CONVENIOS LUSO-ESPANHOIS
— NATUREZA E BALANCO

Josg Dias BrAVO

Antes de mais, queria felicitar o Centro de Estudos de Direito do
Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra — CEDOUA — e o seu ilustre Presidente
do Conselho .Directivo, meu querido Amigo, Prof. Doutor José Joaquim
Gomes Canutilho, pela oportunidade desta aula-debate e do seu tema,
agradecendo a amabilidade do convite.

Tendo-me sido confiado o tema “Natureza e Balango dos Convénios
luso-espanhdis’ anteriores a Convengao sobre Cooperagao para Protec¢do do
Aproveitamento Sustentivel das Aguas das Bacias Hidrograficas Luso-Espa-
nholas, assinada em Albufeira em 30 de Novembro de 1998, referiria, desde
j4, que as consideracdes que irei produzir, as farei na qualidade de Vogal Juri-
dico da Comissdo dos Rios Internacionais, de que faco parte desde 1990.

E que qualquer balango dos Convénios luso-espanhdis, de 1964 e
de 1968 s6 pode ser operado e compreendido através da andlise da actua-
¢io desta Comissdo e do acompanhamento das suas vicissitudes.

E aqui se salienta o notével contributo de um dos membros desta
Comissdo, como seu Vogal Juridico até a data do seu falecimento, o
ilustre Professor desta Faculdade, Doutor José Carlos Martins Moreira,
com intervengdes extremamente valiosas desde o inicio da sua actividade,

e a quem se presta justa homenagem.

1. ANTECEDENTES

Na aplicagio dos Convénios pela Comissdo dos Rios Internacionais,
desempenhou sempre papel interpretativo de relevo o elemento histdrico,
traduzido nos antecedentes dos Convénios de 1964 ¢ 1968.
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O primeiro destes antecedentes era constituido pelo Tratado de
Limites entre Portugal o Espanha, assinado em 29 de Setembro de 1864
e ratificado em 19 de Margo de 1886, dom o Regulamento respectivo
assinado e ratificado em 4 de Novembro deste Gltimo ano, os quais
estabelecem que as dguas cujo curso determina a linha internacional
em trogos de fronteira sejam de uso comum para os povos dos dois
paises, sem prejuizo dos rios pertencerem a ambas as nagoes pela
metade das suas correntes.

O segundo traduzia-se no Acordo, através de troca de notas entre
Portugal e Espanha de 29 de Agosto e 2 de Setembro de 1912, com-
plementando o Tratado anteriormente referido, definindo regras para o
aproveitamento, industrial das dguas em rios limitrofes dos dois pai-
ses, 0 qual veio estabelecer que “as duas Nagdes terdo nos langos fron-
teiricos os mesmos direitos e, por consequéncia, poderdo dispor res-
pectivamente de metade do caudal da dgua nas diversas bocas do ano”.

Finalmente, o terceiro referia-se a Carta de ConfirmagZo e Ratifi-
ca¢do do Convénio de 1927, assinado por Portugal e Espanha em 11 de
Agosto de 1927 e publicado em 25 de Agosto do mesmo ano, que veio
regular o aproveitamento hidroeléctrico do trogo internacional do rio
Douro, salientando que o mesmo se realizaria ‘“em beneficio das duas
Nagdes fronteirigas, em harmonia com o artigo 1.° do Acordo de 1912”.

Af se referia, também, que “ambos os Estados garantem recipro-
camente que ndo se diminuird o caudal que deve chegar A origem de cada
zona de aproveitamento do Douro internacional ou do Douro portugués,
por derivagdes feitas com o fim de obter energia hidroeléctrica”.

Foi a partir destes antecedentes, aproveitando e aplicando a sua
filosofia, que se produziram os Convénios entre Portugal e Espanha, de
1964 ¢ de 1968.

