto acontece, porém, no artigo 6.%, § 3, do Convénio de 1968.

(52) Artigo 14.° do Acordo de 1927.

(%) Artigos 14.° a 20.° do Acordo de 1927, bem como artigos 16.° a 20.° do
Acordo de 1964 e artigos 4.°, 12.°, 17.° a 21.° e 25.° do Convénio de 1968.
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sua actuagdo estava seriamente limitada por esse proprio con-
tetddo, restrito, dos Convénios. Acresce que, mesmo essa Comis-
s@o, rapidamente caiu num estado de acentuada lefargia, uma
tendéncia que se acentuou depois de os principais projectos
previstos terem sido realizados. Este desenvolvimento esva-
ziou-a do seu potencial de instincia de didlogo, da possibilidade
de se afirmar como um mecanismo para a troca de informagao
e de perspectivas a respeito dos problemas que iam surgindo.

§ 2.2. Significado: Um modelo de pura natureza econémica

A importincia deste programa normativo €, pois, claramente, de
natureza econémica, uma vez que ele é basicamente orientado para a
facilitacdo da construgdo de infra-estruturas nos trogos fronteirigos dos
rios. Trata-se, alids, de um esforco de desenvolvimento dos dois paises
fundado numa visdo puramente antropocéntrica — isto ¢, de clara con-
fianca nos beneficios que se ligam a uma ampla manipulagdo da Natu-
reza. Esta, é concebida como uma fonte de recursos tendencialmente
inesgotdvel; tal como estes ultimos sdo tidos por naturalmente arreca-
diveis. Ou seja, faz parte da sua condigdo existirem para ser colocados
ao servico da Humanidade (sendo que, nesta, se exaltam as dimensdes
de ‘Homo faber’ ou de ‘Homo economicus’). Dai que o problema da ges-
tio da dgua seja, fundamentalmente, reduzido & questio do modo de
garantia da disponibiliza¢do (3*) destes recursos hidricos (%3).

Além disso, foi, de facto, desta maneira que Portugal e Espanha, no
essencial, aplicaram o programa, ainda que segundo formas concretas algo
diferentes.

Na realidade, em Espanha, ele foi aplicado de modo muito conse-
quente e determinado. Ironicamente, muitas vezes recorrendo até a

(5%) Ou seja, uma tipica estratégia de oferta de dgua. Para exemplos de casos reais
de prossecugdo de tal estratégia, bem como dos elevados pregos envolvidos, vide Ste-
phen McCaffrey, “The Evolution of the Law of the International Watercourses”, Austrian
Journal of Public International Law, 1993, vol. 45, pp. 10-14.

(55) Na nossa opinido, o termo “recursos” carreia adequadamente esta aborda-
gem antropocéntrica e utilitdria. Em contrapartida, uma posigdo mais ecologicamente
informada dever-lhe-a preferir, afigura-se-nos, a expressao “bem (ambiental)”.
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prestigiada escola de engenharia Portuguesa. Acresce que, em geral,
esta politica foi merecedora de apoio social, nomeadamente de podero-
sos 16bis econémicos na 4rea das obras publicas. Daf que, ndo sur-
preendentemente, o trabalho projectado tenha sido completado, como bem
se representa em estruturas como o transvase Tejo-Segura, no sistema de
irrigagdo dos campos agricolas do Sul e, mais amplamente, na instala-
o, por toda a Espanha, de uma capacidade de armazenamento de dgua
que é a maior da Europa e a quinta maior do Mundo (°%).

Em contraste, a imagem projectada por Portugal estd longe de ser
homogénea ou risonha. Apesar do prestigio que internacionalmente se
associa a sua escola de engenharia (°7), a verdade é que tém predomi-
nado inconsequéncias na aplicagdo do modelo de desenvolvimento
nacional. Incoeréncia que, em especial, se exemplifica no atraso na rea-
lizagdo do “mega-desenvolvimento” do Alqueva, apesar de ele ter sido
concebido como uma reserva fundamental e estratégica de dgua para o
Pais. Embora projectado e tomado em conta na Convengdo de 1968,
o empreendimento permanece, até hoje, inacabado (°%). Este panorama
menos brilhante sdi ainda agravado por uma certa perda de referéncias
e descontinuidades nas acg¢Oes ou na influéncia da, antes tdo poderosa,
Administragdo Hidrdulica. Estes factos foram, naturalmente, uma con-
sequéncia da instabilidade social e da subsequente agitagdo institucional
que rodeou a Revolugdo de 1974. Dai também que tais inconsisténcias
se devam atribuir, se ndo a uma perda de convic¢do no modelo de admi-
nistracdo, de facto ainda dominante, jd outrossim as dificuldades de
natureza sdcio-politica, institucional, ou ainda material que se associa-
vam a, entdo algo errética, vida politica e econémica do Pais. Alids, e
em boa verdade, pode-se até pensar que estas forgas desestabilizadoras
haviam mesmo emergido antes, como uma consequéncia das guerras
de libertagdao que Portugal havia comegado a enfrentar nos ‘“‘seus” ter-

(56) Cfr. Amparo Sereno Rosado, op. cir., p. 162.

(*) Um nome amiide referido, e ao qual sempre vi associado elevado respeito.
nos contactos, por esse Mundo fora, que, no dominio, tenho tido o privilégio de man-
ter com os mais diversos actores que ncle se movem, é o do antigo Professor de Enge-
nharia de Coimbra, Laginha Serafim.

(58) Contudo, ap6s o meio da década de 90, o projecto parece ter ultrapassado o
ponto de ndo regressao.
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ritérios ndo auténomos, em Africa, nos anos 60 (). S6 subsequente-
mente € que elas foram o resultado do abalo sécio-politico e adminis-
trativo e da redefini¢do de politicas devidos a Revolugio dos Cravos
de 1974 (9),

Em qualquer caso, a tendéncia foi sempre, em ambos os Paises,
para se delegar a administragdo das dguas dos rios internacionais nas
autoridades nacionais. Infelizmente, porém, as administracdes hidrdu-
licas Portuguesa e Espanhola estavam, na grande maioria das situagdes,
claramente divorciadas uma da outra. O que bem se ilustrava no
facto de autonomamente planearem e executarem os seus planos, com
contactos minimos e esporddicos entre si, naturalmente para resolver
problemas também incidentais, respeitantes, tio s, aos trogos fron-
teiricos dos rios.

§ 3. Desde a década de noventa: o ciclo da revisdo conceptual
§ 3.1. A crise e as accoes subsequentes

Subitamente, porém, este modelo, assim como a prética corres-
pondente, comegaram a ruir.

O catalisador do processo foi o aniincio, em 1993, do grandioso
Plano Hidrolégico Nacional Espanhol (°') (°2). Conceptualmente
situado, ainda, sob a égide do modelo dominante previamente descrito,
o Plano propunha-se enfrentar as crescentes, mas certamente também
insustentiveis, necessidades de dgua, sentidas pelos empreendimentos
agricolas do Sul drido, através de uma irrigagdo extensiva. Para este fim,

(59) Vide Carl A. Anderson, “Portuguese Africa: A Brief History of United Nations
Involvement”, Journal of International Law and Policy, 1974, vol. 4, pp. 133-151.

(%)  Vide Paulo Canelas de Castro, “Das demokratische Portugal und das Selbst-
bestimmungsrecht der Vélker — Der Fall Ost-Timor”, in Erik Jayme (ed.), 2. Deutsch-
-Lusitanische Rechistage: Seminar in Heidelberg, 20-21.11.1992, Baden-Baden, 1994,
pp. 152-175 e Miguel Galvio Teles e Paulo Canelas de Castro, “Portugal and the right
of peoples to self-determination”, AVR, 1996, n.° 34, pp. 72, ss.

(8)) Vide texto in Antonio Embid Irujo (ed.), £l Plan Hidrologico Nacional,
Madrid, 1993, pp. 293-366, bem como a discussdo sobre as suas propriedades, nas pagi-
nas prévias deste livro.

(62) Doravante “PHNE”".
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previa-se a translagio de volumes enormes de dgua, das bacias que
eram consideradas excedentdrias para aquelas em que os recursos eram
tidos por insuficientes. Mais especificamente, o Plano sugeria uma
extracgdo anual de 1.000 hm3 da bacia do Douro, a desviar para vdrias
bacias situadas a Sul, indubitavelmente com perdas consideraveis no
processo (63) (),

Compreensivelmente, este projecto causou grande alarme. Pri-
meiro, na Espanha, onde a sociedade civil se mobilizou para o contra-
riar (95). E, subsequentemente, também em Portugal, cujas autorida-
des, ainda em 1993, decidiram dar conta da sua apreensdo e do seu
descontentamento as autoridades espanholas. Em comum, embora num
ritmo de andamento diferente, tanto a sociedade civil espanhola como as
autoridades Portuguesas comegaram por demonstrar preocupagao com as
implica¢des ambientais de tais projectos e foram desenvolvendo uma
concepgdo € uma acgdo amiga do ambiente, progressivamente mais estru-
turada. Assim, o “aperfeigoamento” do modelo de gestdo previamente
dominante (e que, repete-se, o PHNE tdo bem representava) acentuou,
paradoxalmente, a necessidade de se comegar a lidar com o principal
custo da politica seguida até aquela data: os (insuportdveis) impactes
ambientais.

Foi precisamente na base de uma crescentemente conscia percep¢ao
ambiental, bem como de uma perspectiva e de um discurso ambiental,
legal e técnico, que Portugal comegou a preparar o seu projecto de con-
vencdo. Este documento juridico pretendia-se determinado por uma
“filosofia material” de amizade ambiental, se nido parcialmente ecos-

(63) Para outros projectos susceptiveis de impactos sérios, vide Paulo Canelas de
Castro. “‘Para que os rios unam: um projecto de Convengdo sobre a cooperagio para a
protec¢do e a utilizagdo equilibrada e duradoura dos cursos de dgua luso-espanhéis”,
in UAL, Conferéncia Portugal-Espanha, Lisboa, 1997, pp. 67-69.

(*) Em fase precoce das negociagSes que se seguiram, e de que damos breve conta
de seguida. Portugal apresentou um ‘memorandwm’. intitulado “Relagdes Luso-Espa-
nholas: Empreendimentos a submeter a consulta em ambos os pafses”, em que identi-
ficou a série de empreendimentos meceredores do seu cuidado.

(%) Referéncia implicita em Ramén Llamas, “New and Old Paradigms on Water
Management and Planning in Spain”, in Luso-American Foundation, Shared Water
Systems and Transboundary Issues with Special Emphasis on the Iberian Peninsula,
Lisboa, 2000, pp. 219 e 226-227.
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sistémico, e deter cardcter holistico na substincia e tratamento dos pro-
blemas (%) (7) (como foi referido na sessio do Conselho Nacional da
Agua em que a posi¢do das autoridades obteve a “aprovagio” consen-
sual dos representantes da administragiio publica e da sociedade civil (%)).
Foi nessa base que Portugal, depois, entrou em negociagdes com a Espa-
nha, com o fito declarado de adoptar uma nova Convengido que repre-
sentasse o salto qualitativo que, de acordo com a nova visio lusitana,
era imposto por factos novos e pela nova ou emergente consciéncia
ambiental.

Como nio € dificil perceber, esta acgdo resultou numa genuina
crise ou vero conflito de concepcdes. E teve a, também natural, con-
sequéncia, apesar de todas as medidas de precaucio tomadas, de que,
algumas vezes, pelo menos, a tensdo assim criada tenha extravasado o
ambito bilateral das negociagdes em que se pretendeu conté-la.

Por outro lado, o Reino de Espanha continuava a insistir num
modelo radicado, essencialmente, na atengdo a questdes de quantidade
e ao respectivo tratamento normativo-factual. Um modelo que ainda
passava, se necessdrio, pela prossecucdo de uma politica de construgio
de estruturas adequadas e de “megalémanos” desvios de dguas da sua
bacia natural. O que bem reflecte e corporiza o sonho persistente da sua
sociedade, de alcangar o balango ou equilibrio hidrico entre o Norte
(naturalmente) rico em dgua e o Sul (naturalmente) pobre em dgua. Do
seu lado, a Repiiblica Portuguesa estava, doravante, mais preocupada
com as questdes da qualidade das dguas e dos impactos ambientais
resultantes das reducdes na quantidade da dgua disponivel a jusante
(Douro) ou simplesmente a utilizagdo, dubitativamente sustentdvel, do uso

(%) Vide, de novo, Paulo Canelas de Castro, “Para que os rios unam: um projecto
de Convengo sobre a cooperagdo para a protecdo e a utilizagio equilibrada e duradoura
dos cursos de 4gua luso-espanhdis”, in UAL, Conferéncia Portugal-Espanha, Lisboa,
1997, pp. 69-71.

(") Poderosamente arguindo uma orientagéo ecossistémica do conjunto do Direito
internacional dos cursos de 4gua, vide Jutta Brunnée e Stephen Toope, “Environmental
Security and Freshwater Resources: A Case for International Ecosystem Law”, YBIEL,
1994, vol. 5, p. 41. )

(6%) Vide as actas da 5.* reunido do Conselho Nacional da Agua que, a 4
de Novembro de 1996, foi votada a este tema.
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de dguas ja de si escassas (Guadiana). Assim se evidenciava clara-
mante que Portugal tinha, entretanto, comegado a compreender os méri-
tos da abordagem ou discurso ambiental.

A pugna diplomdtica, técnica e juridica (mas também, sempre, cor-
t€s) que se seguiu, constituiu um debate de concepgbes entre a consa-
gragdo de um Direito e solugdes tidos por mais favordveis as aspiragdes,
interesses e visdes de cada Parte. De qualquer modo, esta pugna, mera
“luta pelo Direito”, ndo se confinou simplesmente 2 mesa das negocia-
¢Oes (1.); antes se estendeu aos diversos contextos de relevancia conexa
com este ambito primordial (2, 3 e 4):

1. No nivel bilateral, através de 5 anos de intensas negocia-
¢bes. No caso Portugués, estas conversagdes foram essencialmente
interpretadas por uma “Equipa de Negociagdo” comandada por um
diplomata (99). Este alto funcionirio da Administragdo Publica
portuguesa foi por seu turno, acompanhado por dois responsdveis
pelos demais vectores principais identificados, o técnico e o juridico,
a quem principalmente se recorria para a justificagdo das propostas
concretas que iam sendo apresentadas a contraparte Espanhola (7).
De realcar ainda que este grupo sempre beneficiou de inabaladvel

(%°) Na fase mais longa e decisiva das negociagdes, o Dr. Cruz de Almeida, cuja
avaliag@o dos trabalhos e da Convengdo se pode ler in Expresso - Dossier especial
sobre a Convengao, de Maio de 1999.

(") Quanto a prova histérica da qualidade do contributo técnico, veja-se a memo-
ria deixada pelo seu principal intérprete e importante forga motriz do processo, Pedro
Serra, no seu “The Defense of Portuguese Interests in the Agreement on Cooperation for
the Protection and Sustainable Exploitation of the Waters of Luso-Spanish Catchment
Areas”, in Luso-American Foundation, Shared Water Systems and Transboundary Issues
with Special Emphasis on the Iberian Peninsula, Lisboa, 2000, pp. 229-259. Vejam-se
ainda todos os documentos elaborados pelo INAG para apoio técnico s negociagdes, dos
quais destacamos Recursos Hidricos de Portugal Continental e sua utilizagdo — vol. 1,
1995; Recursos Hidricos de Portugal Continental e sua utilizagdo — vol. 2, 1996; Rios
Transfronteirigos — Requisitos de Qualidade, vols. 1, 2 e 3, 1996; Recursos Hidricos
do rio Guadiana e sua utilizagdo, s. d.; Recursos hidricos do rio Douro e sua utiliza-
¢do, s. d.; Recursos hldricos do rio Tejo e sua wiilizagdo, s. d. J4 ap6s a assinatura da
Convengio, 0 INAG publica Convengdo sobre Cooperagdo para a Protecgio e o Apro-
veitamento Sustentdvel das A,lgnas das Bacias Hidrogrdficas Luso-Espanholas — Com-
provagdo do regime de Caudais do Protocolo Adicional, Dezembro de 1998.
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apoio e sustentagio politicos, até ao nivel de intervengdo ministe-
rial, quando tal foi julgado necessario (7!). Para além disso, tam-
bém recebeu assisténcia de uma “Equipa de Coordenagio”, composta
por um grupo de altos funcionérios dos mais diversos departamen-
tos relevantes e que, no ambito nacional, também contribuiu para a
concepgdo de novas propostas ou para a discussio e a avaliagdo da
progressao das negociagdes.

2. No contexto sub-regional da Comunidade Europeia, tam-
bém. Sobretudo porque, no decurso do processo conducente a
adopgdo da Directiva-Quadro da Agua, a Espanha nido sé expri-
miu a perspectiva de que o texto deveria orientar-se mais para a reso-
lugdo dos problemas de quantidade (entenda-se: por contraposigdo
com os de qualidade) como defendeu que a mesma deveria ser
unanimamente adoptada. Em plena conformidade com esta con-
cepgdo, foi até mais longe, interpondo um recurso de anulagio no
Tribunal de Justiga das Comunidades Europeias, através do qual,
baseando-se naquele argumento fundamental, contestava a base juri-
dica escolhida pelo Conselho das Comunidades para adoptar a Con-
vengdo do Dandbio de 1994 (72). Foi justamente este facto e a
consequéncia que traduzia que forgariam Portugal, em conjunto
com outros Estados, a intervir no mencionado Caso (), justamente
para acreditar ou defender a orientagdo da larga maioria dos Esta-
dos-Membros, ou ‘mainstream’, de mais vincada amizade ambien-

(") Especialmente pelo Ministro dos Negécios Estrangeiros, Dr. Jaime Gama, e
pela Ministra do Ambiente, Doutora Elisa Ferreira.

(™) Vide JOCE, 1997, L 342, p. 18.

() Vide Caso C-36/98 (Espanha c. Conselho da Unido Europeia), Colectanea do
Tribunal de Justi¢a, 2001, I, pp. 779, ss. O caso dizia respeito & base jurfdica escolhida
para fundamentar a decisdo do Conselho que aprovava a Convengfio sobre cooperag¢do
para a protecgdo e a utilizagdo sustentével do rio Dandbio, e, mais genericamente, os pode-
res da Comunidade Europeia no dominio da 4gua. O ac6rddo do Tribunal de Justiga,
indeferindo o pedido da Espanha, data de 30 de Janeiro de 2001. Nao parece descabido
lamentar que o caso tenha passado praticamente despercebido na doutrina. Uma noté-
vel excepgdo é contudo constituida pelo artigo de Gerhard Loibl, “Groundwater Resour-
ces — A Need for International Legal Regulation?”, ARIEL, 2000, vol. 5, pp. 113-115,
embora centrado nas implicagfes da sentenga para o segmento do Direito das 4guas

subterrineas.
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tal. E a verdade € que foi esta Gltima perspectiva que acabou por
prevalecer, tanto no Acérdao do Tribunal de Justica das Comunidades
Europeias como no texto final da Directiva-Quadro da Agua, sim-
bolicamente adoptada no tltimo dia da Presidéncia Portuguesa da
Comunidade Europeia (74) (75).

3. Ao nivel regional, devido a resisténcia espanhola ou demora
em juridicamente se vincular pela Conveng¢do de Helsinquia,
de 1992, sobre a Protecg¢éo e o Uso de Cursos de Agua Transfron-
teiricos e Lagos Internacionais. A ratificagdo espanhola deste
documento regional sé aconteceu depois da adopgdo da Convengao
bilateral, ocorrida no ocaso do ano de 1998, assim contrastando
com a posi¢do Portuguesa. Na verdade, Portugal ndo se cansou:
de invocar esta Convengdo, concluida sob os auspicios da Comis-
sao Econémica para a Europa das Nagbes Unidas, apresentando-a
como um parametro vdlido e “necessdrio” para o processo de nego-
ciac@o, a par do constituido pela Conven¢do de Espoo, de 1991,
sobre Avaliagdo de Impacte Ambiental num Contexto Transfrontei-
rico, mais precocemente ratificada pela Espanha.

(") Vide Directiva 2000/60/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, datada
de 23 de Outubro de 2000, que estabelece um quadro para a acg¢do comunitria no
dominio da politica da 4gua. Cfr. JOCE L 327, de 22 de Dezembro de 2000. Comen-
timos uma versdo projectada da Directiva in Paulo Canelas de Castro, “Novos Rumos
do Direito Comunitédrio da Agua: a caminho de uma revolugéo (tranquila)?”, Revista do
Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, 1998,
ano I, n.° 1, pp. 11-36. A dimensdo do desafio colocado pela Directiva-Quadro da
Agua ji levou os Estados Membros a conceber um érgio especial para proceder 2 refle-
xdo estratégica sobre o modo de execugdo deste tdo ambicioso regime. Foi o que acon-
teceu na reunifio informal dos Directores da dgua da Unido Europeia com o Director da
Agua da Noruega, realizada em Paris, em 23 e 24 de Outubro de 2000. Dela resultou
o importante Strategic document. Common Strategy on the Implementation of the Water
Framework Directive, consultado na versao de 2 de Maio de 2001, tal como elaborado
pelos Estados membros e pela Comissdo. Merecedora de ponderagdo é ainda a anilise
de Ross Fairley er al., “Riding the New Wave of European Water Law: How Member
States are Tackling the Water Framework Directive”, EELR, 2020, vol. 11, n.° 8,
pp. 232-239.

(™) A, também dura, fase final da negociagdo da Directiva-Quadro, foi conduzida
pelo Ministro do Ambiente, Eng. José Sécrates, e pelo Secretério de Estado, Dr. Pedro
Silva Pereira, apoiados por uma equipa técnica liderada pelo Professor Doutor Eng. Ant6-
nio Gongalves Henriques.
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4. Ao nivel global, através da participagdo activa de Portugal
nos trabalhos (7%) da 6.* Comissio da Assembleia Geral da Orga-
niza¢cdo Mundial. Esta havia sido convocada para este particular pro-
posito da negociagio do texto da Convengio futura, o que havia de
fazer na base de um Projecto de articulado (“Draft Articles™) antes
adoptado pela Comissdo de Direito Internacional (77), nomeada-
mente sob a forma de um “Grupo de Trabalho da Totalidade™ (‘Wor-
king Group of the Whole’) um “Comité de Redaccio” (‘Drafting
Committee’) também plenério (78), e Grupos de Trabalho, de com-
posicao restrita, aos quais se cometiam tarefas particulares. E, de
facto, os seus trabalhos acabaram por redundar na adopgio (7?),
em Maio de 1997, da Convengdo das Nagbes Unidas sobre o
Direito dos Usos Diversos da Navegacio dos Cursos de Agua Inter-
nacionais (39). Portugal fez um resoluto esforco para contribuir

(’5) Estes trabalhos decorreram, primeiro, de 7 a 25 de Outubro de 1996 e, numa
inesperada segunda sessio, de 28 de Margo a 4 de Abril de 1997, em conformidade com
o previsto, respectivamente nas Resolugdes 49/52 e 51/206, ambas da Assembleia Geral.

(') Vide, por todos, Stephen McCaffrey, “The International Law Commission
Adopts Draft Articles on International Watercourses”, AJIL, 1995, vol. 89, pp. 395, ss.

() UN GA Res. 49/52, 9 December 1994, paragraph 3, UN GAOR, 49th Sess.,
Supp. N. 49, vol. 1, p. 293, UN Doc. A/49/49 (1994), adoptada por votagdo, com 143 votos
a favor, nenhum contra e 8 abstengdes. A Resolugdo previa que a sessiio de trabalhos se
prolongasse por 3 semanas (de 7 de Outubro a 25 de Outubro de 1996). Contudo, este
periodo veio a revelar-se insuficiente para a conclusdo dos trabalhos, pelo que houve
que convocar uma segunda sessdo de trabalhos que se protraiu por duas semanas, de 24
de Margo a 4 de Abril de 1997. Cfr. GA Res. 51/206 (17 December 1996).

(%) Sobre a histéria do projecto da CDI que mais tarde culminou nos Trabalhos
do Grupo de Trabalho da Totalidade da 6.* Comisséo, vide Stephen McCalffrey, “The Evo-
lution of the Law of the International Watercourses”, Austrian Journal of Public Inter-
national Law, 1993, vol. 45, p. 87; Stephen McCaffrey, “The International Law Com-
mission Adopts Draft Articles on International Watercourses”, AJIL, 1995, vol. 89,
pp. 395, ss.; Attila Tanzi, “Codifying the Minimum Standards of the Law of Internati-
onal Watercourses: Remarks on Part One and a Half”, 21 Natural Resources Forum, 1997,
p. 109, ss.; Stephen McCaffrey e Mpazi Sinjela, “The 1997 United Nations Convention
on International Watercourses”, AJIL, 1998, vol. 92, pp. 97, ss.

(9) UN Doc. A/51/869, de 11 de Abril de 1997. Reproduzido in ILM, 1997,
vol. 36, pp. 700, ss. A Convengdo, anexa A Resolugdo da Assembleia Geral 51/229, de 21
de Maio de 1997, foi adoptada por recurso invulgar a votagdo, com o seguinte resultado:
103 votos a favor, 3 contra e 27 abstengdes. A Bélgica, Fidji e a Nigéria vieram mais
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para o “esverdejamento” do conteddo deste documento internacio-
nal (31) (82). Em contraste, a Espanha deu provas de menor entu-
siasmo acerca do curso dos trabalhos, o que bem se documentou na
sua abstengdo aquando da votag@o final.

De qualquer modo, tem de se admitir, todos estes exercicios cons-
titufram, igualmente, uma excelente oportunidade para melhor apreender
a visdo defendida pela outra Parte. Assim foi que eles também servi-
ram para integrar, de modo mais ou menos activo, O progresso que se
ia registando num Direito entdo, como agora ainda, a sofrer um processo
de profundas mutagdes (3%). Além disso, estas interac¢des também con-
tribuiram para a moderagdo das posi¢des iniciais bem como, de modo
quase imperceptivel, para a composi¢cdo das perspectivas e interesses
envolvidos. Pode-se por isso pensar que ele constituiu, no todo, um
processo de “‘nivelagdo™ do jogo” conceptual ou normativo, bem como
um processo de aprendizagem miitua.

§ 3.2. O sentido dos novos tempos: rumo a2 mudanca de para-
digmas?

A fase final deste periodo parece ter sido de fransi¢@o. Assim é, por
um lado, porque implicou o questionamento progressivo de varias mani-
festagdes importantes do velho modelo de gestdo que, no fundo, ainda
nao havia sido cabalmente rejeitado. Por outro lado, e simultaneamente,
ela envolveu um debate, algumas vezes inconsciente, mas genericamente

tarde a informar o Secretariado das Nagdes Unidas da sua inteng@o de votarem a favor.
(Cfr. Verbatim Record, 99th plenary meeting, UN Doc. A/51/PV.99, p. 8).

(81) Vejam-se os comentérios feitos ao projecto da CDI em 1996, a pedido do
Secret4rio-Geral das Nagdes Unidas.

(82) Veja-se ainda a “Declarag¢@o de Portugal no momento da conclusdo dos tra-
balhos de adopgdo da Convencgdo das Nagdes Unidas sobre o Direito dos usos distintos
da navegagdo dos cursos de dgua internacionais” e que consta do dossier de documen-
tos anexo.

(83) Mutagdes, que, ainda assim, estdo longe de ter terminado. Cfr. Patricia Wou-
ters, Salman M. A. Salman and Patricia Jones, “The Legal Response to the World’s
Water Crisis: What Legacy from the Hague? What Future in Kyoto?”, University of Den-
ver Water Law Review, 2001, vol. 4, n.° 2, p. 423. Pense-se ainda nos trabalhos em curso
no Comité dos Recursos Hidricos da Associagdo de Direito Internacional.
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progressivo, sobre novas ideias e novos conceitos. Embora seja verdade
que estas nogdes ‘refrescadas’ ou mesmo nog¢des novas jd estavam pre-
sentes, desde os anos 1970 (84), no “mercado simbdlico” do Direito
Internacional do Ambiente (sob 0 manto conceptual genérico da “‘pro-
tecgdo ambiental”) e, em particular, apés a Cimeira do Rio de Janeiro (%),
ndo € menos verdade que o Direito Internacional da Agua provou ser par-
ticularmente resistente as mesmas, se ndo mesmo notoriamente impermea-
vel (86). Em consequéncia deste movimento, detectam-se poderosos
indicios de que terd ocorrido uma transicdo de paradigmas (87) ou uma
revolugdo cientifica (3%), embora também permanega duvidoso que o

(% Em especial com a Declaragio de Estocolmo sobre o Ambiente Humano,
reproduzida in ILM, 1972, vol. 11, pp. 14186, ss.

(%) Vide Declaragio do Rio sobre Ambiente ¢ Desenvolvimento, reproduzida in
ILM, 1992, vol. 31, pp. 876, ss.

(%) E esta uma apreensio discernivel em vérios trabalhos doutrinais. Assim,
por exemplo, Jutta Brunnée, “The Challenge to International Law: Water Defying
Sovereignty or Sovereignty Defying Reality?”, Nagdo e Defesa, n.° 86, 1998, p. 53.
O reconhecimento da necessidade de aproximagao entre estes dois corpos de Direito que
haviam, até hoje, seguido dois cursos de acgio alheados, subjaz & resolugdio do celebrado
Comité dos Recursos Hidricos da Associagio de Direito Internacional, em que este se
propde proceder a revisdo do conjunto das regras previamente elaboradas e, em parti-
cular, as bemn conhecidas Regras de Helsinquia, de 1966 (para o texto destas. vide Inter-
national Law Association, Report of the Fifty-Second Conference, Helsinki, 1966).
Quanto & proposta de revisio, vide www.lla-hg.org/pdf/Water Resources/2002 Pre Con-
ference Report. Antes desta proposta de revisdo, o mesmo Comité da Associagio de
Direito Internacional procedeu 2 “Consolidagao” tanto das Regras de Helsinquia como
de outros trabalhos seus, num importante trabalho, abreviadamente conhecido como
“Consolidagdo de Campione”, do nome da povoagdo italiana em que se deliberou
adoptéd-lo. Para noticia cabal destes tltimos desenvolvimentos, cfr. International Law Asso-
ciation, Report of the Sixty-Ninth Conference, London, 2000, pp. 835, ss. Vide, também,
Slavko Bogdanovic (ed.), International Law Association. Rules on International Water
Resources, Novi Sad, 1999, pp- 142, ss. J4 quanto a uma avaliagio proficiente, repleta
de autoridade, do trabalho da Associagdo de Direito Internacional, cfr. Charles Bourne,
“The International Law Association’s Contribution to International Water Resources
Law”, também in Slavko Bogdanovic (ed.), International Law Association Rules on
International Water Resources, Novi Sad, 1999, pp. 3-71.

(!") Ellen Hey, “Sustainable Use of Shared Water Resources: The Need for a
Paradigmatic Shift in International Watercourses Law”, in G.H. Blake ef al. (eds.), The

- Peaceful Management of Transboundary Resources, London, 1995, pp. 127-152.
(3) Thomas Kuhn, The Structure of Scientific Revolutions, Chicago, 1962.
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modelo antigo tenha sido integralmente superado. N&o surpreende, alids,
que assim seja, que remanes¢a uma certa falha de coeréncia ou incon-
sisténcias conceptuais e prdticas, na transigdo entre os dois modelos.
Antes se deverd constatar que o fenémeno estd plenamente previsto pelo
pensamento epistemoldgico de Thomas Kuhn, ou seja, que ele assim é
plenamente congruente com esta teoria da transi¢ao de modelos. O que,
na realidade, se passa, é que as ‘forgas sociais do passado’ continuam a
resistir ao que ja se apresenta como o (novo) ‘espirito do tempo’ (‘Zeit-
geist’) (normativo) (39). O que também mais acentua a necessidade de
que a plena supera¢dao do modo velho se verifique para que o modelo
novo realmente se consolide.

II. PROSPECTIVA: UMA VIA PARA O SUCESSO?
A) Sinais de um futuro (melhor)? Analise da Convencao de 1998

Os esfor¢os inicialmente empreendidos por Portugal, mas a que a
Espanha subsequentemente emprestou a sua colaboragdo, resultaram,
em particular, na Convencdao sobre Coopera¢do para a Protecg¢do e o
Uso Sustentavel das Aguas das Bacias Luso-Espanholas (%9).

Correspondendo a conciliagdo de vontades dos dois Estados Partes,
um dos elementos estruturais desta Convengao € a nao rejei¢do do regime
convencional “passado”, ou seja, do regime até entdo vigente entre Por-
tugal e Espanha. Antes comeca por expressamente reconhecer o seu valor
ou validade. Dai que até se apresente o novo Tratado de 1998 como um
complemento da tradi¢d@o normativa do passado (artigo 27.°). Esta con-

(89) Esta concepgdo é muito préxima da anilise de Ferdinand Lassalle, corres-
pondente ao binémio “Direito em ac¢do” (vale por dizer, as relagdes reais e efectivas entre
as forgas sociais) e o “Direito nos livros” (o Direito de papel, idealista), tal como pro-
posto por R. Pound, “Law in Books and Law in Action”, American Law Review, 1910,
vol. 44, pp. 12, ss. Vide F. Lassalle, Was Nun? Zweiter Vortrag iiber Verfassungswesen,
3rd. ed., Leipzig, 1873, pp. 12-13.

(%) No ambito dos trabalhos da Comisséo para a Aplicagido e Desenvolvimento
da Convengio, Portugal e a Espanha j4 procederam a tradugdo “autorizada”, em Inglés
(tarefa cometida a Portugal) e em Francés (tarefa empreendida pela Espanha), do texto
da Convengio.
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ceptualizagdo normativa é particularmente evidente na preservagao do
patriménio da partilha dos beneficios da dgua nos trogos fronteirigos ou
dos direitos baseados no potencial hidroeléctrico daquelas dguas e nas
estruturas de exploragio correspondentes. A respeito deste dltimo caso,
estes direitos aplicar-se-do as instalagdes hidroeléctricas com efectiva
existéncia no presente, tal como aquelas que ainda estio para ser com-
pletadas (sendo que Alqueva constitui 0 exemplo mais ébvio, ja que a sua
construgdo, embora ji prevista pela Convencio de 1968 (°') (%), s6
comegou no fim da década de 1990 (93)).

A mesma inspiragio subjaz a nova procura de outras solu¢des de
balanceamento dos interesses envolvidos, uma vez que o tema da par-
tilha equitativa continua a ser umas das dimensdes principais do regime
mais recente, adoptado em 1998. Este esforgo torna-se particularmente
evidente no novo regime de caudais, previsto no artigo 16.° e corpori-
zado no Protocolo Adicional a Convengdo (°#). Em contraste com o sis-
tema “passado”, de caudais médios (°>) — que s6 podiam ser avaliados
‘ex post facto’ (°%) e, consequentemente, apenas poderiam redundar em
confrontos, no caso de comprovado incumprimento —, a questdo quan-
titativa aparece agora tratada de acordo com bases técnicas mais soli-

(®') Cfr. artigos 3.° alinea ¢), e 6.° do Convénio de 1968.

(°2) A elaborag@o deste projecto em Portugal ¢ mesmo anterior. Sobre o assunto,
vide J. Faria Ferreira, Gestdo dos Recursos Hidricos das Bacias Hidrogrdficas Inter-
nacionais, 1996, Mimeo, documento apresentado ao Grupo de Coordenagio inter-minis-
terial que apoiou o Grupo de Negociagdo da Convengéo.

(°3) Dados mais precisos da histéria da evolugdo do empreendimento, in Empresa
de Desenvolvimento e Infra-estruturas do Alqueva, S.A., Empreendimento de Fins Miil-
tiplos de Algueva, s. d., p. 1, e, do mesmo Autor, Alqueva: Caracteristicas e Situagdo
Actual, Maio 2003, p. 2.

(®¥) Quanto s motivagdes subjacentes, veja-se Anexo ao Protocolo Adicional,
muito apropriadamente designado de “Bases do Regime de Caudais™.

(%) Vejam-se as presungdes ou dados tomados em conmderagan pelos negocia-
dores do Convénio de 1968, in Ministério do Ambiente, Instituto da Agua, Convengdo
sobre a Cooperagdo para a Protec¢do e o Aproveitamento Sustentdvel das Aguas das
Bacias Hidrogrdficas Luso-Espanholas [E outros Instrumentos Juridicos relevantes],
Lisboa, 1999, p. 77.

(%) A dificuldade era ainda significativamente agravada pelo estado da, ja de si
tdo lacunosa, rede de monitorizagdo. Cfr. INAG - Direcgao dos Servigos de Recursos
Hidricos, Monitorizagdo de Recursos Hidricos em Portugal, Lisboa, 1998.
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das. Mais precisamente, a “partilha da dgua”, que € presentemente
representada em obrigagdes de ‘facere’ e ainda de ‘dare’ (i.e., a Espanha,
como Estado de jusante, garante certos caudais minimos (°7) (%)), estd
relacionada e € mesmo fungéo tanto das infraestruturas que existem na
bacia (°?) como do sistema de monitorizagdo que se tem em vista ins-
talar ('90). Além disso, a verificacdo da verdade do cumprimento desta
obrigac¢do é hoje também possivel (101).

De qualquer maneira, as principais inovagdes da Convengao resi-
dem, em particular, na nova abordagem para o conjunto do problema de
gestdo — uma nova compreensdo que se reflectiu sobre as solugdes
mais tradicionais e até passou a condiciond-las. Esta estratégia inova-
dora espelha-se exemplarmente na propria listagem das questoes e solu-
¢des vinculativas que sdo agora previstas pela Convengdo. Por outro lado,
ela é ainda visivel nos objectivos do regime enunciados, quais sejam
os da cooperagdo, para a protec¢do e o uso sustentdvel (artigo 2.°, § 1):
uma ideia normativa que até encontra sintomdtica representacao no por-
tico da Convengdo de 1998, a sua prépria designagio.

De entres estes temas e solugdes inovadoras, parece adequado fazer
uma referéncia especial aos seguintes:

1. O objecto fisico e geogrdfico das ac¢des a empreender e do
regime juridico a que se sujeitam (artigo 2.°, § 1, e artigo 3.°, § 1)
passa a ser a bacia hidrogrdfica inteira (102) (103),

(°7) Ver. por exemplo, no caso do Douro, artigo 3.°, §§ 2 e 3 do Protocolo Adicional.
(?8) Esta solugdo, de inegaveis predicados técnicos, &, contudo, raramente
documentével no Direito comparado convencional. Em todo o caso, é possivel assina-
lar alguns “precedentes”, como o Acordo entre o México e os Estados Unidos da Amé-
rica, de 1994, relativo ao rio Colorado, e, mais recentemente, o Acordo entre a Grécia
e a Bulgdria sobre as dguas do rio Nestos, de 1995.
(*?) Veja-se artigo 16.°, § 3, e artigo 1.°, § 1, alinea d) do Protocolo Adicional.
(1% Vide artigo 1.°% § 2, do Protocolo Adicional e § 1 dos artigos 2.° a 5.° do
mesmo documento.
('9") O que pode constituir chave de interpretagdo do artigo 7.°, § 2, sobre 0
relatério a elaborar pelas Partes.
('92) De norte a sul, as bacias hidrograficas correspondem 2s bacias dos cinco
maiores rios partilhados: Minho, Lima, Douro, Tejo, Guadiana (artigo 3.°, § 1).
(193) A definigdo de bacia hidrogréfica, no artigo 1.° § 1, alinea b), é igualmente
relevante.
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Afastando-se radicalmente da tio modesta concentragdo do
anterior regime bilateral nas dguas fronteirigas, o novo regime da
Convengdo de 1998 comega por conceptualmente envolver dguas
superficiais e dguas subterrdneas ('%4). A terra por onde a dgua
fresca flui ou percola é também incluida (105); tal como o sdo os
ecossistemas associados (1°%). Subsequentemente, também se inte-
gra a interacgiio destas dguas frescas com as dguas marinhas (7).
Além disso, este objecto fisico e geogréfico inegavelmente extenso
vai ainda encontrar correspondéncia no todo do objecto substantivo.
Na verdade, ele vai incluido tanto na lista de responsabilidades ou
acgdes de cooperagdo, subsequentemente definidas pelos artigos 4.°,
§ 2, e 10.° (108), como nos sectores de actividades que, de acordo
com o artigo 3.° § 2, vdo ser regulados pela Convencao.