2. CONVENIOS ENTRE PORTUGAL E ESPANHA

O primeiro destes Convénios data de 1964, tendo sido aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 45 991, de 23 de Outubro de 1964, com o seu
Protocolo Adicional, ambos assinados em Lisboa, em 16 de Julho de
1964, os quais visavam, fundamentalmente, regular o uso e aproveita-
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mento hidroeléctrico dos trogos internacionais do rio Douro e dos seus
afluentes.

O segundo, data de 1968, tendo sido aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 48 661, de 5 de Novembro de 1968, com o Protocolo Adicional,
ambos assinados em Madrid em 29 de Maio de 1968, os quais tinham
por objectivo fundamental regular o uso e o aproveitamento hidrdulico
dos trogos internacionais dos rios Minho, Lima, Tejo, Guadiana, Changa
e seus afluentes (embora em harmonizagio com todos os outros apro-
veitamentos de que aqueles trogos sejam susceptiveis) e a que acresceu
o0 2.° Protocolo Adicional, feito na Guarda em 12 de Fevereiro de 1976,
aprovado para ratifica¢do pelo Decreto-Lei n.° 292/76, de 23 de Abril,
referido a um aproveitamento hidroeléctrico do rio Minho.

3. COMISSAO LUSO-ESPANHOLA PARA REGULAR O
USO E O APROVEITAMENTO DOS RIOS INTERNA-
CIONAIS NAS SUAS ZONAS FRONTEIRICA

Para aplica¢do do Convénio de 1968 e o operacionalizar, criou-se
uma comissio internacional luso-espanhola, com a designacio atras refe-
rida.

A esta Comissdo foram-lhe cometidas as atribuigdes conferidas pelo
Convénio de 1964 4 Comissdo Internacional Luso-Espanhola para Regu-
lar o Aproveitamento Hidroeléctrico dos Trogos Internacionais do Rio
Douro e dos seus Afluentes.

Ficou, assim a caber-lhe a regulagdo exclusiva do uso e do apro-
veitamento de todos os trogos internacionais dos rios de interesse comum
para ambos os paises, sendo a herdeira da “Comissdo Internacional
luso-espanhola, criada pelo Convénio de 1927 e cujo Estatuto s6 veio a
ser definido em 1953, pelo Decreto-Lei n.° 39 252, de 24 de Junho
desse ano.

O seu Estatuto de Funcionamento consta do Decreto-Lei n.® 206/71,
de 14 de Maio

Compde-se esta Comissdo de duas delegagdes, uma portuguesa e
outra espanhola, com igual nimero de vogais, designados pelos res-
pectivos Governos.
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Pode funcionar em plendrio ou por subcomissdes, das quais € de des-
tacar a “Subcomissido de expropriagdes, serviddes e ocupagdes tempo-
ririas e fixacdo de indemnizagdes”, cujo Regulamento foi logo apro-
vado pelo referido Decreto-Lei n.® 206/71.

Tem esta Comissdo uma triplice fungdo: consultiva, deliberativa e
fiscalizadora.

Na sua funcio consultiva, elabora pareceres, que devem ser apre-
sentados aos Governos respectivos, antes da decisdo destes, sobre defi-
nigéo de trogos, regularizagio adicional para melhor conjugagao de apro-
veitamentos, fixa¢do de condigBes destes, distrac¢do de dguas para além
do convencionado e aprovagdo de projectos.

No desenvolvimento da sua fungéo deliberativa, tem a Comissio
competéncia para intervir em varias matérias das quais, a constituigao de
serviddes, expropriagdes bem como de zonas de servidao imediatamente
adjacentes ao perimetro de implantagdo de barragens e obras anexas.

No desempenho das suas func¢des fiscalizadoras, exerce a Comissdao
fungdes de policia das dguas e do leito nos trogos internacionais em
harmonia com as leis vigentes em cada pais.

De inicio, desempenhou a Comissdo um papel de extremo relevo na
aplicacdo e operacionalizagio dos Convénios, de que ddo conta as res-
pectivas actas, cuja consulta e andlise é imprescindivel, quando se tem
de operar um balan¢o dos Convénios de 1964 e de 1968.