2. Os objectivos prosseguidos sdo também rais ambiciosos e
complexos. Enquanto que, inicialmente, vigorava uma previsao
normativa que apontava para um contacto esporadico e existiam
raras acgdes de cooperagio, que ndo conseguiam iludir o divorcio e
o isolamento genérico das duas administragdes hidrdulicas (1%%), a
nova Convencio de 1998 ja aponta para uma cooperagdo “intima”,
intensa e pré-activa. Tal como previamente se anotou, esta cola-
borag@o é referida a um tdo vasto conspecto de dreas da adminis-
tragio das dguas que se torna dificil descobrir, por entre as acgoes

(104) Artigos 1.% § 1, alinea b), e 2° § 1.

(105)  Artigo 1.° § 1, alinea b).

(196)  Artigo 2.% § 1.

('07) Artigo 14.% § 2.

(108 A lista é certamente impressionante: permuta de informagdo, consultas ¢
outras actividades nos érgaos de cooperagio, medidas de qualidade das dguas, luta con-
tra a poluigdo, avaliagdo e prevengdo de impactos, promogio da racionalidade, eficién-
cia e economia de usos, mitigagdo de secas e cheias, prevengdo e controle dos incidentes
de poluigio acidental, promogdo da seguranca de infra-estruturas, estabelecimento de um
sistema de monitorizagdo, investigagdo e desenvolvimento, controle do cumprimento e
promogio da eficdcia da Convengéo.

(19) Pode-se comparar a obrigagdo, algo excepcional, e contudo ainda fracamente
exigente, prevista no artigo 10.°, pardgrafo 2 do Acordo de 1968, com a generalidade das
demais regras do acordo (por exemplo, o artigo 3.°) expressamente dirigidas a “cada
Estado”, de acordo com a prépria férmula delas constante.
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ou 4reas normalmente recomendadas pela ciéncia (''%) ou por outros
regimes semelhantes (!''), uma dnica que se possa dizer claramente
omissa, em falta.

3. Por outro lado, e ainda a respeito dos objectivos, pode-se
comparar as convengdes anteriores, que simplesmente regulavam a
questdo da utilizagdo das dguas — em especial, através daqueles
aproveitamentos ou infraestruturas que foram levados em considera-
¢do ou autorizados, e certamente sem outras consideracdes para além
das puramente econémicas —, com o objectivo hoje predominante
— 0 escopo da protecgdo ambiental de 4guas e ecossistemas. Isto tam-
bém significa que estes meios ambientais sdo assim apreendidos como
um ‘bem’ ('2). Vale por dizer que eles sdo concebidos como um valor
em si e por si proprios, independentemente das utilizagdes e dos
beneficios que podem envolver para 0 Homem ('13). Assim € que a
sua preservacgio e protec¢do a longo prazo corresponde a prépria
condigdo dos usos ou das utilizagdes das dguas. Simultaneamente,
neste novo regime existe uma previsao de um desenvolvimento cujas
formas especificas de utilizagdo da agua, doravante, devem ser objecto
de pontuais legitimagdes. O que se alcanga requerendo que estes
usos da dgua cumpram standards (1'*) e critérios de sustentabilidade

(119)  Malin Falkenmark e G. Lindh, Water for a Starving World, Boulder, Colo-
rado, 1976 ¢ L. Veiga da Cunha et al., Management and Law for Water Resources,
Fort Collins, Colorado, 1977 e, no dominio das ciéncias sociais, Evan Vlachos, “Trans-
national Resources and Hydrodiplomacy™, in Luso-American Foundation. Shared Water
Systems and Transboundary Issues with Special Emphasis on the Iberian Peninsula,
Lisbon, 2000, pp. 43-65.

(") Em especial, os j4 mencionados artigos 4.°, § 2, e 10.° Vide, igualmente, por
comparagio, o artigo 18.° da Convengédo do Daniibio e os artigos 5.° comuns aos Acor-
dos do Mosela e do Escalda.

(''2) Em sentido semelhante, Jutta Brunnée e Stephen J. Toope, “Environmental
Security and Freshwater Resources: Ecosystem Regime Building”, AJIL, 1997, vol. 26,
pp- 91, ss.

(113) Vide F. Matthews, The Ecological Self, 1991, capitulos 3 e 4, bem como
B. Norton, “Commodity, Amenity and Morality: The Limits of Quantification in Valuing
Biodiversity”, in E.O. Wilson, Biodiversity, 1988.

(114)  Sobre o contetido e significado destes instrumentos, vide Eibe H. Riedel,
“Standards and Sources. Farewell to the exclusivity of the sources triad in international

law”, EJIL, 1991, vol. 2, pp. 58, ss.
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(ambiental) ('15). Sintomaticamente, o tratamento normativo das
questdes de ambiente ou de qualidade (1!6) precede o respeitante as
matérias quantitativas e aos direitos de uso correspondentes ('7).
(?]aramente, ¢ esta uma ordenacio que simboliza a importincia rela-
tiva logicamente reconhecida a estas dreas de cuidado normativo.

4. A escala de tempo a que a nova displina se reporta também
¢ diferente: enquanto as Convengdes anteriores apenas incidiam
sol;re (as obras previstas para) um futuro préximo e as regras res-
peitantes a “caudais” apenas tratavam, indiscriminadamente, de situa-
¢des médias ou situagdes normais ('), a nova Convencdo antes
procura promover a sustentabilidade. Ora, sé um sentido mais
amplo de tempo pode incorporar um tal objectivo. Para este fim, a
Convengio discrimina e regula tanto situagées normais (''°) como
situacées extremas (120). Esta nova perspectiva pode ser explicada
pelo facto de o horizonte do novo regime justamente ndo mais se res-
tringir a problemas e geragdes presentes, para os quais, ainda assim,
ndo deixa de definir regras densas (2'), mas antes também integrar
e responder normativamente a algumas questdes ou problemdticas por-
tadoras de futuro, bem assim como aos interesses das geragcoes
futuras (122). Dai, por exemplo, a atengdo devotada a todas as
matérias ou temas relacionados com o problema dos riscos associa-
dos com as aguas (123) (124 (1%). E verdade que esta segunda

(115) Para além de se referir aos da Comunidade (hoje Unido Europeia), com o
fito de os integrar no regime, a Convengiio define os seus proprios critérios, no Anexo 1L

(116)  Vide o titulo da Convengdo, arligo 2.° e artigos 13.° ¢ 14.°

(1) Vide o titulo da Convengio, artigo 2° ¢ artigos 15.° ¢ 16.°

("8 QOu, pelo menos, ignoraram o problema das variagGes fisicas.

("9 Parte 111 da Convengdo e § 2 dos artigos 2.° a 5.° do Protocolo Adicional.

(120) Parte IV da Convengdo ¢ § 3 dos artigos 2.° a 5.° do Protocolo Adicional.

(121)  Por exemplo, todo o regime de caudais, no Protocolo Adicional.

(22 O que j4 estd compreendido no préprio conceito de sustentabilidade.
O artigo 2.°, § 2, que vincula as Partes a respeitar os principios ¢ regras do Direito
Internacional ¢ do Direito Comunitdrio, também tem esta consequéncia.

(2% Tal como as regras sobre cheias, substancias prejudiciais & saide humana,
seguranga de infraestruturas € avaliagdes de impactes.

(124) Quanto aos fundamentos deste magno problema, vide, em particular, os
escritos de U. Beck, nomeadamente os seus (ed.), Politik in der Risiko Gesellschaft, Frank-
furt am Main. 1991: Risk Society: Towards a New Modernity, London, 1992; Ecologi-
cal Politics in an Age of Risk, Cambridge, 1995, Polity; “Risk Society and the Provi-
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dimensdo do futuro encarado, ou dos riscos que se pretende evitar,
¢ menos densamente expressa ao nivel das acgdes ou das medidas
que sao imediatamente reguladas ou dos seus pardmetros mate-
riais (126). Em todo o caso, ela jd encontra importante expressao na
definicio dos procedimentos que devem ser seguidos ('?7) bem
como dos instrumentos que devem ser utilizados ('28). Acresce
que, por vezes, ela até co-envolve a cominagio de prazos estritos para
se alcangar o cumprimento e a execugdo de tais acgdes (1%9).

5. Do mesmo modo, a lista das questdes e responsabilidades
ou dreas de cooperagdo é agora também muito mais ampla ('%0).
Mais até, o que ndo deixa de, potencialmente, pelo menos, poder ser
mesmo mais importante, ela evidencia uma séria preocupagao com
a integrag¢do bem como com a coeréncia das varias acgdes de ges-
tdo das dguas. Esta aten¢do radica no desejo de alcangar uma ges-
tdo integrada das dguas, em conformidade com as recomendagdes
da Agenda 21 ('31). Por outro lado, também assim revela uma
visdo holistica do problema da gestdo (!32). A este respeito,
podem-se relevar as seguintes notas:

5.1. Para 14 das questdes quantitativas, e das relativas a
“partilha de dguas”, que ndo deixam de continuar a figurar

dent State”, in Scott Lash, Bronislaw Szerszynski e Brian Wynne (eds.), Risk, Society
& Modernity. Towards a New Ecology, London, 1998, pp. 27-43; World Risk Society,
London, 1999, Polity.

(125) Nesta linha de pensamento, vide ainda Tuomas Kuokkanen, International Law
and the Environment: Variations on a Theme, The Hague, 2002, Kluwer.

(126) Este ¢ certamente 0 caso com a obriga¢do de tomar medidas para a racio-
nalizagio, uso eficiente e conservagdo de recursos hidricos, prevista nos artigos 10.°, § 1,
alinea e), € 15.°, § 3.

('27) Artigo 4.°, § 2, e artigos 5.°a 9.°

('28) Os planos de gestdo ¢ os programas de medidas, por exemplo.

(129)  Vide, por exemplo, artigos 13.°, § 3, 16.°, § 5. 18.°, § 7, 19°, § 8, e 24.°

(139)  Artigos 4.°, § 2, ¢ 10.°

(131) Cfr. a Agenda 21, e, em particular, o Capitulo 18, intitulado “Protection of
the Quality and Supply of Freshwater Resources: Application of Integrated Approaches
to the Development, Management and Use of Water Resources” (UN Doc. A/CONF.
151/26, vol. 1, 14, e vol. II, 167-206; reproduzido ainda em <http://www.igc.apc.org

/habitat/agenda2 1/ch.-18.html>).
(132) Embora em termos ndo conceplualmente explicitos, esta perspectiva jd se

detecta no Preimbulo.
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neste novo regime (como alids se poderia esperar, ja que €
esta uma regido da Europa em que tais problemas tém particular
relevancia, em grande medida devido as variagdes sazonais e
geograficas da precipitagdo), ha outras questdes que, muito
eloquentemente, as precedem, no tratamento que igualmente
condiciona aquele que as primeiras questdes diz respeito. Mais
especificamente, o novo regime revela uma grande preocupa-
¢d0 com questdes ambientais, de entre as quais parece de des-
tacar as seguintes:

a) a protec¢do das dguas (133), sejam dguas superficiais,
subterraneas, estuarinas ou dguas marinhas (134), e
dos ecossistemas associados.

b) prevencdo e controlo da poluigdo (1), para o que a
Convencio ndo s6 prevé um amplo conspecto de ava-
liacdes de impactes ('3°) como também institui ou
assume a defini¢do de valores paramétricos ou stan-
dards de qualidade ¢ limites de emissdo ('37), e ainda
um programa de luta prioritdria contra certas subs-
tancias mais perigosas (13%).

c) impactes transfronteiricos, que, para [d de exigirem a
sua avaliagdo, devem mesmo ser, mais “‘radicalmente”,
prevenidos (13%) (artigo 9.°).

(133) Nizo ¢ acidental o uso sistemético pela Convencgéo do conceito de “dguas”
quando se refere as medidas de protec¢do. Visa justamente conotar a sua valia e o
valor intrinseco daquelas na sua condigéo natural. Por contraste, prefere o termo “recur-
sos hidricos” quando trata das questdes de utilizagdo para beneficio do Homem.

('¥)  Artigo 13.°, principalmente.

(1%%)  Artigo 14.°

(36)  Artigo 9.° ¢ todo o Anexo II. Estas avaliagdes de impactos dizem respeito
ndo s6 a projectos ou a actividades em curso (muitas das quais sdo objecto de cuidadoso
fiela]he, no Anexo II), mas também a planos e programas (trata-se entdo de avaliagio de
Impacte estratégica; § 1). Acresce que elas podem ocorrer numa base continua (§ 4).

(%) Artigo 13.°, § 1, alinea a), e 14.°, § 1, em conjun¢do com o Anexo 1, 8, e
Anexo II.

(%) Vide Anexo 1, 8.

(%) Vide, para 14 do 5.° pardgrafo preambular, artigos 2.% § 2, ¢ 9.° ¢ todo 0
Anexo 1.
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5.2. De seguida (149), trata-se das questdes quantitativas
necessitadas de regulagdo juridica — em especial, as respeitantes
a partilha dos beneficios viabilizados pelas dguas. Sé que este
seu tratamento juridico é, doravante, condicionado por um con-
texto novo, cujo impacto se sente logo ao nivel dos principios
que governam a questdo. Embora obedecendo, ainda, ao
principio da utilizagdo equitativa e, também, doravante, cres-
centemente, a todos aqueles principios, emergentes, de mais
pronunciada sensibilidade ambiental — os principios da pre-
vengdo, precaugdo, sustentabilidade, participagdo, coopera-
¢do (141) —, certo é que as Partes conseguiram proceder a
definicdo de um regime de caudais que envolve garantias de
caudais para o Estado de jusante (quase sempre Portugal),
estruturado de modo diferenciado consoante estejam em vista
situagées hidrolégicas normais ou situagoes extremas (142).
De entre todos, afigura-se que os pontos seguintes foram leva-
dos em especial conta na concepgdo e configuragdo deste par-
ticular regime de caudais:

a) as exploragdes jd existentes, cujas viabilidade e con-
tinua operacionalidade sdo salvaguardadas (143),

b) em cujas estruturas até se confia e baseia, para alcan-
car o cumprimento do regime de caudais (para atin-
gir objectivos de utilizagdo ou propdsitos ecossisté-
micos) (144);

('40) Na verdade. estas questdes s6 posteriormente sdo consideradas. Na econo-
mia ou sistematica desta Convengdo, obviamente deliberada, esta ordenagdo deve ser vista
como significaliva.

('4Y) V.g., Astrid Epiney, Umweltrecht in der Européischen Union, Kéln. 1997 e
Philippe Sands, “International Law in the Field of Sustainable Development”, BYBIL,
1994, LXV, pp. 303, ss., e, do mesmo autor, “International Law in the Field of Sustai-
nable Development: Emerging Legal Principles”, in Lang (ed.), Sustainable Development
and International Law, London, 1995, pp. 53, ss.

(142) Para l4 dos artigos 16.° ¢ 19.° do corpo principal da Convengdo, vide, por
exemplo, artigo 4.°, §§ 2 e 3, a respeito do rio Tejo.

(143) Vide artigo 1.° § 1, alineas ¢) e d), do Protocolo Adicional.

('44)  Vide, por exemplo, artigo 1.°, § 1, alineas c) e d), do Protocolo Adicional.
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c¢) a dgua disponivel, em vérios horizontes temporais (14);

d) os usos previsiveis (140);

e) as necessidades ambientais — aquelas que sdo conhe-
cidas ou simplesmente estimadas ('47).

Para além disso, o regime das dguas tem que respeitar
uma perspectiva fundamentalmente ambiental, que se traduz
na exigéncia de que os caudais acordados, bem assim como as
u_tilizagﬁes por esse intermédio viabilizadas, se comprovem em
rigorosa conformidade com ou sejam instrumentais do cum-
primento dos objectivos ambientais consagrados. O artigo 16.°,
§ 1, por exemplo, ilustra que esta “partilha das dguas” visa
alcangar o bom estado das dguas. Enquanto que o artigo 15.°
§ 1, prescreve que as utilizagdes sejam sustentdvels.

5.3. Uma outra drea da gestdo das dguas com conexoes
funcionais tanto com o objectivo “ambiental” da protecgdo das
dguas como com o da utilizagdo sustentdvel das dguas € a da
racionalidade, eficiéncia e economia dos usos. O artigo 10.°,

(145) Por exemplo, no caso da bacia do rio Tejo, artigo 4.°, §§ 2, 3 e 4, do Pro-
tocolo Adicional.

('%6) Nomeadamente, artigo 1.°, § 1, alineas b) e ¢), do Protocolo Adicional,

(47)  Artigo 6.° § 2, do Protocolo Adicional. Naturalmente, esta preocupagio
emergente confronta-se com a muito considerével falta de conhecimento, que as Partes
terdo que progressivamente superar. Esta ¢, alids, uma das principais razdes que, com
certeza, explicam o cardcter provisério do actual regime de caudais (artigo 16.% § 5).
Os estudos, ja realizados ou ainda em curso, com vista 4 adopgfo dos planos nacionais
de bacia (vide infra 111.3), representaram uma excelente oportunidade, no caso nacional
diversamente relevada, para reduzir a actual ignorincia quanto aos processos ecol6-
gicos associados s 4guas dos rios e para determinar, de modo cientificamente fundado,
as necessidades de Agua que permitam sustentar estes processos (vide, em panorama,
Ministério do Ambiente e Ordenamento do Territério — Instituto da Agua, Planos das
Bacias Hidrogrdficas dos Rios Luso-Espanhdis. Sintese. Vol. I — Caracterizagao e Diag-
néstico, 2000, ¢ Ministério do Ambiente e Ordenamento do Territério — Instituto da
ﬁgua, Plano Nacional da Agua — Sintese de Diagnéstico, Paradigma e Desafios.
Cendrios, Objectivos e Medidas. Programagao Fisica e Financeira. Aplicagdo e Ava-
liagéo do Plano, s. 1., s. d. E isto também que corresponde as expectativas da Direc-
tiva-Quadro da Agua, de acordo com as suas normas especificamente votadas a estes ins-
trumentos particulares (artigo 13.%).
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§ 1, alinea e), prescreve que se desenvolvam acgdes voluntarias
“para promover a racionalidade e economia dos usos”. Em
particular. espera-se a definicdo de objectivos comuns mais
densos. Este escopo deve ser alcangado através da coordena-
¢io de planos de gestio e programas de medidas (148) (149) (159),
bem como pelo intercdmbio de informagdo sobre as experién-
cias e as perspectivas que cada uma das administragdes hidrdu-
licas tem sobre a matéria vertente (!51).

5.4. Mas também a gestio das emergéncias — sejam
elas causadas pelo Homem ou resultantes de fenémenos natu-
rais — constitui uma outra dimensio deste novo e mais com-
plexo regime ('52). Este elemento denota a actual compreen-
sdo da questdo da gestdo das 4guas como um ‘continuum’, que
se liga ndo apenas a situagdes de normalidade mas também
as suas excepgdes e que presta particular atengdo a questdo
dos riscos colocados pelas dguas (13).

Esta administragdo de emergéncias é para ser actuada atra-
vés da coordenagido entre os dois Estados e diz respeito ndao s6
a emergéncias em vias de ocorréncia (14) mas também & pre-
vengio das mesmas (!5%). Este objectivo global justifica assim

(148) Ainda artigo 10.° § 1, alinea e), ‘in fine’.

(%) Os Planos de Bacia Hidrografica portugueses foram objecto de apreciagio
critica nas 14.%, 16.%, 18.%, 19.* reunides do Conselho Nacional da Agua, realizadas nos
anos de 2000 e 2001. No mesmo 6rgéo, foi ainda constituido o Grupo de Trabalho VI,
que propds ao Plendrio do Conselho o seu parecer sobre os Planos de Bacias Hidrograficas
Internacionais (Apreciagdo n.° 1/CNA/2001), por este dltimo aprovado, aquando da
18.* Reunido. realizada em 15 de Fevereiro de 2001. J4 o Plano Nacional da Agua, foi
objecto de Parecer (Apreciagdo n.° 3/CNA/2001) discutido e aprovado na 20." ReuniZo,
realizada em 28 de Setembro de 2001.