Vejamos, agora, cada um dos Convénios, situando o nosso ponto de
observa¢do no interior da prépria Comissio dos Rios Internacionais.

4. FILOSOFIA E ENQUADRAMENTO

Mas antes ponderemos sobre a sua filosofia e enquadramento a luz
do seu conteudo e das concepgdes que ja entdio inspiravam a problemitica
das dguas dos rios transfronteiricos — elemento teleolégico sempre pre-
sente pela Comissdo na sua interpretagdo e aplicagio.

Compreendem os Convénios os rios que, nascendo em Espanha,
atravessam a fronteira com Portugal (rios sucessivos) ou constituem,
eles préprios, a linha que separa os dois paises (rios contiguos).

Note-se que, ao longo do tempo e por diversas vezes, foi a Comis-
sao chamada a emitir parecer sobre projectos de obras em rios nio
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abrangidos nos Convénios, o que sempre considerou estar compreen-
dida na sua esfera de atribui¢des, dentro da filosofia que lhes tinha pre-
sidido.

E esta ndo foi a de discutir ou reivindicar a soberania das dguas dos
rios transfronteirigos, mas a de estabelecer uma sua reparti¢io equitativa.

Ndo se envolveram, por isso, € em nosso entender, os Convénios de
1964 ¢ de 1968, nas querelas jd entdo existentes, relativas as teorias
hoje designadas da soberania territorial absoluta — cada Estado tem
um direito ilimitado a utilizagdo das 4guas situadas no seu territorio,
ou da integridade territorial absoluta — em que qualquer modificagdo do
curso natural do rio constitui uma violagdo da sua integridade territorial.

E, também, ndo significaram os Convénios qualquer adesio a tese
da comunidade de Estados ribeirinhos, a relevar o conceito de bacia
hidrogréfica, que teria importado um tratamento igualitdrio no que res-
peita a utilizagdo da totalidade do curso de dgua internacional nem,
sequer, a da utilizagdo equitativa e razodvel, que demanda que o Estado
ribeirinho tem direito a uma parte razoavel e equitativa das dguas, ape-
nas sendo autorizadas utilizagGes ndo prejudiciais.

Sio os Convénios, na sua esséncia, acordos contratuais de natu-
reza econdmica, através dos quais Portugal e Espanha repartem, entre s,
a dgua que corre nos trogos internacionais, baseados no principio de
uma reparti¢do equitativa, sem, todavia, grandes preocupagdes de natu-
reza ambiental.

A dgua, que corre no leito dos rios internacionais, nos tramos fron-
teirigos, pertence a ambos 0s pafses, que a usam para as f{inalidades
acordadas, nas respectivas zonas de aproveitamento.

Convénio de 1964

O objecto da partilha, no Convénio de 1964, é a energia hidroe-
léctrica que o Douro e seus afluentes sao susceptiveis de produzir.

A distribuigdo entre as Partes contratantes € feita em funcdo das que-
das dos trogos internacionais, sendo que cada Estado tem o direito de uti-
lizar todo o caudal que corre pelas zonas de aproveitamento que lhe
sd0 atribuidos, salvaguardando o que possa ser necessirio para os usos
comuns.
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Considerando que as zonas de aproveitamento se sucedem, houve
a necessidade de garantir caudais na origem de cada zona, por razdes que
se prendem com a viabilidade dos aproveitamentos.

Deste modo, n@o obstante poder utilizar todo o caudal da respectiva
zona, cada Estado garante que ndo serdo feitas tomadas de dgua situa-
das abaixo de certos niveis (nivel superior da albufeira de Ricobayo no
rio Esla, e da de Villalcampo, no Douro), a fim de tomar vidvel a uti-
lizagao do Estado a jusante.