(159)  Pedro Cunha Serra, “A propdsito dos planos de recursos hidricos. Subsidios
para a defini¢do de uma politica nacional para o sector da 4gua”, Recursos Hidricos.
Associacdo Portuguesa dos Recursos Hidricos, 2000, vol. 21, n.° 1, pp. 25-38.

(15"y Artigo 15.° § 3.

(152)  Artigo 10.° § 1, alineas f), g), h), e Parte IV.

(153) Vide Tuomas Kuokannen, International Law and the Environment: Varia-
tions on a Theme, The Hague, 2002, Kluwer.

(154) Por exemplo, artigo 11.°, §§ 1 e 2, e artigo 12.°, § 2.

(155) Por exemplo, artigo 11.°, §§ 1 e 2, e artigo 12.°, § 1.
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que se prevejam acgdes de coordenagdo entre as duas Partes,
nas dreas seguintes:

a) secas e escassez de dgua (artigos 10.%, § 1, alinea f),
11.°e 17.°);

b) cheias (artigos 10.°, § 1, alinea f), 11.° e 18.%);

¢) incidentes de polui¢do acidental (artigos 10.%, § 1, ali-
nea g), 11.°e 19.%); ¢

d) seguranca de infraestruturas (artigos 10.°, § 1, ali-
nea h), 11.° e 12.°).

5.5. Por outro lado, e para tornar tudo isto exequivel,
ndo surpreende que se preveja a instituicdo de um sistema de
controlo e avaliacdo do estado qualitativo e quantitativo das
dguas, bem como acg¢des de cooperagdo dirigidas a garantir,
dinamicamente, o cumprimento do mesmo objectivo (13¢). Este
sistema de monitoriza¢cdo ('57) — também concebido como
um mecanismo de avaliagdo ‘ex post’ dos impactos de projec-
tos (i.e., uma vez que tal propdsito ji esteja cumprido e em
cabal funcionamento, como o advoga o Tribunal Internacio-
nal de Justica no Caso Gabcikovo-Nagymaros (%)) — per-

(156) Artigo 10.°, § 1, alinea i), bem como o artigo 9.° § 4, para apenas nomear
duas normas.

(157)  Por exemplo, artigo 5.° §§ 1 e 4, e artigo 15°, § 4.

(158) Case Concerning the Gabcikovo-Nagymaros Project (Hungary V. Slovakia),
(Ac6rdio de 25 de Setembro de 1997), ILM, 1998, vol. 37, pp. 162, ss., para. 112.
Sobre 0 Caso, vide Malgosia Fitzmaurice, “Environmental Protection and the Interna-
tional Court of Justice”, in V. Lowe e M. Fitzmaurice (eds.), Essays in Honour of Sir
Robert Jennings, Cambridge, 1996, pp. 308-315; bem como Alexandre Kiss, “Legal
Procedures Applicable to Interstate Conflicts on Water Scarcity: The Gabcikovo Case”,
in E. H. P. Brans et al. (eds.), The Scarcity of Water. Emerging Legal and Policy Res-
ponses, London, 1997, pp. 59-79; o nimero de 1997, vol. 8, do Yearbook of Internatio-
nal Environmental Law, com artigos de Charles Bourne, “The Case Concerning the
Gabcikovo-Nagymaros Project: An Important Milestone in International Water Law”,
pp. 6-12; Alan Boyle, “The Gabcikovo-Nagymaros Case: New Law in Old Bottles”,
* pp. 13-20; Paulo Canelas de Castro, “The Judgement in the Case Concerning the Gab-
cikovo-Nagymaros Project: Positive Signs for the Evolution of International Water Law”,
pp. 21-31; Jan Klabbers, “The Substance of Form: the Case Concerning the Gabci-
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mite as Partes adoptar as decisdes informadas que as respon-
sabilidades supramencionadas requerem.

5.6. Certo € que uma boa gestdo depende, crescentemente,
de bem mais que uma informagao de natureza imediata e roti-
neira. Antes se sabe que, presentemente, ela, mais e mais, se deve
conceber como assente em conhecimento profundo (1%°). Assim
se compreende que esta informagdo mais ambiciosa tenha que
basear-se em estudos funcionalmente orientados, que indiquem
as acgdes a prosseguir, mas cujas consequéncias, sabe-se disso
antecipadamente, sé serdao medidas no futuro, bem assim como
naquelas fecnologias que melhor garantam a satisfagdo de tais
objectivos ambientais. Esta necessidade € implicitamente
reconhecida pelas Partes, nomeadamente quando também se
vinculam a cooperarem nos esfor¢os de Investigacao e Desen-
volvimento (artigo 9.° e artigo 10.°, § 1, alinea g)).

5.7. Por outro lado, as Partes também tornaram bem claro
rejeitarem uma visdo do programa substantivo em que este apa-
recesse reduzido a um mero papel de boas intengdes. Pelo con-
trario, fazem uma clara e resoluta op¢ao por um Direito vivo
— ou seja, por um Direito que seja genuinamente aplicado ou um
“direito em acgd@o”. Para este fim, integram o objectivo de uma

kovo-Nagymaros Project. Environmental Law and the Law of Treaties”, pp. 32-40;
Stephen Stec e Gabriel E. Eckstein, “Of Solemn Oaths and Obligations: The Envi-
ronmental Impact of the International Court of Justice’'s Decision in the Case Concer-
ning the Gabcikovo-Nagymaros Project”, pp. 41-50. De relevar também idéntica aten-
¢éo votada ao julgamento pelo LJIL, em 1998, desta feita através de artigos da autoria
de Malgosia Fitzmaurice, “The Gabcikovo-Nagymaros Case: The Law of Treaties”,
pp- 321-344; Jan Klabbers, “Cat on a Hot Tin Roof: The World Court, State Succession,
and the Gabcikovo-Nagymaros Case”, pp. 345-355. Vide também, P.H.F. Bekker, “Gab-
cikovo-Nagymaros Project”, AJIL, 1998, pp. 273, ss.; e Philippe Sands, “Watercourses,
Environment and the International Court of Justice: The Gabcikovo-Nagymaros Case”,
in Salman M. A. Salman ¢ Laurence Boisson de Chazournes (eds.), International
Watercourses. Enhancing Cooperation and Managing Conflict. Proceedings of a World
Bank Seminar, Washington, D.C., 1998, pp. 103-125).

(%) Para além de ser um problema geral, em todos os assuntos relacionados com
o ambiente e os seus processos e equilibrios, também se trata de um problema especifi-
camente vivido na Peninsula Ibérica, a respeito, muito em especial, dos seus recursos
hidricos. Eis o que ¢ claramente denotado pelo tltimo pardgrafo preambular da Convengio.
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aplicagdo completa da Convengio (artigo 10.°, § 1, alinea 1))
com o de implementacdo, cumprimento com e eficdcia do sis-
tema (artigo 10.° § I, alinea m)), como dreas especificas de coo-
peracdo entre as Partes. Esta estratégia constitui uma solugdo ori-
ginal, no plano do Direito Comparado aplicavel ao sector (160).

6. Simplesmente, hoje sabe-se que a boa gestdo nio implica
s6 a identificagdo das dreas de acgdo interdependente em que se
tem que operar. Como se ndo limita s6 i clarificacdo das solugdes
materiais ou critérios para tais problemas da vida. Na realidade,
tal seria uma inaceitdvel simplificagdo, uma vez que a prossecugio
do desenvolvimento sustentdvel ndo é um problema da adopgio de
decisdes bindrias (decisdes do tipo “tudo ou nada”) a adoptar em
tempos perfeitamente determinados ('61). Pelo contrério, trata-se de
um processo continuo, de aproximagdo progressiva, rumo a este
tipo de justica ou verdade (ambiental e de desenvolvimento sus-
tentdvel). Dai que também proceda a defini¢do realistica dos pro-
cedimentos de implementac¢do dindmica de um tal regime (162).
Visto a esta luz, a consideragdo dada pelas duas Partes a questdo pro-
cedimental constitui sinal inquestiondvel da genuinidade e deter-
mina¢io na prossecugdo de uma forma de gestdo moderna, de tra-
tamento dos problemas realmente existentes.

6.1. Esta atengiio 4 questdo procedimental exprimiu-se, em
primeiro lugar, ao nivel bilateral, através das seguintes previsdes:

a) Para além de uma referéncia geral e repetida a uma
obrigagdo genérica de cooperagdo, que, simultanea-

(1) Como uma comparagdo com disposigdes andlogas sobre responsabilidades,
em diversas Convengdes, cabalmente demonstra. Vide, contudo, artigo 18.%, § 5, da
Convengiio do Daniibio, de 1994, ¢ artigo 5.°, alinea e), dos Acordos de 1995 sobre o
Mosela e o Escalda.

(1) Vide Ronald Dworkin, Taking Rights Seriously, London, 1997, p. 30.

(1) A importancia desta dimensao do Direito da Agua jé havia sido devida-
mente sublinhada por Charles Bourne. Cfr. 0s seus artigos, coligidos por P. Wouters (ed.),
International Water Law. Selected Writings of Professor Charles B. Bourne, London,
1997, especialmente a Parte I1I.
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mente, também € apresentada como um dos objectivos
principais do novo regime (163);

b) ha uma (primeira) obrigagdo, especifica e bastante
ampla, de permuta de informagdo entre as Partes
(artigos 5.°, 8.°, §§ 1 e 2, 10.° § 4, 11.° 12.°, § 2, €
Anexo I);

c) a disponibilizagdo ou provisdo de informagdo, pelas
Partes, a prépria Comissdo (artigo 7.°);

d) notificagdo de certos projectos ambientalmente mais
sensiveis, susceptiveis de produzir impactos (artigo 8.%,
§ 1) (1%,

e) consultas, em certos casos especialmente delicados, tal
como situa¢des que involvem impactos previsiveis
(artigos 8.° € 9.°);

f) avaliagoes de impactos transfronteiri¢os (artigo 9.°);

g) coordena¢do dos instrumentos fundamentais da ges-
tdo de cada Estado, como sejam os planos de gestdo
e os programas de medidas (19).

6.2. De qualquer maneira, € também importante relevar que
esta resposta a questdo procedimental também € concebida num

(193) Vide, por exemplo, para 14 do titulo da ConvengZo, a letra e o contetido do
artigo 2.°, especialmente o § 1, a epigrafe do artigo 4. (que enuncia os objectivos e o
principal mecanismo de cooperag@o), bem como o artigo 10.°, que é a norma chave
que discrimina o acervo das medidas de cooperag@o entre as Partes ainda nio definidas
nos artigos anteriores. Acresce que, embora normalmente se ndo faga explicita referéncia
a cooperagdo, todas as outras obrigagSes — de meios ou de resultado —, para cuja
realizagdo as Partes tém que actuar conjuntamente ou de modo coordenado, sdo também
eloquentes e constituem exemplos numerosos deste dever geral de cooperagdo. A rela-
¢ao, nesta Convengdo, entre a obrigagao geral e os deveres especificos lembra a relagdo
que intercorre entre a obrigagd@o prevista no artigo 8.° e as obrigagGes constantes dos arti-
gos correspondentes a Parte III da Convengao das Nagdes Unidas.

('¢4) A sua relevéncia e sensibilidade, crucial para a questdo da gestdo de 4guas
internacionais, é largamente reconhecida. Vide, por exemplo, Aaron T. Wolf, The Impor-
tance of Regional Co-operation on Water Management for Confidence-Building: Lessons
Learned, Paper, 2002.

('65) Este procedimento, em caso de impactes, ¢ acompanhado e acreditado pela
suspensdo das medidas planeadas, ou pela renovagio ou alargamento das actividades em
curso (artigo 8.°, § 6).
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nivel plurilateral, como um procedimento de relacionamento e
comunicagdo com outros (ou, se se quiser, buscando inspiragdo
em Habermas, através de ampla “inclusio do outro” (1%6)), por
esse meio bem provando a determinagio das Partes em confir-
marem e coonestarem a sua condi¢do fundamental de ‘socie-
dades abertas’ (197), assim como o reconhecimento das vanta-
gens que se ligam a essa condigdo e a esse relacionamento, na
prossecugdo dos valores ambientais e da sustentabilidade. Os
pllos deste didlogo, multi-lateral, desta feita, sdo os seguintes:

a) Nio s6 o ‘outro’ “supra-estadual”, que também lide
com problemas de gestdo ou tenha responsabilidades
nesta drea (artigo 10.%, § 4, e artigo 25.°); ou seja, e
desde logo, as Organizagdes Internacionais (19%);

b) Mas também o ‘outro’ “infra-estadual”, tal como, em
primeiro lugar, o ‘homem comum’ “anénimo”, que
mais directamente experimenta estes problemas. Mas
esta categoria também inclui ONGs, uma vez que as
fungdes destes dltimos grupos (19%) igualmente os

(166)  Vide Jiirgen Habermas, Die Einbeziehung des Anderen. Studien zur poli-
tischen Theorie, Frankfurt am Main, 1996, Surkamp.

(167) Ie., tendencialmente compreendendo todos os seres humanos ou partici-
pantes, tal como na distingdo entre “sociedades abertas” e “fechadas” concebida pelo fil6-
sofo francés H. Bergson, in 1932, in Les Dewux Sources de la morale et de la religion,
Paris, 1982, pp. 283-307.

('63) Pense-se, por exemplo, nas competéncias, concorrentes, que, em algumas
matérias, caberdo 2 Comunidade Europeia, por for¢a, nomeadamente, da Directiva Qua-
dro da Agua, ou 2 UNECE, por forga da Convengio de Helsinquia de 1992.

(%) Conhecimento, responsabilizagdo e transparéncia, assim como a capaci-
dade de “mobilizar vergonha”, bem como a de conferir legitimidade, sao necessariamente
algumas delas. Vide, por exemplo, Ives Beigbeder, Le réle international des organi-
sations non gouvernementales, 1992; Kevin Stairs e Peter Taylor, “Non-Govern-
mental Organizations and the Legal Protection of the Oceans: A Case Study”, in
Andrew Hurrell e Benedict Kingsbury (eds.), International Politics of the Environ-
ment, Oxford, 1992, pp. 110-141; Ann Marie Clark, “Non-Governmental Organizations
and their Influence on International Society”, JIA, 1995, vol. 48, pp. 507, ss.; Peter Wil-
letts (ed.), The Conscience of the World: The Influence of Non-governmental Organi-
zations in the UN System, 1996, pp. 147, ss.; Kal Raustiala, “The Participatory Revo-
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colocam em contacto imediato com estas questdes,
assim os habilitando (se é que ndo mesmo colo-
cando-os numa posigdo de vantagem) para a interac-
¢do vilida com as autoridades publicas participantes
no procedimento de gestdo. Acresce que Os seus
‘inputs’ (e, mais ocasionalmente, também os das eli-
tes dirigentes ou das comunidades epistémicas ('7))
sdo de grande importancia, tanto para o processo deci-
sério como para o controlo dos resultados dai adve-

lution” in International Environmental Law”, HELR, 1997, vol. 21, pp. 537, ss.; Peter
R. Bachr, “Mobilization of the Conscience of Mankind: Conditions of Effectiveness of
Human Rights NGOs”, in Erik Denters e Nico Schrijver (eds.), Reflections on Inter-
national Law from the Law Countries in Honour of Paul de Waart, 1998, pp. 135,
ss.; Lee P. Breckenridge, “Nonprofit Environmental Organizations and the Restructu-
ring of Institutions for Ecosystem Management”, EcologyLQ, 1999, vol. 25, pp. 692,
ss.; Julie Mertus, “Considering Nonstate Actors in the New Millennium: Toward Expan-
ded Participation in Norm Generation and Norm Application”, NYUJILP, 2000, vol. 32,
pp. 537, ss.; August Reinisch, “Governance Without Accountability?”, GYBIL, 2001,
vol. 44, pp. 291, ss. Vide ainda Lester M. Salamon, “The Rise of the Nonprofit Sec-
tor”, Foreign Affairs, 1994, vol. 73, pp. 109, ss.; Michael E. Posner, “The Establishment
of the Right of Nongovernamental Human Rights Groups to Operate” in L. Henkin e
Hargrove, Human Rights: An Agenda for the Next Century, 1994; Michael Edwards e
David Hulme (eds.), Non-Governmental Organizations-Performance and Accountabi-
lity in the Post-Cold War World. Beyond the Magic Bullet, 1995; Ian Smilie, The
Alms Bazaar: Altruism under Fire. Non-Profit Organizations and International Deve-
lopment, 1995; Wendy Schoener, “Non-Governmental Organizations and Global Acti-
vism: Legal and Informal Approaches”, Indiana Journal of Global Studies, 1996,
vol. 4, pp. 14, ss.; Gerard Clarke, “Non-Governmental Organizations and Politics in the
Developing World”, Political Studies, 1998, vol. XLVI, pp. 36-52; Stephan Hobe, “Der
Rechtsstatut der Nichtregierungsorganisationen nach gegenwirtigem Volkerrecht”, AVR,
1999, vol. 37, n.° 2, pp. 152, ss.; Christine Chinkin, “Human Rights and the Politics
of Representation”, in M. Byers, The Role of Law in Internatiohal Politics, Oxford, 2000,
pp. 131-147.

(170) Sobre estas, bem assim como a sua influéncia, e a questio da lideranga,
particularmente em certos processos, vide Peter M. Haas, “Do Regimes Matter? Epis-
temic Communities and Mediterranean Pollution Control”, International Organization,
1989, vol. 43, pp. 377, ss.; Oran R. Young, “The Politics of International Regime For-
mation: Managing Natural Resources and the Environment”, International Organiza-
tion, 1989, vol. 48, pp. 349, ss.; Oran Young e Gail Osherenko, Polar Politics: Crea-
ting International Environmental Regimes, 1993, p. 245.
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nientes (fung¢@o de ‘cdo de guarda’) ('7!). Foi segu-
ramente para reforcar este fim que as Partes prome-
teram dar ao publico (a nogdo, em que todos estes
“portadores de interesses” — ‘stakeholders’ —, colo-
cados ao nivel infra-estadual, podem ser integrados)
um acesso muito amplo a informagao “nas matérias
que sio objecto da Convenciio” (artigo 6.°). Assim se
viabiliza também uma significativa participagao do
pliblico — sendo que esta parece ser concebida ou
“definida” de modo irrestrito (172).

7. Em todo o caso, convém igualmente notar, um modelo de
gestdo ndo depende apenas do seu ‘quid’ ou contetido (a questdo tra-
tada no ponto 5. deste artigo). Como também ndo radica apenas no
seu ‘quomodo’ ou métodos de reinvengido e execugio (o problema
tratado imediatamente antes, no ponto 6.). Antes €, outrossim, tam-
bém, uma fun¢ao do ‘quiddam’ ou agente responsavel pela aplica-
¢do e pela efectiva realizagdo do programa e modelo normativo de
gestdo. Ora, a este respeito, as Partes tiveram sempre presente a sua
prépria experiéncia ou prética de anterior relagdo. Assim € que
comegaram por reconhecer a sua valia, estabelecendo que o regime
da presente Convengao deverd integrar toda e qualquer solug¢do que
ndo colida com as regras especificas da Convengdo (artigo 27.°).
Mas, por outro lado, também dela pontualmente se apartaram; por
exemplo, quando indicam que tal pratica pode e até deve ser aper-
feicoada (artigo 29.°). Mais especificamente, as Partes ajustaram na
criagio de um sistema intitucional (173) essencialmente dirigido

(171) Para esta particular fungdo, vide Lang, Neuhold and Zemanek (eds.), Envi-
ronmental Protection and International Law, 1993, p. 229.

(1) Veja-se a muito ampla e abrangente formulagéo do § 1 do artigo 6.° Quanto
as nogdes que podem ter sido determinantes, ajudando a encontrar uma resposta correcta
para este efeito, embora menos adequadamente representadas na Convengdo, vide, ja
depois da adopgdo da Convengcio, Jonas Ebbeson, “The Notion of Public Participation
in International Environmental Law”, YBIEL, 1997, vol. 8, pp. 51-97; Economic Com-
mission for Europe, The Aarhus Convention: An Implementation Guide, New York and
Geneva, 2000.

(173) Sobretudo, artigo 4.°, § 2, ¢ Parte V.
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pela ideia de que a prossecucgdo dos ‘desiderata’ proclamados deve
assentar em dois tipos fundamentais de situagdes, que sdo concep-
tualmente e normativamente diferenciadas, com base nas nogdes,
também intencionalmente distintas, de ‘questées’ (artigo 22.°, § 4)
e ‘litigios’ (artigo 26.°, § 1):

a) aqueles problemas “comuns”, “recorrentes” ou “diuturnos”,
ainda que de uma natureza pouco habitual (‘questdes’);
b) aqueles problemas de verdadeira natureza conflitual (‘/izi-

gios’) (14).

7.1. A respeito da primeira modalidade, o mecanismo
instituido é de natureza e aplicagdo mais genérica. Trata-se de
procurar sintetizar a experiéncia passada de gestdo dos Con-
vénios dos anos 60, com a (boa) experiéncia da negociacdo
da Convengdo adoptada em 1998. E ainda de lhe adicionar
alguns elementos novos, aptos a trazer resposta adequada as
mais complexas ambigdes do novo regime. Assim € que este
quadro institucional é composto por dois niveis, correspon-
dentes a orgdos também diferentes:

a) o nivel superior, organizado na Conferéncia de Par-
tes ('73), é composto essencialmente por lideres poli-
ticos (176). A Conferéncia retine-se quando isso é tido
por conveniente (77), para avaliar o estado da coo-

(') O Tribunal Permanente de Justiga Internacional, no caso Mavrommatis,
definiu, com toda a autoridade, esta concepgio restritiva do significado de um litigio
(juridico), quando declarou que, para os propésitos do estabelecimento da sua jurisdi-
¢do, ao abrigo do artigo 26.° do Mandato da Palestina, o termo “litigio” significava “um
desacordo quanto a um ponto de Direito ou de facto, um conflito de posi¢des juridi-
cas ou de interesses entre duas pessoas”. Cfr. Mavrommatis Palestine Concessions (Gr.
v. G.B.) (Jurisdiction), Judgment of 30 Aug. 1924, PCIJ Ser. A, No. 2, p. 6. Vide
também Applicability of Obligation to Arbitrate Under Section 2] of United Nations
Headquarters Agreement of June 26, 1947, ICJReports, 1988, p. 12, precisamente
citando a defini¢do do Caso Mavrommatis.

(75)  Artigo 21.°

('76) Artigo 21.% § L

(177)  Artigo 21.°, § 2.
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b)

peragdo, e define novas direc¢des ou caminhos, se
necessério, vencendo os obsticulos identificados (178);
o nivel comum — instituido no 6rgdo “Comissdo para
a Aplicagido e o Desenvolvimento da Convengdo”
(daqui em diante, Comissdo; sendo que, de acordo
com a Convencio, este 6rgdo sucede a pretérita
Comissdo dos Rios Internacionais (17%) (189)) —, com-
posto pelas duas delegagdes nacionais, de uma natu-
reza (181) fundamentalmente tecnocritica, compreen-
dendo diplomatas, técnicos e juristas (182). Sdo estas
pessoas individuais que tém a responsabilidade colec-
tiva da definicdo dos meios concretos da aplicagdo
do regime convencional (183) e, ainda, de propositura
as Partes das formas de o desenvolver (18%).

Para 14 de proceder a definicdo das condigdes
fundamentais da sua organizagéo e seu funcionamento
— composigio (189), responsibilidades e poderes (186),
regras essenciais de funcionamento ('¥7) —, a Con-
ven¢do também confere a Comissdo poderes de auto-
-regulacdo (artigo 23.°, § 6).

(78 Artigo 21°, § 3.

(17) Artigos 1.°, § 1, alinea h), e 22.% § 5.

('80) Quanto 2 anterior Comissdo e aos seus competéncias e poderes, vide arti-
gos 14.° 2 21.°, bem como o artigo 7.° do Convénio de 1927, assim como os artigos 14.%,
16° a 21° e 24.° do Convénio de 1964 e ainda os artigos 17.° a 22.°, tal como o
artigo 25.° do Convénio de 1968.

(181)  Assim se seguem as recomendagdes das feorias funcionalistas, de acordo com
as quais deve existir uma certa divisdo de fungGes e estes problemas ganham em ser remo-
vidos da cena mais tipicamente politica, pelo menos numa fase inicial do processo,
sendo tratados a um nivel mais técnico; a intervengdo politica antes se deverd reservar
para a procura e concepgdo de solugdes nos momentos em que se verifiquem impasses
protrafdos ao nivel do tratamento “burocritico” das questdes.

(182)
(133}
(184)
('55)
(186)
(18?)

Artigo 21°, § 1.

Artigo 21.°, § 2.

Artigo 21.°, § 3.

Artigo 22°, § 1.

Artigo 22°, §§ 2 a 5, e artigo 23.°, §§ 4 ¢ 5.
Artigo 23°, §§ 1 a 5.
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7.2. J4 no que respeita ao ultimo nivel, de uma natureza
fundamentalmente contenciosa, a Convengao aponta para um
mecanismo especifico, capaz de intervir em duas fases — uma,
ainda, pré-contenciosa (138), e a outra, ji assumidamente con-
tenciosa — e que tem uma natureza mista, simultaneamente
diplomatica e jurisdicional. Tal mecanismo pode funcionar de
acordo com formas vérias, ou envolvendo instdncias diferen-
tes. Estas formas ou instdncias sdo as seguintes:

a) a Comissdo, que o artigo 22.°, § 4, qualifica como
“o0 drgdo privilegiado de resolugdo das questOes res-
peitantes a interpretag@o e aplicagdo da Convengdo™;

b) (no que ainda podemos ter pela fase pré-contenciosa)
a Conferéncia, que pode reunir para “resolver aque-
las questdes que nZo foram objecto de acordo no seio
da Comissao” (artigo 21.% § 3);

¢) (no que ja podemos chamar a fase contenciosa) nego-
ciacdo entre as Partes ou a utilizacdo de qualquer
outro método diplomético de solugdo de litigios
(artigo 26.° § 1). Parece que a(s) instdncia(s) em
que esta negocia¢ao deveria ter lugar possa(m) ser a
Comissa@o e/ou a Conferéncia, embora, olhando a com-
preensividade da referéncia as “Partes”, também parega
possivel conceber outras solugGes interpretativas;

d) se o litigio tem um “‘cardcter predominantemente téc-
nico” e as Partes nisso convém, deve-se recorrer a
uma comissdo de inquérito (artigo 26.°, § 2) ('89);

e) uma vez “passado um ano”, sem que se tenha encon-
trado uma solugdo para o litigio legal (artigo 26.°,

('88) Implicitamente, hd aqui uma clara preferéncia por uma abordagem néo con-
frontacional.

(1%9)  Vide, de modo similar, artigo 3.°, § 7, da Convengdo de Espoo. Uma outra
fonte de inspiragdo para esta solugdo normativa pode ter sido o artigo 32.° da Conven-
¢do das Nagdes Unidas. Sublinha a utilidade desta via, Stephen McCaffrey, The Law
of International Watercourses, Oxford, 2001, p. 439, com indicagéo de mais literatura
relevante.
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§ 3), deve-se fazer apelo a um tribunal de arbitra-
gem (%), sendo que a sua composi¢io e o seu modo
de funcionamento sao definidos pela propria Con-
vengdo (191),

B) Significado: A caminho de um novo paradigma de gestio das
aguas Luso-Espanholas?

O significado da nova mensagem normativa ¢ manifestamente
diverso do dos Convénios que precederam a Convengdo de 1998 na
regulacdo juridica das relagdes Luso-Espanholas. Pode ser sumariado em
trés op¢oes fundamentais: amizade ambiental, amizade relacional e
amizade pelo Direito, sendo que, a respeito de cada uma, parece impor-
tante notar o seguinte:

§ 1. Amizade Ambiental.

Tendo constituido uma das linhas de for¢a do objectivo conven-
cional desde sempre defendido por Portugal (192), esta opgéo € clara e
estd bem evidente no conjunto do regime: desde a definigdo do
objecto (193) até A enunciagdo dos objectivos (1?4). Mais especifica-
mente, ela subjaz 2 integragdo do vector tradicional das utiliza¢Ges da
dgua (econémico, orientado para o crescimento) com aquele outro, mais
moderno, da protecgdo do ambiente, de acordo com o qual aqueles usos
até se subordinam ao objectivo geral do desenvolvimento (ambiental-
mente) sustentdvel. Acresce que ele € incorporado na lista dos temas ou
dreas de cooperagdo em que se entende “desdobrar” o novo modelo

(199)  Artigo 26.°, § 4.

(191)  Artigo 26.° §§ 4 a 8.

(192) Cfr. o nosso “Portugal and the Evolution of International Water Law™, cor-
respondente a comunicagio apresentada no ano de 1998, em Dundee, Escécia, no qua-
dro do Semindrio “Water 98: Legal and Regulatory Issues”, bem como “Para que os rios
unam: um projecto de convengdo sobre cooperagdo para a protecgdo e a utilizagdo equi-
librada e duradoura dos cursos de igua luso-espanh6is”, in UAL, Conferéncia Portu-
gal-Espanha, Lisboa, 1997, pp. 53-90.

(193) Artigo 2.°

(194) Artigo 4.°, § 1.
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de gestdo (195). Assim é que, dentro deste modelo, os dominios pri-
madrios da protecgdo das dguas e dos ecossistemas (199) e o das utili-
zagdes das dguas ('97), se encontram poderosamente condicionados
por este comum vector. Uma contingéncia que, sintomaticamente, se
representa no uso do qualificativo “sustentdvel”, quando a Convengao
se refere as utilizagdes tidas em vista. Para além disso, também se
reflecte nos procedimentos previstos. E o que logo se nota ao aten-
tar na consagragio de um mecanismo muito generoso de avaliagdo
de impactos (198), ou nos sistemas de comunicagdo, alerta e emer-
géncia, que também tomam em conta os riscos para o ambiente (199).
Podem ainda mencionar-se as obrigagdes de informagado (?°) e publi-
cidade ou acesso do publico & informagdo (?°'). O mesmo pode ainda
ser dito das obrigagdes materiais especificas e dos instrumentos a
que se pretende recorrer, tais como os ‘standards’ ou objectivos de qua-
lidade da 4gua e os limites de emissdo (202) (203), as melhores técnicas
disponiveis e as melhores praticas ambientais (2%4), todos normalmente
associados a este esforgo e a esta preocupagdo ambiental (205). Final-
mente, € ainda esta mesma filosofia de fundo que se denota nos prin-
cipios que a gestdo deve cumprir: os principios da utilizagao e parti-
cipagdo equitativa e sustentdvel (209), o principio da precaugdo (2%7),
o principio da prevengdo (2%8) e o principio (procedimental) da permuta

(195) Artigo 4.°, § 2, e artigo 10.°

(%) Artigo 4.°, § 1, artigo 10.°, § 1, alineas a), b) e c), artigos 13.° e 14.°

(197) Artigo 4.°, § 1, artigo 10.° § 1, alineas d) e e), artigos 15.° e 16.°

(1%8)  Artigo 9.°

(19%) Artigo 11.°, § 2, ‘in fine’.

(200)  Artigo 7.5, § 2.

(201)  Artigo 6.°, § 3, em conjungdo com o artigo 5.°

(202)  Estdo previstos, por exemplo, no artigo 14.°

(293) Na Directiva-Quadro da /\gua (artigo 10.°), vdo associados, numa aborda-
gem integrada unificada.

(204)  Estdo previstos, por exemplo, no Anexo .

(205)  Sobre estes instrumentos, A. Kiss e D. Shelton, Manual of European Envi-
ronmental Law,"Cambridge, 1994, pp. 234-239.

(206)  Pode ser detectado nos artigos 15.° ¢ 16.°, especialmente § 1, e no Protocolo
Adicional, nomeadamente artigo 1.°, § 1, bem cemo no Anexo ao Protocolo Adicional.

(%7 Vide, de varias maneiras, artigos 5.°, 7.°, 9.°, 10.°, 13° ¢ 14.°

(298)  Por exemplo, nos artigos 13.° ¢ 14.°
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de informagdo (29%), os principios do acesso a informagio e da parti-
cipagdo do piblico (219) (2!1). Embora ndo nomeados ‘qua tale’, estes
principios estdo claramente implicitos neste regime e, em qualquer
caso, resultariam aplicdveis por forga das remissdes para outras ordens.
jurfdicas que sdo normativamente tidas como modelos de referéncia
(artigo 2.° § 2).

Assim se torna claro que este programa normativo nio corres-
ponde necessariamente a uma abordagem ecossistémica (22), per-
feita, absoluta, ou de protec¢do ambiental “radical” (>'3) — ou seja,
um modelo que envolva um impedimento “impediente” geral as uti-
lizagdes de dgua ou as utilizagdes de dgua que afectem os ecossiste-
mas que a dgua sustém. Do mesmo modo, este programa normativo
também ndo requer a re-naturalizagdo dos rios (2'4) ou o retorno a

(29%)  Artigo 5.°

(210) Artigo 6.°

(3'") Sobre estes principios, em geral, vide Philippe Sands, Principles of Inter-
national Environmental Law. Frameworks, standards and implementation, vol. 1, Man-
chester e New York, 1995, pp. 194-196, 198-213, 222-230.

(312) Com ponderosos argumentos, advogam a orientagdo ecossistémica, Julla
Brunnée e Stephen Toope, “Environmental Security and Freshwater Resources: A Case
for International Ecosystem Law”, YBIEL, 1994, vol. 5, pp. 41, ss.

(23) Estamos a pensar em propostas tedricas como as da ecologia profunda ou
ecocentrismo (sendo que o nome mais representativo deste movimento ¢ Arne Naess;
uma tendéncia mais moderada dentro do movimento, é a que se associa aos nomes de
Robyn Eckersley e Dave Foreman), ecologia social ou eco-anarquismo (Murray
Bookchin), pés-modernismo ecoldgico (J. Cheney), eco-socialismo ou ecologismo
socialista ou vermelho-verdismo, eco-feminismo (Carlassare, Cuomo, Salleh, Vanda
Shiva). Estas teorias ambientais radicais t¢ém em comum o facto de denegarem que
a mudanca incremental “verde” seja suficiente para atingir os objectivos ambientais
¢ a convicgdo de que, em ndio pouco, esta abordagem ainda releva de uma posigdo
conformista, inconfessa e inaceitavel, de “business as usual”. Sobre este debate,
vide B. Goodwin, Green Political Theory, Cambridge, 1992; C. Merchant, Radical Eco-
logy: The Search for a Livable World, 1992; R. Eckersley, Environmentalism and
Political Theory: Toward an Ecocentric Approach, London, 1992; A. Dobson, Green
Political Thought, 2nd. ed., London ¢ New York, 1995; ¢ o bom sumdrio de Timothy
Doyle ¢ Doug McEachern, Environment and Politics, London e New York, 1998,
pp. 36-54.

(214) Neste sentido mais exigente, vide a nova Convengdo do Reno. Para o texto,
cfr. COM (1999) 51 final, de 5 de Fevereiro de 1999. Revoga a Convengio de 1963
sobre a Comissdo Internacional para a Protecgdo do Reno contra a Poluigdo, o Acordo
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um estado pristino de condi¢ées ambientais, que é, provavelmente, tao
idealista qudo inexistente, na sua equagdo com 0s tempos prévios a
coloniza¢do humana e a mobilizagdo da Natureza. Ainda assim, ndo €
menos incontestdvel que este programa n@o visa menos, certamente, do
que uma proteccdo ambiental ambiciosa. Antes aponta, nomeadamente,
para uma protec¢do que, em nome do “bom estado” das dguas — um
objectivo da Convengdo (215), equivalente ao conceito (?'%) entdo em
emergéncia no Direito Europeu, no contexto dos debates originados pela
Proposta de Directiva-Quadro da Agua (?!7), e apontando para um resul-
tado que €, tantas vezes, uma fun¢do da qualidade ecoldgica destas
dguas e que presume uma analise multigeracional —, pode, de facto,
resultar na imposigdo quer de absten¢des quer de proibi¢des a certas
utilizagdes e ac¢Oes projectadas. Como também justifica medidas volun-
taristas e “positivas”, dirigidas a inverter um processo histérico de degra-
dac@o das dguas, em particular, e do ambiente, em geral.

§ 2. Amizade Relacional
§ 2.1. Relacoes Plurais

Também aqui, a inten¢do € inequivoca. O modelo anterior havia-se
caracterizado por ter dado lugar a relagdes esporadicas, intermitentes,
baseadas num sentimento de auto-suficiéncia dos Estados Partes, cor-
respondente 4 pritica efectiva (2'8). Hoje, contudo, visa-se o contrario
— um curso de relagdes de cooperagdo quase constantes, intensas e
mesmo préximas ou intimas. Tais relagdes de cooperagdo sio requeri-
das a muiiltiplos niveis até.

Adicional de 1967 e a Convengdo sobre a Protec¢io do Reno contra a Poluigio Quimica
de 1976.

(2'3) Por exemplo, no artigo 13.%, § 2, alineas a) e b).

(2'6) Estd agora consagrada no artigo 4.°, § 1, a), ii), da Directiva-Quadro da Agua.

(2'7y  Permita-se-nos o reenvio para o nosso “Novos Rumos do Direito Comuni-
tario da Agua: a caminho de uma revolugdo (tranquila)? Primeiras reflexdes sobre a Pro-
posta de “Directiva que estabelece um quadro para a ac¢io da Comunidade no dominio
da Politica da Agua”, Revista do CEDOUA, 1998, 1, pp. 11-35.

(2'8) Como antes vimos supra, in p. 88, “orgulhosamente sés” era a maxima do
tempo em Portugal.



A. Doutrina 125

Primeiro, € necessdrio que existam lagos apertados entre os dois
Estados ribeirinhos. Este relacionamento é imposto, desde o comego, por
causa da natureza das dreas e matérias de cooperagio, bem assim como
pelos objectivos a prosseguir. Por outro lado, ela é também requerida e
facilitada pelos procedimentos estabelecidos, que sio igualmente con-
cebidos como modos de facilitar a completa realizagio destas intengdes.

Em segundo lugar, também s@o necessérias relagdes cooperativas
para assegurar, espera-se, a dinimica da Comissdo instituida pela Con-
vengdo de 1998, bem como a interconexdo entre as duas delegagdes (2'9).

Em terceiro lugar, exigem-se também lagos estreitos com o piblico
e quaisquer “portadores de interesses” (>20). Como igualmente se
espera que, na base da sua crescente preocupagio com o ambiente e
modelos compativeis de desenvolvimento, aquelas déem um relevante
contributo para a realizacdo dos objectivos da Convencdo. Na verdade,
¢ de vital importéncia, para a propria saide deste regime complexo, que
o publico aja como um participante activo. Tal participagdo nao deve-
ria resumir-se a actuag¢do ao nivel do processo decisério, mas também
ocorrer durante a aplicagdo das regras convencionais ¢ das decises da
Comissdo, que também pode ajudar a controlar. Pode ter sido, certa-
mente, com esta esperanga em vista, que as Partes se comprometeram
a mutuamente disponibilizar informagdo relevante (artigos 5.°¢ 7.%) e a
fornecé-la ao piiblico (artigo 6.°). A tarefa pode ser cumprida através do
procedimento usual de comunicagdo entre o publico e a administragdo
nacional do ambiente no Ambito doméstico (?2!). De qualquer maneira,

(219) Acresce a possibilidade de a Comissdo ser intcgr_ada por outros elementos,
na sua composigio, para 14 dos funciondrios do Estado. E este um prqblema a ser
resolvido por deliberagdes futuras sobre a composigdo dos 6rgdos subsiqmrms. A nosso
ver, pareceria adequado que se deixasse aberta a porta para acolh;r e integrar compe-
téncias especiais de membros responsdveis da sociedade civil (peritos) e determinados
portadores de interesses (tais como os representantes de ONGs e de “interesses” ambien-
tais, bem como consumidores ou organizagdes econdmicas). Assim ¢é, afigura-se-nos,
muito em particular, no caso dos grupos de trabalho previstos pelo artigo 22.° § 1, e con-
sagrado pelo artigo 5.° do Estatuto da Comissdo, aprovado em 2000. .