Abaixo dos referidos niveis, os Estados apenas poderdo fazer deri-
vagdes nas zonas que lhes estdo atribuidas em duas situagoes: de cau-
dais disponiveis destinados a alimentar albufeiras laterais de regularizagio,
com restitui¢do das dguas na prépria zona em que a derivagdo se leva
a efeito, de caudais sobrantes por ndo poderem ser turbinados nas cen-
trais de outro Estado situadas a jusante do local onde for praticada a deri-
vagdo — artigo 2.° alinea m).

As derivacGes de caudais disponiveis, desde que saldadas sema-
nalmente na mesma zona, ndo estio sujeitas a qualquer limitacdo, de
acordo com a alfnea a) do artigo tunico do Protocolo Adicional ao Con-
vénio de 1964.

S6 o caudal disponivel tem uma afectacio especifica (regularizagao);
0 caudal sobrante pode ser afecto a qualquer finalidade, competindo a
Comissdo dos Rios Internacionais determinar as condi¢des em que pode-
riam autorizar-se as derivagdes destes caudais.

Temos, pois, que, cada Estado tem direito a utilizar todo o caudal
que corre pelas zonas de aproveitamento que lhe sdo atribuidas para a
produgdo de energia eléctrica, com excepcao do que possa ser necessario
para os usos comuns, mas se o0 nao fizer para a referida finalidade, ou
para regularizagdo, ndo poderd afectar o remanescente a qualquer outro
fim.

E dai que o Estado que explore o trogo a jusante tenha direito 2 sua
utilizagdo.

O equilibrio da partilha € ainda evidenciado na parte em que se
prevéem indemnizagGes ou compensa¢des que terdo lugar no caso de
Espanha adoptar um outro esquema racional e técnico para o aprovei-
tamento do trogo internacional do rio Agueda, que importe uma dimi-
nui¢do dos caudais que devam ser aproveitados por Portugal, e tam-
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bém se, por acordo prévio dos Estados, forem distraidas dguas por moti-
vos de satide publica ou para fins andlogos de especial interesse.

Nestes casos competiria 2 Comissdo Internacional fixar as condi¢des
e montantes da indemnizagdo (artigos 2.°, alinea m), e 8.°).

Convénio de 1968

Em face do Convénio de 1968, o objecto da partilha é o aprovei-
tamento hidrdulico dos trogos internacionais dos rios Minho, Lima, Tejo,
Guadiana, Changa e seus afluentes, sem que, contudo, sejam distribui-
dos todos os trogos.

O aproveitamento €, segundo este Convénio, afecto, fundamental-
mente, a diversas finalidades:

Para a produc¢do hidroeléctrica, no rio Minho;

Para a agricultura, no rio Guadiana, Changa e respectivos
afluentes;

Para a produgio hidroeléctrica ou outra, nos rios Lima e Tejo.

Verifica-se, porém, que a partilha ndo compreende todos os apro-
veitamentos possiveis.

Na verdade, o aproveitamento hidrdulico pode coexistir ¢ harmo-
nizar-se com todos os outros aproveitamentos que os trogos internacio-
nais sejam susceptiveis de produzir e deve mesmo respeitar os apro-
veitamentos j4 existentes que néio sejam incompativeis com a disciplina
do Convénio — artigo 1.°

Refira-se que o Convénio de 1968 ndo prevé garantia de caudais no
inicio de cada zona de aproveitamento, apenas apontando a garantia de
caudais necessdrios aos usos comuns ¢ caudais naturais de estiagem,
como limite ao direito de cada Estado ao aproveitamento do trogo que
lhe estad atribuido.

Nem todos os trogos internacionais foram distribuidos entre os Estados,
sendo que a Comissio Internacional tinha competéncia para fixar as condicdes
de aproveitamento e as compensagdes que deviam ter lugar — artigo 5.°

Ali4s, nem todos os aproveitamentos previstos neste Convénio
de 1968 se realizaram ainda (Sela, no rio Minho e Alqueva, no rio Gua-
diana, sdo exemplo disso).
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Saliente-se que nem sempre o Convénio tem sido respeitado por
parte de Espanha, mormente no que respeita ao Guadiana, sendo conhe-
cidas situagBes lesivas dos direitos de Portugal, designadamente capta-
¢des em trogos distribuidos a Portugal, situagdes ainda ndo resolvidas no
ambito da Comissdo dos Rios Internacionais, ou em qualquer outra sede.