(229) Stakeholders’, no expressivo conceito correspondente em lingua inglesa.

(1) Veja-se a avaliago feita, pelo meio da década de 90, em Portugal e em
Espanha, respectivamente, por Adilia Lopes e José Cunhal Sendim e Fe Sanchis Moreno,
in Ralph E. Hallo (ed.), Access to Environmental Information in Europe. The Imple-
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esta forma de didlogo ndo deveria impedir a Comissdo de instituir dis-
cussdes semelhantes entre o piblico e si prépria.

Por fim, as relagdes de cooperacdo também se deveriam estender ao
nivel das instdncias internacionais de que ambas as Partes Contratan-
tes na Convengdo sio membros. Estas instancias ou organizagdes (v. g.,
a Comunidade Europeia ou a Comissdo Econdmica para a Europa das
Nagdes Unidas) j4 t¢ém demonstrado partilhar a ideia de que o ambiente
regional global (o da Europa (?22)) depende ou é uma fungio (da satde)
dos ambientes locais (neste caso, o Luso-Espanhol). Em paralelo, as Par-
tes reconheceram a importancia dos contributos das Organizagées Inter-
nacionais; nomeadamente, ao admitirem (no artigo 10.°, § 4) que a infor-
magdo pode ser fornecida a estes organismos e ao preverem (no
artigo 25.°) um mecanismo de consultas mituas (223).

§ 2.2. Dialogo poligonal (%) numa sociedade aberta

Assim se assiste ao reforco do modelo material (ambientalmente
amigo) de gestdo integrada, antes configurado pelas normas substan-

mentation and Implications of Directive 90/313/EEC, London, 1996, pp. 215-223
e 225-248.

(%) Poder-se-4 relembrar, a titulo de exemplo, o processo “Ambiente para a
Europa” (‘Environment for Europe’), no quadro das actividades da UNECE.

(*%) Pode-se questionar se, no longo prazo, isto ndo dar4 lugar a um “droit de
regard” de 6rgaos apropriados de tais organizages (nomeadamente organizagdes regio-
nais) ou ao reconhecimento de direitos processuais adequados a cabal participagio em
processos de prevengdo e resolugéo de litigios. Sobre estas matérias, em boa medida por
explorar, mas muito provavelmente de grande interesse para preservar a integridade e
melhorar o nivel de aplica¢@o do regime convencional, vide Laurence Boisson de Cha-
zournes, “La mise en oeuvre du droit international dans le domaine de la protection de
I’environnement: enjeux et défis”, RGDIP, 1995, tome IC, pp. 56, ss., e UNECE
MP.WAT/2000/5, de 17 de Dezembro de 1999, “Geneva Strategy and Framework for
Monitoring Compliance with Agreements on Transboundary Waters, Annex I”, bem
como Eckard Rehbinder e Demetrio Loperena, “Legal Protection of Environmental
Rights: The Role and Experience of the International Court of Environmental Arbitra-
tion and Conciliation”, EPL, 2001, vol. 31, n.° 6, pp. 282-292.

(*2%) Tomamos a expressdo, de “empréstimo”, a J.J. Gomes Canotilho, “A res-
ponsabilidade por danos ambientais — Aproximagao juspublicistica”, in INA, Direito do
Ambiente, 1994, pp. 397-409.
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ciais previamente delineadas. Este processo ocorreu igualmente ao nivel
subjectivo-institucional, dado que é também uma questio de gestdo inte-
grada. De qualquer maneira, trata-se agora de uma questio da infegragdo
de fodos os actores relevantes e capazes de contribuir, no que constitui
um processo poligonal de didlogo, equilibrio e composicdo dos miilti-
plos sujeitos e interesses presentes (piblico e privado, Estado e ndo-
-Estado), tal como dos valores que sdo partilhados. Pode assim ser
ainda o caso de aplicacio pritica de um principio de subsidiariedade,
embora esta sugestdo tenha que ser confirmada por regras futuras (22)
e a pratica seguida.

§ 2.3. A solugéio para a questdo do modelo de cooperacio ins-
titucional: gestdo cooperativa

A particular modalidade de cooperagdo entre os Estados ou 0s
contelidos e orientagdo deste particular modelo institucional inter-esta-
dual € igualmente clarificada: as Partes escolheram o que se deve desig-
nar como uma solug¢io de gestdo cooperativa. Na realidade, perante as
duas op¢des equacionadas pela Ciéncia ou pelo Direito Comparado (2%),
torna-se claro que as Partes convencionais ndo intenderam seguir uma
qualquer via “supra-nacional” ou unitdria; que, alids, as tradi¢des poli-
tico-administrativas dos dois povos ndo favorecem. Elas néo propuse-
ram uma soluco institucional de verdadeira gestd@o conjunta. Tal como
faz a primeira frase do artigo 3.° § 3, da Directiva-Quadro da Agua,
esta estratégia requereria, por exemplo, que os dois Estados colectiva-

(225) Um primeiro passo nesta direcgdo, embora timido, € aquele que ¢ dado pelo
artigo 7.° do Estatuto da Comissao, quando institui o sistema de audigdes a “sociedade
civil”.

(326) Vide Lucius Caflisch, “Régles générales du droit des cours d’eau internatio-
naux”, RCADI, vol. VII, 1989, pp. 196-205; Stephen McCaftrey, “Transboundary Water
Resources”, in United Nations — Department for Development Support and Manage-
ment Services, Transboundary Water Resources, Ad Hoc Expert Group Meeting on
Strategic Issues Concerning Transboundary Water Resources, New York, 14 May 1996,
WA/SEM. 97, Annex 1. Permita-se-nos ainda a remissdo para 0 nosso “The Future
of International Water Law”, Luso-American Foundation, Shared Water Systems and
Transboundary Issues with special emphasis on the Iberian Peninsula, Lisbon, 2000,
pp. 172-174.
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mente definissem um plano conjunto ou comum, para a totalidade das
bacias de referéncia. Pelo contrédrio, a Convengdo claramente escolheu
um mecanismo de coordenag¢do das acgdes, medidas, planos e progra-
mas das duas administragdes — independentemente da sua extensdo ou
intensidade. E precisamente nesta base coordenada que os supramen-
cionados objectivos, principios, solugdes e processos podem ser perse-
guidos e garantida a coeréncia ou a homogeneidade substancial do
resultado final. Esta estratégia significa que este complexo programa nor-
mativo e de gestio se deve realizar sem perda alguma de aufonomia rela-
tiva das Partes — sendo que é este um valor relevante na cultura poli-
tica e na histdria destes dois paises. Acresce que esta autonomia deve
ser estritamente respeitada, mesmo quando estdo (apreciavelmente) uni-
dos no seio da Comissdo. Dito de modo diferente, esta solugdo de um
modelo institucional cooperativo constitui uma solugdo de conjungéo e
coordenacao de duas entidades independentes na gestao das bacias par-
tilhadas. Trata-se pois, esta estratégia, de uma solugdo ainda em harmonia
com o supramencionado artigo 3.°, § 3 da Directiva-Quadro da Agua,
embora, desta feita, na Gltima frase da regra, bem assim como o § 4 do
mesmo artigo.

§ 3. Amizade Juridica

A amizade para com a ordem juridica e ‘vis-a-vis’ a sua coerén-
cia (27) (#28) constitui a dltima opgdo estratégica do novo regime. Reve-
lou-se, inicialmente, logo nas negociagdes, onde a invocagdo de mode-
los juridico-normativos se verificou com considerdvel frequéncia. E,
hoje, evidencia-se na prépria Convengdo, a numerosos titulos, dos quais
se podem destacar as seguintes instancias:

3.1. Quando a Convengdo adopta uma forma e um estilo tipi-
camente juridicos;

(3¥") E como, de outro modo, poderia reclamar tratar-se de uma ordem?

(228) Uns primeiros sinais de sagaz atengdio a este tema sdo os que se podem
discernir in André Nollkaemper, The Legal Regime for Transboundary Water Pollution:
Between Discretion and Constraint, Dordrecht, 1993, pp. 307-314.
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3.2. Quando a Convengdo incorpora conceitos ou solugdes
que recordam — ou mesmo, verdadeiramente “importam” — ele-
mentos de outros instrumentos juridicos, que sio mais ou menos
directamente reconhecidos. Esta estratégia € claramente ilustrada
pelo uso do conceito central de “bom estado das dguas™ (22) (230),

~que se foi buscar a Directiva-Quadro da Agua (*!), entdo ainda
em curso de negociagio nos 6rgaos competentes da Comunidade;

3.3. Quando a Convencio de qualquer forma, se refere (ainda
que por antecipa¢do) a outros instrumentos juridicos (*?). Um
exemplo serd constituido por aqueles casos em que as solugdes
da Convengdo lembram aquelas outras de outros tratados ou
“instrumentos-pares” (233) (tais como a Convencio do Daniibio,
de 1994 (**%), a Convengio do Mosela, de 1994 (235), a Convengio
do Escalda, de 1994 (236), a Convencio do Oder, de 1998 (?*7), a nova

(29) Por exemplo, o artigo 3.°, § 2, proclama que “A Convencdo aplica-se as
actividades destinadas & promogdo e protecgdo do bom estado das dguas destas bacias
hidrograficas e as actividades de aproveitamento dos recursos hidricos (...)". Por outro
lado, o artigo 4.°, § 1, diz que “As Partes coordenam as acgdes de promogdo e protec-
¢do do bom estado das 4guas superficiais e subterraneas (...)".

(23) A defini¢io deste conceito-chave consta do artigo 2.% 18, da Directiva-Quadro.

() Vide Directiva 2000/60/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, datada
de 23 de Outubro de 2000, que estabelece um quadro para a acgéo da Comunidade no
dominio da politica da 4gua. Cfr. JOCE L 327, de 22 de Dezembro de 2000, bem
como, supra, nota de rodapé 76.

(332) Quer os que contendem com objectos similares, quer 0s que tém objectos
apenas relacionados com o da Convengdo de 1998; por outro lado, quer tendo con-
tetido de Direito da Agua, quer tendo conteiido ou alcance estrutural — a questdo do
acesso 2 informag@o, por exemplo —, ou ainda de outro sector do Direito Internacional
— como, por exemplo, 0 Direito do Mar (vide Paulo Canelas de Castro, “Do Mare
Clausum ao Mare Liberum — As vigosas mutagdes do Direito Internacional do Mar”,
Revista Juridica da AAFDL, 2001, n.° 4, pp. 11-20); e, por um outro mais, quer repre-
sentando o verdadeiro Direito Internacional, quer outras ordens juridicas, como os Direi-
tos internos ou o Direito Comunitério.

(33) Le., respeitante a um semelhante nivel, local ou sub-regional.

(3) Texto reproduzido in Patricia Wouters e Sergei Vinogradov, Transnational
Water Projects: Risks and Opportunities, Dundee, 1997.

(235)  Idem.

(236)  Ibidem. -
(337) Texto in COM (1998), 528 final, de 16 de Setembro de 1998.
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Convengio do Reno, de 1999 (238)) ou (“supra”) inspiragdes (239)
(tais como a Conveng¢ao das Nagdes Unidas, adoptada em Nova Ior-
que, em 1997, o Programa Global de Ac¢do para a Protecgio do
Ambiente Marinho relativamente a actividades de origem telirica,
adoptado em Washington, em 1995 (24%), mas, especialmente, a Con-
vengao de Helsinquia, de 1992, sobre a Protec¢do e o Uso de Cur-
sos de Agua Transfronteiricos e Lagos Internacionais, a Convengao
de Espoo, de 1991, sobre a Avaliagio de Impacto Ambiental num Con-
texto Transfronteirigo, a Conveng@o de Helsinquia, de 1992, sobre os
Efeitos Transfronteiricos de Acidentes Industriais, a Convengdo de
Aarhus, de 1998, sobre o Acesso a Informag@o, Participagdo Publica
no Processo Decisério e Acesso a Justica em Assuntos Ambien-
tais (%#!), o Protocolo de Londres sobre Agua e Sadde, adicional a
Convencio de Helsinquia de 1992 (242), a Convengdo OSPAR (%43),
as Directivas Europeias — principalmente as de segunda geragio,
tal como a Directiva sobre o Tratamento de Efluentes Urbanos (244),
a Directiva relativa & protec¢do de dguas contra a poluigio causada
por nitratos com fontes agricolas (24%), a, assim habitualmente desig-
nada, Directiva IPPC (249), e, sobretudo, a Directiva-Quadro da Agua);

(38) Texto in COM (1999) 51 final, de 5 de Fevereiro de 1999,

(%) Assim classificadas porque antes dizem respeito quer ao nivel global, quer
ao nivel regional.

(%) O Programa Global de Acgdo para a Protecgiio do Ambiente Marinho das
Actividades Baseadas em Terra, proposto pela UNEP, foi adoptado em Washington, a 3
de Novembro de 1995. Vide UNEP (OCA)/LBA/IG.2/L.3/Add.1 — Add.3. Segue o tri-
lho definido pelas Directrizes de Montreal (Montreal Guidelines) para a Protecgio do
Ambiente Marinho contra a Poluigdo causada por fontes baseadas na Terra.

(*#!) UNEcosoc ECE/CEP/43 (21 April 1998).

(*42) Vide UN Doc. MP.WAT/AC.1/1998/14.

(343) Vide Convengdo para a Protec¢do do Ambiente Marinho e do Nordeste do
Atlantico, adoptada a 22 de Setembro de 1992 (texto in ILM, 1993, vol. 32, pp. 1069,
ss.). O regime € objecto de andlise critica por Ellen Hey, Ton Ijlstra and André Noll-
kaemper, “The 1992 Paris Convention for the Protection of the North-East Atlantic: A
Critical Analysis”, I/MCL, 1993, vol. 1, pp. 21-23,

(3*4) Directiva 91/271, JOCE 1991, n.° L 135/40.

(*5) Directiva 91/676, JOCE 1991, n.° L 375/1.

(%6) Prevengdo e controle integrado da Poluig@o: Directiva 96/61, JOCE L 257,
de 10 de Outubro de 1996. Sobre esta Directiva, vide Chris Backes e Gerritt Betlem
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3.4. Quando a Convengao se refere a outras ordens juridicas
(internacional, Europeia, Comunitdria ou aos direitos internos), e, par-
ticularmente, quando estabelece que eles constituirdo o pardmetro
hermenéutico para a interpretagio de regras (**7) e a fonte dos
elementos dirigidos A integracdo de ‘lacunas’ (**%);

3.5. Quando a Convengio presta particular aten¢do, nas solu-
¢Oes concebidas, aos principios que o novo Direito da Agua abra-
cou (*¥) quando adoptou uma perspectiva ambiental (259) (231).
Ou, mais amplamente, quando a nova Convengdo converge com
outras dimensdes da contemporinea ordem juridica internacional
“pés-ontoldgica™ (232) (253) (334,

(eds.), Integrated Pollution Prevention and Control. The EC Directive from a Compa-
rative Legal and Economic Perspective, The Hague, 1999.

(**7)  Vide artigo 2.°, § 2.

(248)  Vide artigo 3.°, § 2.

(2¥9)  Vide o 3.° pardgrafo preambular e o artigo 3.°, § 2.

(%0) Esta convergéncia dos corpos de Direito, tradicionalmente separados, que
governam os usos das dguas internacionais e a protecgdo do Ambiente, €, na nossa
perspectiva, um dos mais interessantes desenvolvimentos da fase presente do Direito Inter-
nacional da Agua, parecendo ter poderosamente inspirado a orientagdo geral das nego-
ciagdes e, mais tarde, o texto finalmente adoptado. O que se ilustra particularmente bem
através do artigo 3.°, § 2, com a sua abertura a “principios e normas aplicdveis de
Direito Internacional e Direito Comunitdrio” na prossecugdo da cooperagdo prescrita
no parégrafo antecedente do referido artigo.

(251) Observagdes semelhantes se deveriam tecer sobre as evolugdes paralelas
que se registam nesses outros ramos do Direito Internacional, como sejam o Direito
Internacional dos Direitos Humanos e o Direito Internacional do Mar.

(352) Esta excelente expressdo, que denota a maturidade do Direito Internacional,
& da autoria de Thomas Franck, constando do seu, tdo magistral qudo fascinante, Fair-
ness in International Law and Institutions, Oxford, 1995, p. 7.

(5% Por exemplo, documentada na insisténcia na protecgdo dos ecossistemas,
numa politica preventiva, em lugar de uma politica orientada para o remédio de situa-
¢Oes, na sustentabilidade, na cooperagdo internacional e na participagdo do piblico,
temas inquestionavelmente recorrentes na ordem juridica internacional contemporénea.

(®%) Esta é igualmente a mais recente orientagdo geral do Comité dos Recursos
Hidricos da Associagdo de Direito Internacional, que, apesar do seu tradicional e até deno-
dado apoio 2 base doutrinal da centralidade e suficiéncia do principio do uso equitativo,
est4 a rever o seu patriménio de Regras (vide, por todos, Slavko Bogdanovié (ed.), Inter-
national Law Association Rules on International Water Resources, Novi Sad, 1999,
YuAWL), precisamente para conjugar este principio com outros que se estima traduzi-
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3.6. Quando a Convengdo organiza o tratamento normativo
das matérias, de modo inegavelmente sistemdtico e coerente.

Coeréncia ¢, alids, uma palavra-chave na necessaria compreensao
deste novo regime juridico.

Desde logo, em primeiro lugar, aquela coeréncia que existe entre os
diversos textos normativos sobre os quais o sistema convencional de
1998 € construido. Esta coesdo pode ser vista como o resultado de
uma “conexdo interna” (“internal linkage™) ou “articulag¢do interna”
entre diferentes instrumentos (%3). Conex@o que tanto pode ser de tipo
directo — i.e., aquela que existe entre o corpo principal da Conven-
¢do, o Protocolo Adicional e os Anexos, tanto da Convengdo como do
Protocolo Adicional — como de tipo indirecto — através da recorrente
referéncia ao “regime dos Convénios de 1964 e 1968, que se documenta,
por exemplo, nos artigos 1.°, § 1, alinea g), e 16.°, § 1, e por intermé-
dio da qual as anteriores Convengdes permanecem aplicdveis naquilo
que remanesga valido (#39), bem como nos Protocolos Adicionais aos
Convénios de 1964 e 1968, e, ainda, nas decisdes da anterior Comissio
dos Rios Internacionais (257). Finalmente, esta preocupagao com a coe-
réncia normativa € ainda a chave para compreender as referéncias as
ordens (*®) Internacional e Europeia, bem como as ordens juridicas

rem preocupagdes e orientagdes mais amigas do ambiente e de uma visdo generosa dos
Direitos Humanos. Quanto a esta proposta de reviséo, vide www. Ila-hq.org/pdf/Water
Resources/2002 Pre Conference Report. The 7th preliminary draft of the Revised Rules
on Equitable and Sustainable Use in the Management of the Waters, bem como a nota
de rodapé 86.

(%5) E a Convengio €, de facto, uma convengdo-quadro, como o seu artigo 2.°,
§ 1, realmente, denota. O que implica que ela prépria requer o aprofundamento ou
desenvolvimento da sua mensagem normativa, como o artigo 10.°, § 1, alfnea /), expres-
samente prevé. Vide também infra, no corpo do artigo, a respeito da questdo do cum-
primento.

(25) Mais genericamente, artigo 27.°, § 2.

(357) Assim, a Convengdo estd construida sobre este regime dos Convénios da
década de 60, que, neste sentido, constitui a fundagiio ou o patriménio normativo de base
da Convengio.

(28) Por exemplo, artigo 2.° § 2, e artigo 3.°, § 2, mas também artigos 10.°,
§3,13° 8§ 1,2, alineac), e 3, 14.°, § | (as referéncias ao Direito Comunitério, tal como
ilustradas por estes trés iltimos exemplos de artigos relevantes, sio, compreensivel-
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nacionais (). Poder-se-ia dizer que este aspecto constitui o “nexe
externo” da Convengio. Vale tudo por dizer que a Convengdo é apre-
sentada como uma “ponte” normativa, num sistema de Direito em rede
complexo, plural e aberto. Mais especificamente, ela constitui uma
ponte para outros fempos normativos, para outros espagos normativos
e entre diversos instrumentos juridicos ou mesmo tipos de Direito.

Em segundo lugar, a coeréncia e a coordenagio sio também perse-
guidas na aplica¢do do conjunto normativo. Este objectivo é, certamente,
uma das razdes que justifica a habilitagio da Comissdo para que, autono-
mamente — como guardid, mas também co-responsavel do regime —,
adopte deliberacdes aplicativas vinculativas (290). Adicionalmente, tam-
bém explica a énfase do regime nas questdes de cumprimento e de
desenvolvimento ou expansdo incremental do regime convencional (%),
Para mais, € por este angulo que se pode compreender o apelo a coor-
denacdo de tais instrumentos nacionais de aplicagdo, ‘par excellence’,
mas que também tém uma perspectiva internacional quando conten-
dem com as bacias internacionais. Exemplos destes instrumentos cru-
ciais de aplicac@o, tal como previstos pela Convencdo — por exem-
plo, nos artigos 10.°, § 2, e 13.°, § 2 (que, uma vez mais, constituem
paralelos com a solugdo depois consagrada pela Directiva-Quadro da
Agua (262)) — serdo os planos de gestdo e os programas de medidas.
Finalmente, esta perspectiva também langa luz — num nivel simbélico
que nio deve ser desdenhado — sobre o recurso a nogdo-chave de
“regime”. Este termo ¢ usado precisamente para conotar o resultado uni-
tario de recobrimento de todas estas pecas relevantes do ‘puzzle’, ou
blocos de construgdo normativa (‘building blocks), de que um vero sis-
tema normativo deveria resultar (293). Assim é que a Convengdo se

mente, mais recorrentes a respeito de todas as medidas relativas 2 protecgio da quali-
dade das 4guas, 4rea em que o Direito Comunitdrio inicialmente como que se especia-
lizou e na qual deu relevantes contributos para o desenvolvimento dos Direitos internos
dos Estados Membros).

(2%%) Por exemplo, artigos 5.°, § 2, 6% § 2, 105 § 2, e 14.° § 2.

(29)  Artigo 22.°, §§ 4 ¢ 5.

(261)  Artigo 102, § 1, alineas /) e m).

(362) Vide artigos 11.° e 13.° da Directiva-Quadro.

(263} Sobre as ligdes da teoria dos regimes e as suas implica¢Ges normativas,
vide Robert O. Keohane, “The Demand for International Regimes”, International Orga-
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ndo limita a defender uma integracdo normativa substancial da gestdo
(ambiental), acompanhada de uma integragdo subjectiva, institucional e
procedimental. Ela também revela, bem assim como todo o regime que
nela se centra, a sua convicgdo nas virtudes da integragdo dos instrumen-
tos juridicos ou ‘corpus iuris’. que sdo tidos por relevantes. Indubita-
velmente, para este fim ambicioso e complexo, os principios normati-
vos que as Partes veneram terdo um papel fundamental — possivelmente
mesmo um papel decisivo —, um papel de uma espécie de “cimento”
normativo de tal arquitectura normativa ‘a la’ Gaudi.

IIl. SUCESSO GARANTIDO? — A QUESTAO DA APLICACAO

Claramente, esta apresentagdo positiva do novo regime convencio-
nal ndo esconde um optimismo na capacidade deste regime para extrair
as licdes fundadas na experiéncia passada, bem assim como a sua deter-
minagdo no tratamento tanto dos problemas do presente como dos que
respeitam ao futuro previsivel. Cumpre, ainda assim, questionar se se
pode ja dar a batalha por ganha e passar ao descanso merecido do guer-
reiro, recoberto de louros e gléria.

Ora, a resposta nao pode, naturalmente, deixar de ser um muito
sonoro “Nao!”. Pelo contrdrio, quando se atenta na natureza e na dimen-
sdo do desafio presente — a sustentabilidade —, antes importa sublinhar
que, em boa medida, os problemas apenas comegaram a configurar-se.
De facto, € ainda imprescindivel garantir que o regime serd posto em prd-
tica e se tornard uma parte efectiva da vida das duas Partes. Ora, para
que este desiderato se possa tornar realidade, ainda hd que percorrer
um longo e, provavelmente também, drduo caminho. Em especial,
quando se recordam as dificuldades sentidas na aplicagio dos Convénios

nization, 1982, vol. 36, pp. 338-339; Stephen Krasner, “Structural Causes and Regime
Consequences: Regimes as Intervening Variables”, in Stephen Krasner (ed.), Internatio-
nal Regimes, 1983; Oran R. Young, International Cooperation: Building Regimes for Natu-
ral Resources and the Environment, 1989. Mais recentemente também, a respeito de
diversos dominios do Direito Internacional, vide Stefan Oeter, “Inspection in Internatio-
nal Law. Monitoring compliance and the problem of implementation law”, NYBIL,
1997, vol. XXVIII, pp. 101-169.
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da década de 60, ndo parecerd descabido admitir que a aplicagdo da
Convengdo de 1998 possa gerar ainda mais problemas. Afinal, ela
caracteriza-se por uma complexidade muito superior. Acresce que se
pode igualmente estimar que muito pouco mudou entretanto, excepgao
feita as condicdes normativas de referéncia. E, se, em contrapartida, ndo
€ menos certo que o processo de negociagio da Convengio serviu cer-
tamente como um modo de aprendizagem mitua, viabilizador da inte-
gragdo de expectativas, conceitos e objectivos e para o estabelecimento
de um comum e nivelado “campo de jogos”, no respeitante ao Direito
“duro” (*hard law’) contextual, também se nio pode deixar de pensar que
tal socializacdo mutua, bem como a, aparentemente dai resultante, con-
vergéncia de duas perspectivas que, ‘ab initio’, eram razoavelmente
diversas, terdo que ser sujeitas ao teste da vida. Elas terdo, em especial,
que ser efectivamente verificadas pelo confronto com uma prética, em boa
medida, ainda por vir. A mera adopgio da Convengo (%) — por mais
importante que, inegavelmente, tenha sido, desde logo como um meio de
estabilizar expectativas e comportamentos ou de reduzir as complexidades
da vida (265) — nio vale, claramente, como substituto para a crucial
tarefa da aplicagd@o, ji em curso, e em que ela entra em didlogo, sem-
pre tenso, com a vida real e as suas circunstancias, sempre mutantes.

Bem se compreende, pois, que, num futuro préximo, todas estas
regras terdo que ser sujeitas a teste e a verificagio dos seus alegados méri-
tos. De entre as diversas (in)validagdes que, previsivelmente, daf se
extrairdo, pensamos que as seguintes terdo um relevo particularmente sig-

nificativo:

1. o teste da cria¢do e habilitagao da Comissdo;

2. o teste da realizagdo (a breve trecho) dos aproveitamentos;

3. o teste dos planos nacionais;

4. o teste (da reforma) de instituicdes e processos;

5. o teste do acompanhamento da evolugdo do Direito “envol-
vente”;

6. o teste do publico.

(264) Cfr. supra nota 3.
(265) Niklas Luhmann, Soziale Systeme. Grundriss einer allgemeinen Theorie,

Frankfurt am Main, 1984.
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1. O teste da Comissao

Este repto decorre ndo apenas da prépria criagdo da Comissao,
sendo que esta ocorreu em 17 de Janeiro de 2000 (havendo mesmo,
para mais, que destacar, desde entdo, a realizagao de duas reunides ordi-
nérias (20)), mas também dos primeiros passos e, em geral, da habili-
tagdo de uma instituicdo em relagdo a qual se geraram grandes expec-
tativas, nomeadamente quanto a sua capacidade para se afirmar auténoma,
responsdvel, e funcionalmente adequada ao tratamento cabal de tao
magna tarefa. Daf que seja curial que as Partes Contratantes ndo caiam
na tenta¢do de fazer da Comissdo uma concha vazia, corrompendo ou
diminuindo o seu programa normativo, inquestionavelmente complexo,
e nem por isso menos holistico ou integrado e, assim mesmo, também,
equilibrado. Pelo contréario, € até fundamental que as Partes propiciem
as condicdes politicas mais favordveis a sua cabal afirmagdo e ao seu
florescimento. O que passaria, por exemplo, por conceberem um qua-
dro juridico interno plenamente adequado e de apoio as ac¢Ges que da
Comiss@o se esperam, um quadro juridico que, muito em particular, ins-
titua e empreste estabilidade e clareza normativas & Delegagdo nacional
em causa e aos seus modos de interven¢do. Por outro lado, e uma vez
que serdo provaveis dificuldades e obstdculos a afirmagdo de um corpo
novo, seria ainda importante que as Partes se revelem preparadas para
fornecer apoio de fundo. Como, finalmente, também deveriam garan-
tir que os membros das delega¢des sejam cuidadosamente seleccionados.
Idealmente, estes membros podem ser escolhidos com base no critério
da representatividade de um vasto conspecto de interesses, bem como na
competéncia pessoal para contribuir para o prestigio e utilidade desta ins-
tituicdo internacional.

A adopgdo de um Estatuto capaz de resolver algumas destas ques-
tdes imediatamente presentes, adopg¢do que se verificou ja em 2000,
como fruto primeiro e capital do préprio funcionamento da Comissdo,
pode ja ser considerada como um primeiro passo, mas também um passo

(%66) A primeira, em Lisboa, ainda durante o ano dc 2000, a segunda, em Madrid,
em 2001. A terceira ji estd prevista, devendo realizar-se ainda em 2002, provavel-
mente no Alentejo, possivelmente mesmo préximo da barragem de Alqueva.
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fundamental, na direc¢do proposta. Este documento juridico, que deve
complementar a leitura normativa da Convengio e goza do mesmo valor
juridico, comegou, efectivamente, a tratar questdes o importantes como
a do didlogo com o piblico ¢ a dos meios por que tal participagio se
pode assegurar (%67). Por outro lado, o Estatuto também ja lidou com
a questdo da orgdnica funcional necessaria para desempenhar as funcdes
ou responsabilidades cometidas & Comissdo. Nesta sequéncia, afigura-se
curial proceder a rdpida institui¢io das autoridades definidas. Em todo
0 caso, ndo parece impossivel prever que ela ndo ocorrerd num momento
tnico e que, pelo contrério, alguns grupos de trabalho (*°8) serdo cria-
dos antes de outros. Como quer que seja, mesmo se algumas das expres-
soes da Comissdo forem desenvolvidas numa base mais ‘ad hoc’ e expe-
dita, enquanto que outros sé no futuro encontrario radicagéio, importard
cuidar e assegurar que nunca se perca de vista a correlagdo intima entre
todas as matérias e solugdes constitutivas do regime (29); o que se con-
figura, afinal, globalmente, como um complexo, e provavelmente pro-
longado, procedimento de construgdo do edificio institucional.

2. O teste dos aproveitamentos

A questdo dos caudais garantidos e dos aproveitamentos que neles
se baseiam foi uma das questdes mais dificeis que as negociagdes tive-
ram que resolver. De facto, as memorias respeitantes a estes encon-
tros indicam que todas as demais solucGes normativas, que entretanto
iam sendo “acertadas”, ficaram como que “reféns”, no estadio final do
processo, deste problema particular, até ser encontrada uma solugio para
esta matéria mais espinhosa ou contenciosa.

(67) Sobre isto, vide infra, ponto 6. desta mesma secgao.

(%) Este tipo de 6rgdos subsididrios da Comissdo cstd previsto, conjuntamente
com as sub-comissdes, no artigo 22.%, § 1.

() Na verdade, aparte a clara reciprocidade “olho por olho”, ou ‘quid pro quo’,
de sentido sinalagmatico, que presidiu a solugao encontrada para o problema quantita-
tivo, hd uma reciprocidade mais difusa, que subjaz as outras solugdes da Convengao.
E ela que informa, por exemplo, a lista de dreas de cooperagio entre as Pa@es, Sob.rc
este tipo dual de reciprocidade e o seu papel, cfr. Robert O. Keohane, “Reciprocity in
International Relations”, International Organization, 1986, vol. 40, p. 1, ss.
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Parece, por isso, razodvel, vaticinar que a Convengao — no seu con-
junto ou integralidade normativa — ndo possa adquirir “vida” e, como
€ também desejdvel, ser “saudavelmente” aplicada, se as Partes esque-
cerem, ou tentarem maximizar unilateralmente ou re-definir o equili-
brio contratual, de sentido sinalagmatico, entre os aproveitamentos admi-
tidos durante o periodo de 7 anos em que a Convengdo e o regime de
caudais vigorardo (?70), Esta baliza temporal é claramente concebida
como um periodo de experimentagdo e teste para a posterior re-adopgao
do “negdécio” fundamental ou a sua necesséria renovagio de raiz. Alids,
esta verdade vale ndo s6 para este particular dominio, em que a solug@o
foi tdo arduamente alcangada, mas também para o equilibrio, mais glo-
bal, entre a solugdo encontrada para esta questdo quantitativa particular
e aquelas outras que também fazem parte da nova Convengio (¥71).

Em qualquer caso, alguns dos poucos aproveitamentos ji projecta-
dos para o futuro imediato (infelizmente, em parte, com um razodvel
grau de imprecisao), terdo valor de um fundamental caso de teste. De

(370) Cfr. artigo 32.° da Convengio.

(*"') De facto, um dos contributos principais desta Conveng@o, em termos de
Direito Comparado, pode ser a conjugagio ou o facto de propiciar a aproximagdo entre
as questdes “tradicionais” da quantidade e as preocupag¢Ges contemporineas com a qua-
lidade e com o ambiente, num mesmo instrumento internacional vinculativo (e, por vezes
até, de um modo quantitativamente detalhado, com quantificagdo das prestagSes previs-
tas). Daf que possa ser interessante testar esta hipétese da utilidade da experiéncia da
Convengio, por exemplo por confronto com outros instrumentos convencionais mereci-
damente prestigiados, como a Convengdo de 1994 sobre o Dantbio. A diferenga que se
detectard pode ser naturalmente atribuida ao facto de este Gltimo documento nio ter tido
que lidar com o que ndo é um problema tdo premente, naquelas que sio as diferentes con-
digdes da problemitica da 4gua caracteristicas da Europa Central. Contudo, a prépria cons-
ciéncia desta diferenga fundamental apenas reverte no destaque da utilidade deste exer-
cicio convencional Luso-Espanhol, para as preocupagdes caracteristicas de todas aquelas
outras. numerosas, regides em que a figua est4 longe de abundar e em que, igualmente, se
colocam problemas de distribuigio inter-sazonal, inter-anual e espacial, a par de crescentes
problemas de qualidade. A este respeito, pode-se pensar, em particular, na situagéo da
Africa-Austral, tal como a tentamos apreender e analisar in Paulo Canelas de Castro,
“The Issue of Transboundary Rivers in Southemn Africa: Heading for Fratricidal Water Wars
or Towards Cooperation in the Protection and Sustainable Utilization of International
Waters?”, in Luso-American Foundation, Implementing Transboundary River Conventions
with emphasis on the Portuguese-Spanish Case: Challenges and Opportunities, Procee-
dings of a Conference held in Porto, Portugal, on March 8 and 9, 2001, no prelo.
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entre estes, avulta o projecto da Barragem de Alqueva, por forga da sua
magnitude, das expectativas geradas e da importincia para o desenvol-
vimento Portugués. Mas também por forga do contributo que pode repre-
sentar para a resoluc@o dos problemas ambientais do Baixo Guadiana e,
em particular, para o aquietamento da sensibilidade (272) social e ambien-
tal, bem como das “dividas” e incertezas histéricas que rodearam o pro-
jecto. A sua progressiva realizagdo, sem obstdculos ou atrasos, serd sinal
positivo de que as Partes efectivamente estdo ji genuinamente identifi-
cadas com o regime adoptado, em todas as suas implicacdes e equilibrada
integridade, que elas realmente pretendem cumpri-lo e realizd-lo.

3. O teste dos planos nacionais

Como previamente se disse, € igualmente necessdrio que se viva um
método “intimo” de cooperagdo na prossecugdo de politicas nacionais da
dgua. Na fase presente, em que as Partes estdo ja suspensas da iminente
badalada que sublinhard a “primeira hora do ciclo do planeamento™, em
que, por feliz coincidéncia, ambos os Estados entraram em quase com-
pleta simultaneidade (o Plano Nacional da Agua de cada Estado foi ela-
borado logo no inicio do século e os planos de bacia deveriam estar
disponiveis pouco depois (?73)) e em que as intengGes convencionais
comegardo a ser postas em pratica, trés testes parecem sobrelevar:

a) o teste da coordenagdo de perspectivas e da garantia da fluidez
da comunicacdo; N

b) o teste da integrag¢do dos limites ¢ prescrigoes definidos na
Convengao;

¢) o teste da harmonizagdo dos resultados.

() Estas susceptibilidades foram experimentadas tanto em Portugal como na
Espanha. o
(23) Tudo bem somado, porém, parcce agora que s6 Ponuga] estz,x.ré em posicio de
corresponder a este desafio, jd que a Espanha teve que rever este “alvo”, em consequén-
cia das dificuldades encontradas na concepgdo de um Plano Nacional que é ?.:lgora‘csu'!J—
turalmente caracterizado pela tentativa de resolver a questdo do seu “déficit/equilibrio
hidrico” doméstico, também no quadro estritamente nacional, sem _mals sobrccamegmj de
impactes os rios partilhados com Portugal, ou o regime de caudais bilateralmente definido.
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A luz do progresso que j4 se registou, parece seguro afirmar que o
primeiro objectivo ji foi exemplarmente relevado. Na realidade, as duas
Partes procederam a uma permuta aberta de todos documentos tidos por
relevantes, por forma a poderem avaliar cabalmente a evolugdo das con-
cepgdes de cada uma. J4 no que concerne ao segundo teste, também
parece que os passos dados vdo na direc¢do certa, pelo menos ao nivel
nacional. Uma consequéncia notével desta segunda tarefa, € o facto de a
Espanha, no seu novo Plano Nacional, se ter ji distanciado (ou, simples-
mente, ndo ter insistido) na possibilidade de realizar magnos transvasa-
mentos do Douro para o Sul da Peninsula — um projecto que antes tanto
preocupara Portugal e constituira até um dos principais catalizadores da
negociagdo da Convengdo de 1998 (274). Finalmente, também parece
possivel despistar evolucdes relevantes a respeito do terceiro teste. Elas
deverdo ser confirmadas pelos estudos e documentos que estao em curso
de preparacdo. Na realidade, ndo deve existir qualquer ilusao quanto a
existéncia de um outro ‘continuum’, a respeito do problema do cabal cum-
primento da mensagem normativa da Conveng¢do. Por outras palavras, a
continuidade e complementaridade normativa ndo € s6 de caracter “hori-
zontal” — da Convengdo ‘propriu sensu’ e dos outros instrumentos con-
vencionais conexos, como as resolu¢des de densificagdo aplicativa da
Comissdo — mas também de carécter “vertical” — aquela que intercor-
rera entre a Convengdo e os instrumentos das ordens juridicas internas que,
nos préprios termos da Convengao, sao supostos desenvolver alguns dos
seus conceitos ou solugdes. Vale por dizer que se espera que, implicita-
mente, se pratique uma regra de subsidariedade instrumental, ou uma
perspectiva que poderemos designar de monismo pritico, aplicado.

4. O teste das instituicoes e dos processos

Ainda mais dificil que a criagdo de novas instituigdes, aproveita-
mentos ou instrumentos € seguramente a tarefa da reforma das entitidades
jé existentes, bem como alcangar que os velhos processos sejam actua-
dos de um modo novo.