5. BALANCO

Postas as considerag3es atrds referidas, que sempre inspiraram a
Comissdo dos Rios Internacionais e lhe tragaram o rumo de actuagio,
cumpre tecer alguns apontamentos de relevo e sintomdaticos sobre o
exercicio desta Comissdo, em jeito de seu balango.

Refira-se que logo na sua 1.* Reunido, realizada em Lisboa, de 4 a
6 de Julho de 1967, fez a Comissdo a determinag¢dao dos parametros
fisicos e procedeu a avaliagdo dos potenciais energéticos.

Ainda nesta 1.* Reunido discutiu a Comissdao o Projecto do que
viria a ser o Convénio de 1968.

Alids, esta era a pratica que vinha sendo seguida, como se vé do
predmbulo dos Convénios de 1927 e de 1964, onde se refere que estes
Convénios sdo o resultado do trabalho das Comissdes Internacionais
entdo vigentes.

Rompeu-se agora com a prética anterior para a elaboragao da Con-
vengao de 1998.

E pena foi, em nosso entender, que a Comissdo dos Rios Interna-
cionais ndo tivesse sido ouvida uma vez sequer sobre a nova Conven-
¢do, ainda que muitos dos seus membros, e prestigiados, tivessem coo-
perado na sua elaboragio.

A voz da Comissdo dos Rios Internacionais teria tido peso no tecido
social e politico, ja pela sua histéria e tradigdo, ja pela valia dos seus
membros, podendo at€ a mesma ter contribuido para a explicagio e
debate piblicos sobre a nova Convengdo, mormente sobre os seus pre-
ceitos mais controvertidos, at€é mesmo sobre a sua prépria filosofia.

A partir de 1967 e segundo as exigéncias de cada momento, man-
teve a Comissdao uma actividade regular, tendo contribuido decisiva-
mente para uma melhor compreensdao dos Convénios pelos dois Estados
Contratantes.
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Todavia, em 1996, quando da 24.* Reuniio, entendeu a Comissio
ser necessario definir competéncias em matéria de qualidade da dgua nos
Rios Internacionais, jd que os Convénios nio haviam considerado esta
matéria de modo explicito, embora o Convénio de 1968 pudesse de
algum modo apontar para alguma preocupagdo desta natureza.

Dai que, dada a especificidade da problematica, tivesse a Comissdo
sugerido a constitui¢io de uma nova Comissdo ou de um grupo de tra-
balho nela integrado, onde a matéria pudesse ser abordada e tratada em
termos de ser acordada pelos dois Estados.

Também em 1993, na sua 26.* Reunido, porque, entretanto surgiram
ou estavam prestes a surgir novos instrumentos internacionais, tendo
até Portugal assinado em Nova lorque a 9 de Junho de 1992, a Con-
ven¢do sobre a Protecgdo e a Utilizagdo dos Cursos de Agua Trans-
fronteiricos e dos Lagos Internacionais, deliberou a Comissdo ser de
ampliar os seus poderes e atribui¢des, criando um grupo de trabalho
neste sentido.

Em 1996, a Subcomissdo de Expropriagdes entendeu a convenién-
cia de actualizar o Regulamento respectivo, para o adaptar “as circuns-
tdncias actuais de ambos os paises’.

Na verdade, os novos sistemas fundamentais de Portugal e Espanha,
com as suas novas Constitui¢des de 1976 e 1978, respectivamente, vie-
ram pdr em crise as decisdes da Subcomissdo de Expropriagdes, reti-
rando-lhes a autoridade de caso definitivo, jd nas declaragdes de utilidade
piblica e fixacdo da situagdo e extensdo dos prédios a expropriar, ja
na determinacdo da indemnizagdo, a obviar a sua execucdo pelos Tri-
bunais de cada Ordem juridica.

Certo é que esta problemdtica tinha vindo a ser contornada pelas con-
cessionarias, que, perante as dificuldades de natureza juridica, privile-
giaram, de modo pragmatico, a fixagao amigavel dos valores das indem-
nizagdes devidas.

Mas bem poderia acontecer que, em algum tempo, as partes expro-
priadas viessem nos Tribunais competentes de cada Pafs confrontar e
discutir as deliberagdes da Subcomissdo — o que inviabilizaria ou pode-
ria inviabilizar qualquer projecto ou obra portuguesa, espanhola ou mixta.

Todas estas deliberacdes e sugestdes da Comissdo, que apontadas
ficam, teriam que importar a revisao dos Convénios ou uma sua nova
reformulagio, apontando decisivamente neste sentido.
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Na verdade, embora os mesmos tivessem preenchido cabalmente os
seus objectivos iniciais, mostravam-se, agora desactualizados.

De um lado, impunha-se, face aos novos instrumentos de Direito
Internacional, considerar aspectos de natureza ambiental e de qualidade
de dgua, que os Convénios ndo haviam tratado.

E estes aspectos assumiam grande relevéncia, exigindo a sua revisao.

De outro, perante as novas Constituicdes de ambos os paises, com
sistemas fundamentais inovadores em matéria de dirimir os conflitos
de interesses piblicos e privados, surgia a imperiosa necessidade de
rever todo o regime que, em matéria de expropriagdes, estava estabele-
cido nos Convénios.

Alids, estas vicissitudes comegavam a reflectir-se nos trabalhos da
Comissdo, que assim via perder relevincia e significado das suas deli-
beragdes, por razdes vérias que nada tinham a ver com o mérito e inte-
resse dos seus membros individuais.

Era, pois urgente se procedesse a revisio dos Convénios neste
dominio para os adequar aos principios constitucionais vigentes de cada
Pais e as normas internacionais que representam, hoje, conquistas que ndo
podiam ser ignoradas.

Mais um apontamento

A Comissdo, para além do que se referiu de desajustamento dos Con-
vénios as realidades actuais, vinha-se ainda confrontando com outros
problemas para os quais a Delegac¢ao portuguesa nio encontrou o sen-
tido determinativo.

Por um lado, novos consumos impostos pelo desenvolvimento
econémico dos dois Paises, mais do lado espanhol, o crescimento demo-
grifico e a concentragdo urbana estavam acentuando a necessidade de
uma nova reparti¢do a que acrescia a ma qualidade da dgua, sobretudo
no rio Guadiana.

Por outro, e até pela razao anterior, cada vez mais se produziam
situagdes lesivas dos interesses e direitos portugueses, como sejam cap-
tacGes ilegais realizadas por cidaddos espanhdis, e do lado de Espanha,
em trogos distribuidos a Portugal, o que representava indiscutivel violagdo
dos principios dos Convénios.
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A agravar tudo isto, acresceram, a partir de 1993, as situagdes
decorrentes do langamento do Plano Hidrolégico Espanhol, perante as
quais ndo reagiu a Delega¢do portuguesa, nos termos que os Convé-
nios podiam permitir e justificar, mesmo considerando a equagio de
interesses portugueses, como os referentes a Alqueva.

Em conclusdes de balanco

Os Convénios de 1964 e de 1968 desempenharam um papel de
relevo na realizac@o dos fins a que se propunham.

Os Convénios mostram-se hoje desajustados as novas realidades
sociais e juridicas, quer da qualidade da 4gua quer da sua partilha, quer,
ainda, dos novos principios fundamentais dos dois Estados, pelo que se
impunha a sua reviséo.

A Comissdo dos Rios Internacionais foi, ao longo dos anos, adver-
tindo da necessidade desta revisdo e reformulacio.

Foi esta Comissdo ignorada, contra a prética anterior e o0 que teria
sido desejdvel, na elabora¢do da nova Convengdo de 1998.