A face, contudo, desta inquestiondvel necessidade, parece de espe-

(2% Cfr. supra pp. 91-92.
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rar que as Partes promovam umas quantas reformas no universo juridico
— em 'ordcm a normativamente ajustarem os meios institucionais €
n’iatenals existentes ao novo quadro bilateral, aos seus resultados e solu-
g0es. Acresce que estas reformas podem também ser usadas, ainda que
nao sejam estritamente necessdrias, como uma espécie de “terapia de cho-
que” para vicios antigos. Dito de modo diferente, elas podem actuar
como um “sinal” de alerta para aqueles (passivos) actores que se insta-
laram no estéril ‘status quo’. Nelas se devera, pois, depositar a espe-
ranga de que funcionem como um catalizador que induza ou estimule
novas resolucdes, meios ou dindmicas. E a verdade é que os governantes
Portugueses jd anunciaram uma intengio de reforma institucional e legal
que se parece orientar por algumas destas directrizes (*7°), 0 que merece
aplauso. Contudo, pode-se questionar se ndo se ganharia em colocar o
debate que se antecipa, mais claramente, no (mais restrito) nivel admi-
nistrativo, aquele em que de facto se afigura imprescindivel promover
um novo ‘ethos’ de eficiéncia, responsabilidade (*'°), transparéncia e
relagdo intima com o publico. Em vista do passado, admite-se que, na
Espanha, se possam vir a identificar necessidades semelhantes.

Em todo o caso, importa nao perder de vista que a tarefa ndo serd,
seguramente, facil. Antes importa dar sempre prova de olimpica paciéncia,
jé que se pode igualmente ter por muito certo que mudangas deste jaez
nio ocorrerdo por muitos anos (ou, pelo menos, os seus efeitos ndo
serdo visiveis ou palpdveis em escala temporal curta).

5. O teste do acompanhamento da evolugiio do Direito “envolvente”

A Convengio e a sua negociagao beneficiaram claramente dos avan-
¢os feitos, na udltima década, nos muito diversos ‘fora’ internacionais

(75) Cfr. Despacho n.° 13 799/2000, de 7 de Junho, do entdio Ministro do Ambiente
¢ Ordenamento do Territério, Eng. José Sécrates, bem como Despacho n.° 22 440/2002,
de 30 de Setembro, do Ministro das Cidades, Ordenamento do Territério e Ambiente,
Dr. Isaltino Morais. O labor dos grupos de trabalho constituidos pelos refeﬁdos: despachos
Ministeriais materializou-se, em particular, num Anteprojecto de nova lei da Agua, apre-
sentado ao Conselho Nacional da Agua, na sua reunido plenéria realizada no Porto,

em 21 de Margo de 2002, ora em fase de revisdo.
(276) Neste sentido, Hans Jonas, Das Prinzip Verantwortung. Versuch einer Ethik

fiir die Technische Zivilisation, Frankfurt am Main, 1979.
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em que o Direito Internacional da Agua tem vindo a ser objecto de dis-
cussao e em que tem sofrido importantes adaptagdes. Foi este, certamente,
0 caso com as Nagdes Unidas, durante as discussdes que conduziram a
adopgdo da Convengdo de Nova lorque (277) (¢78). Como é também o
que se pode ilustrar no quadro da (organizagdo regional) Comissao
Econémica para a Europa das Nagdes Unidas, especialmente nas dis-
cussOes conducentes as duas Convengdes de Helsinquia, a Convengido de
Espoo, a Convencdo de Aarhus e ao Protocolo de Londres. Finalmente,
parece igualmente apropriado referir o processo de adopgdo das, assim
chamadas, “Directivas de segunda gera¢io”, bem como a Directiva-Qua-
dro da Agua (279), no contexto internacional particular da Comunidade
Europeia (280),

Néo obstante estes importantes progressos, hd que esperar que o
regime possa ainda vir a ser enriquecido por outros desenvolvimentos,
neste processo, em curso, de reestrutura¢do do Direito. Assim poderd
acontecer, por exemplo, no dominio do Direito da responsabilidade por

(¥7) Cfr. supra nota 78, bem como Tobias Nussbaum, “Report on the Working
Group to Elaborate a Convention on International Watercourses”, RECIEL, 1997, vol. 6,
n° 1, pp. 47-53.

(?7®) Cfr. igualmente as avaliagdes da prépria Convengdo, feitas em trabalhos
recentes de Patricia Wouters (em particular, “The Legal Response to International Water
Scarcity: The UN Watercourses Convention and Beyond”, GYBIL, 1999, vol. 42,
pp. 293-336). Também pode ser de interesse 0 modo por que o Tribunal Internacional
de Justica se lhe referiu no Caso Gabcikovo-Nagymaros, considerando mesmo que ela
j4 tinha adquirido valor de Direito Consuetudinério, para mais dois escassos meses ap6s
a adopgdo da Convengdo das Nagdes Unidas, bem como do Protocolo Revisto da SADC
sobre Cursos de Agua Partilhados, em 2002 (vide, em particular, o seu Predmbulo).

(37%) Procurdmos, recentemente, avaliar o progresso que estes desenvolvimentos
representam in “The Future of International Water Law”, Luso-American Foundation, Sha-
red Water Systems and Transboundary Issues with special emphasis on the Iberian
Peninsula, Lisbon, 2000, pp. 149-216. Vide ainda, no mesmo volume, a pp. 79-148, o
contributo de Joseph Delappenna, “The Costumary International Law of Internationally
Shared Fresh Waters” que, tal como o titulo sugere, se centra mais na questdio do Direito
consuetudinario.

(%%0)  Tal como mencionado supra, na nota 74, o processo foi recentemente com-
plementado pelo Strategic document. Common Strategy on the Implementation of the
Water Framework Directive, tal como adoptado, a 2 de Maio de 2001, pelos Estados
Membros e a Comiss§0 europeia, para facilitar a aplicagdo do ambicioso regime da
Directiva-Quadro da Agua.
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dano ao ambiente (*81) (282) — em grande medida, ainda um “tigre des--
dentado” (?83). Mas, justamente por esta mesma razio, € de vital relevo
que se continue a acompanhar, com toda a proximidade, este processo
de reconstrugdo do Direito. Apesar dos seus recursos limitados, Por-
tugal tem dado provas da sua capacidade para o fazer, o que parti-
cularmente ocorreu durante as dificeis negociagdes que conduziram a
adopcdo da Convengdo (Quadro) das Nagdes Unidas sobre o Direito
dos Usos Diversos da Navegacdo dos Cursos da Agua Internacionais (54)
e da Directiva-Quadro da Agua (285). Da mesma forma que, também

(*%') Para 14 da Convengio de Lugano e do projecto de um futuro Protocolo
UNECE sobre Responsabilidade Civil por Dano Transfronteirigo, causado por actividades
perigosas, de seguida referido no corpo do texto, veja-se a discussdo, em curso, ao nivel
da Comunidade, de uma possivel Directiva sobre a matéria, bem como as promessas fei-
tas pelas institui¢des da Comunidade, em varios outros documentos recentes (cfr. o Papel
Branco sobre a matéria, de 2000, e a estratégia em favor do Desenvolvimento Susten-
tdvel — COM (2001), 264 final, de 15 de Maio de 2001, p. 13 — e o Sexto Plano de
Acc¢do Comunitério).

(282) Estes desenvolvimentos, ao nivel regional europeu, ndo obnubilam aqueles
outros, mais importantes, em curso de realizagiio ao nivel global, no quadro da Comis-
sio de Direito Internacional, sobre o tépico dos Principios de Responsabilidade por Dano
Transfronteirico. Veja-se, recentemente, o Relat6rio de Rao, “Reports of the Internatio-
nal Law Comission, Fifty-third session (23 April — 1 June and 2 July — 10 August
2001)", General Assembly, Oficial Records, Fifty-sixth session, Suppl. N.° 10 (A/56/10),
pp. 370, ss. Para boa sintese e andlise do mesmo, cfr. Johan G. Lammers, “Prevention
of Transboundary Harm from Hazardous Activities. The ILC Draft Articles”, Hague
Yearbook of International Law, 2001, vol. 14, pp. 3-24. Também se deve fazer mengéo
20 esforgo promovido pela UNEP e documentado no seu Liability and Compensation Regi-
mes Related to Environmental Damage: Review by UNEP Secretariat, Geneva, 2002.

(83%) Cfr. o nosso in “The Future of International Water Law”, Luso-American
Foundation, Shared Water Systems and Transboundary Issues with special emphasis on
the Iberian Peninsula, Lisbon, 2000, pp. 176-177 e, ja antes, identificando-o como pro-
blema geral do mais amplo Direito Internacional do Ambiente, in Paulo Canelas de
Castro, “Mutagdes e Constancias do Direito Internacional ¢ do Ambiente”, RJUA, 1994,
n’° 2, pp. 179-181.

(%) Vide, em particular, os comentérios enviados em 1996, a pedido do Secre-
tario-Geral das Nagdes Unidas (c6pia do documento original em arquivo, com o Autor).

(%%5) Este movimento, ao nivel do Direito “duro” (‘hard law’), encontra paralelo
em outras, igualmente importantes e ndo menos discerniveis, “revisdes” do patriménio
jurfdico no sector, propostas pela doutrina — sobretudo orientadas, em geral, para as dis-
cussdes sobre o “esverdejamento” deste corpo de Direito (‘leitmotiv’ de nd@o poucos
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activamente acompanhou a primeira Reunido das Partes, tanto da Conven-
¢do de Helsinquia como da Convengdo de Espoo, e comega a envolver-se
empenhadamente na negocia¢do do que se espera venha a redundar, em
futuro préximo, num Protocolo da UNECE sobre Responsabilidade Civil
por Dano Transfronteirico causado por actividades perigosas. Como
igualmente se comprometeu no reforgo do, assim chamado, “regime
OSPAR” (280), especialmente atento a questdo da poluigdo teldrica que
0s rios repercutem no mar. Finalmente, ndo se pode, tdo pouco, deixar
de recordar a sua intervengdo no Caso C-36/98 perante o Tribunal de Jus-
tica das Comunidades Europeias (287). E imperioso que nio esmorega
agora. Pelo contrdrio, deve fazer todos os esfor¢os para continuar a
contribuir para este processo. Como também se afigura interessante
que, em igual sentido, procurasse envolver a Espanha; se possivel esta-
belecendo uma base comum de entendimento ou “‘cumplicidade” com este
Estado. Mas sempre, pelo menos, estimulando o interesse Espanhol no
processo. Alids, nao parece descabido aventar que a Espanha tem mais
beneficios a colher de uma tal abordagem de cooperagdo com Portugal,
do que riscos. Nao obstante a (persistente?) tentagdo da Espanha para
insistir na “necessidade” quantitativa — mesmo apesar da progressao, ao
nivel regional europeu, para uma integra¢ao da preocupagao quantitativa
numa filosofia predominantemente qualitativa e orientada para a pro-
tecgio do ambiente (288) —, ndo pode, tal desiderato, deixar de merecer
uma especial aten¢do e mesmo cuidado.

Acresce, por fim, que se deveria fazer um esfor¢o especial para
melhorar a aplicagdo do ambicioso regime da Directiva-Quadro da
Agua da Unido Europeia. O que se torna particularmente evidente se
se pensar nos ganhos que ndo parece descabido poder esperar, em resul-

trabalhos de Philippe Sands, como Greening International Law, London, 1993, Earths-
can) — especialmente no quadro das associagdes de peritos jusinternacionalistas, como
o Institut de Droit International e o Comité dos Recursos Hidricos da Associagido de

Direito Internacional (sobre esta dltima, cfr. o seu sitio na “rede”, in www.ila-hg.org).
(%%) Tal como a sua Presidéncia, na Reunido de Sintra, em 1998, parece com-
provar.

(387)  Cfr. supra, nota 73.
(#8) Cfr., por exemplo, uma ilustragio desta tendéncia no artigo 4.° da Direc-
tiva-Quadro da.Agua.
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tado das sinergias entre o processo de aplicagdo da Convengéo e o pro-
cesso de aplicagdo da Directiva-Quadro da Agua. Uma de tais vanta-
gens principais seria a redug@o do potencial de confronto bilateral, uma
vez que muitas obrigagdes e objectivos, tal como as acgdes requeridas
para Os concretizar, serdo percepcionadas como questdes “nacionais”
ou comunitdrias, que nio internacionais. Nesta perspectiva, hd que
admitir a possibilidade de a Comissio poder alcangar um papel especial
neste sentido, tal como se admite, em hipétese geral, no artigo 3.°, § 4.
da Directiva-Quadro da Agua. Do mesmo modo, a concepgio, jé pro-
posta, de uma Estratégia Comum Comunitdria para a aplicagdo da Direc-
tiva-Quadro da Agua (?8?), também parece portadora de consequéncias
positivas. Por fim, um outro ganho resultante destas leitura e aplicagdo
conjugadas de textos normativos conexos, é a definigdo, pela Direc-
tiva-Quadro, de prazos, mais ou menos estritos (?), para a realizagdo
das medidas enunciadas, o que colmata nao raras lacunas de regula-
mentacdo da Convengido Luso-Espanhola.

6. O teste do publico

O teste do publico pode ser apreendido a dois niveis:

Por um lado, as administra¢des nacionais e a Comissao estdao con-
frontadas com o desafio de se “abrirem” ao publico. Esta abertura €
essencial para que o publico possa desenvolver a sua tarefa de fornecedor
de ‘inputs’ (informagio, ideias) para o processo decisorio (sendo que as
comunidades epistémicas (') tém entio uma funcdo privilegiada) e
de “cdo de guarda™ sobre a aplicagdo (%) do conjunto do regime
resultante dos actos convencionais e das resolu¢des da Comissdo. A par-
ticipacio do piblico, tal como o seu escrutinio e pressao, sio funda-

(289) Cfr. supra, notas 74 ¢ 280.

(30)  Vide, por mero exemplo, o artigo 3%, §§ 7,8 ¢ 9, c 0 artigo 5.°, § 2, da Direc-
tiva-Quadro da Agua.

(1) Cfr. Peter M. Haas, “Do Regimes Matter? Epistemic Communities and
Mediterranean Pollution Control”, International Organization, 1989, vol. 43, pp. 377-403,
e, do mesmo Autor, “Introduction: Epistemic Communities and International Policy
Coordination”, International Organization, 1992, vol. 46, pp. 1-35.

(3%2) Cfr. supra, notas 169 e 171.
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mentais para obrigarem as autoridades a cumprirem integralmente as
suas obriga¢des, com rigor e profissionalismo. Para este fim, ja se deu
um primeiro passo, bondoso, com a adopgdo do Estatuto da Comissao,
que, inegavelmente, contribuiu com um conjunto de ideias normativas
(algumas novas, outras simplesmente mais densas) que acrescem a obri-
gagdo de fornecimento de informagio, ja consagrada na Convengao
(artigo 6.°). Assim fez, nomeadamente, ao conceber meios, mecanismos
e instdncias pelos quais o pablico e a Comissio podem, com facili-
dade, aproximar-se e comunicar eficientemente, em particular através
do sistema das audigdes, previsto pelo artigo 7.°, porventura inspirado na
valiosa experiéncia da centendria Comissio Internacional Conjunta do
Norte da América.

Por outro lado, ao publico cumpre ainda desempenhar um outro
papel que, embora menos usualmente mencionado, €, na nossa pers-
pectiva, igualmente importante, particularmente no presente contexto e
circuntancias. Consiste ele em o pudblico actuar na veste de utentes e
consumidores, bem assim como na de simples cidaddos. Na verdade,
€ indubitavel que o amplo, abrangente e ambicioso programa de protec¢io
e aproveitamento sustentdvel das d4guas das bacias Luso-Espanholas ndo
poderd ser cumprido sem um grande apoio ou consenso por parte do
publico, da “sociedade civil”. Eis, alids, uma das razdes mais convin-
centes, mesmo determinantes, para se conceberem mecanismos através
dos quais o piblico possa dar a conhecer as suas visdes das coisas e avul-
sas informagGes. Mas, por outro lado, também parece igualmente impor-
tante que ele assuma a condig@o que o coenvolve na responsavel repar-
tigdo e financiamento dos pesados custos econdmicos — algumas vezes,
de larga escala — que o progresso qualitativo anunciado por este pro-
grama normativo, seguramente, nao deixard de importar. Mas, também
daqui, decorre, uma outra vez, a relevancia vital da questio da coopera-
¢do entre todos os actores, bem assim como a da melhoria do processo
comunicativo, agora neste nivel mais informal e difuso. Acresce que
assim se poderd igualmente alcangar a desejavel legitimidade de todo o
processo; ou seja, 0 consenso e a aceitagdo dos sacrificios que esta
aventura, com toda a probabilidade, envolverd. Alids, esta proposta, de
plural e franca abertura ao publico, deve até ser tida como a (uma das)
mais decisiva(s) condigdo(¢des) para o desejado sucesso na aplicagdo
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da Convengdo e na realizago do duplo objectivo de uma protecgio
duradoura e do desenvolvimento sustentivel das dguas de Portugal e
da Espanha.

CONCLUSAO — E COMO ASSISTIR (OS DOIS) SISIFO?

Perante os desafios com que se confronta — o niimero dos mesmos,
a relacdo entre eles e a sua magnitude — nio deve restar divida de
que a farefa da aplicagio da Convengiio, mesmo podendo-se fazer um
juizo global positivo sobre este instrumento, certamente nio serd facil.
Para mais, serd também indubitavelmente uma tarefa continua, que se pro-
traird num tempo longo. Tal como o Sisifo de Camus (?%3), na sua
longa, penosa e nunca acabada marcha rumo ao mirifico topo da mon-
tanha, carregando a enorme e pesada pedra (o rochedo do imperativo da
sustentabilidade, no nosso caso), também a aplicagdo da Convengdo
envolverd, com toda a probabilidade, momentos de desesperanga, a par
de outros de efectiva desilus@o ou retrogressdo. Para complicar a situa-
¢d0, no nosso caso Luso-Espanhol, hd, ndo um, mas dois Sisifos. Com
a agravante de que, apesar de a sua passada, ritmo de progressao e
motivacdo deverem, idealmente, ser paralelos, a verdade ¢ que os dois
Estados que partilham o espaco da Peninsula Ibérica chegam a esta
tarefa com diferentes tradi¢Ges e, sobretudo, com perspectivas das coi-
sas diversas. Dai que parega apropriado ponderar uma condicdo final
geral (para o sucesso) da ascensdo. A nosso ver, o fdnico para 0s
momentos, inevitaveis, de desencorajamento — isto €, o incentivo para
o (continuo) progresso — residird numa lembranca clara, vivida e cons-
tante dos principios ja presentemente implicitos na Convengdo e que
governam a tarefa da gestdo, principios para cujo enriquecimento cons-
tante, alids, a Convengdo deverd estar sempre dinamicamente aberta,
em particular através dessa tdo avisada previsio normativa de referén-
cia ou remissdo para as ordens juridicas Internacional e Comunitaria
(bem como para o progresso das mesmas) (?4). Na verdade, os prin-
cipios da amizade ambiental, tal como aqueles de amizade relacional, coo-

(29%) A. Camus, Le Mythe de Sisyphe, Paris, 1960.
(%) Artigo 2°, § 2.
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peragio e participagdo e também os que promovem a amizade pela
coeréncia do Direito da Convengao aparecem-nos cOmo um impres-
cindivel e azado sextante, para a orientagdo na aplicagdo do regime,
sobretudo nos tempos brumosos de descorogoamento. Assim serd ainda
mais, se assim se proceder em combinagdo com a compreensdo de que
o regime € o resultado, tanto quanto uma expressdo, de um processo
constantemente ‘in fieri’, ou seja, um processo, sempre incompleto, de
desejada integragdo equilibrada de todos os elementos substantivos
havidos em conta, bem como das contribui¢ées de todos os portado-
res de interesses. Como o poeta Espanhol Anténio Machado uma vez
proclamou, “o caminho faz-se caminhando™ (‘‘caminante no hay camino,
se hace camino al andar”). A sempre presente meméria destes prin-
cipios precursores, simbélicos de um futuro e de uma realidade pri-
macialmente indeterminados (?%), dever4 suavizar as agruras do cami-
nho, simultaneamente emprestando alma a caminhada. Na verdade,
como Fernando Pessoa observou — outro poeta (Portugués desta feita,
como €, no contexto, de bom tom) “tudo vale a pena quando a alma
ndo é pequena’.

(¥3) Vide F. V. Kratochwil, Rules, Norms, and Decisions: On the Conditions of
Practical and Legal Reasoning in International Relations and Domestic Affairs, Cam-
bridge, 1989.



