TRAYECTORIA RECIENTE, SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS
DE LA GESTION TRANSFRONTERIZA DE LOS RIOS IBERICOS

Amparo Sereno
Centro de Estudos Juridicos Econdmicos e Ambientais (CEJEA)
Universidade Lusiada de Lisboa
Grupo de investigacion AGUDEMA (Universidad de Zaragoza)

SUMARIO: 1. El concepto demarcacién hidrogréafica en la Directiva Marco del Agua; 1.1 Introduccion; 1.2 El
concepto demarcacion hidrogréafica; 1.3 El concepto de «demarcacion hidrogréafica internacional»; 2. La
implementacion de las demarcaciones hidrograficas a nivel nacional; 2.1 Introduccion; 2.2 Espafia y Portugal:
dos modelos antagdnicos de autoridad de demarcacion hidrogréfica; 3. La implementacion de las demarcaciones
hidrogréficas a nivel internacional: EI Convenio de Albufeira y su incidencia a nivel nacional; 3.1 Introduccidn;
3.2 Cooperacidn hispano-lusa en el &mbito del CA; 3.2.1 Trayectoria reciente; 3.2.2 Situacién actual; 3.2.3
Perspectivas de futuro; IV. Incidencia de la actual politica de aguas nacional en las demarcaciones
internacionales; 4.1 El caso del Tajo; 4.2 El caso del Guadiana; 5. Consideraciones finales

1. El concepto demarcacion hidrografica en la Directiva Marco del Agua

1.1 Introduccién

La Directiva Marco del Agua (DMA) constituye el texto juridico mas innovador de los
aprobados en las tres Ultimas décadas por la UE, en materia de aguas. Con gran acierto,
algunos autores® han calificado la DMA de “revolucionaria”, pues esta Directiva ha marcado
el nuevo rumbo del Derecho Comunitario sobre aguas.

No es objeto de este trabajo realizar un analisis global de la DMA, sino centrarme en un
concepto que, desde el punto de vista juridico, llamé mas mi atencion: la demarcacion
hidrografica. No intento defender aqui que esta sea la concepcion mas importante de la DMA.
Soy consciente de que no lo es. Todos y cada uno de los articulos de la Directiva estan
impregnados da la misma filosofia: la “Gewisserschutzrecht” —expresion propuesta por la
doctrina alemana®, equivalente a “derecho de proteccién del agua”. La demarcacion
constituye uno mas de los instrumentos contemplados por el legislador comunitario para esa
finalidad. No obstante, por ser el principal instrumento juridico-administrativo de la DMA,
fue aquel que desperté mi curiosidad. Mas por lo que podria llegar a ser —los cimientos sobre
los que se levanta una nueva estructura administrativa del agua— que por lo que realmente sera
—a juzgar por la “implementacion minimalista®” de la Directiva que la mayor parte de los
Estados miembros (EM) esté realizando.

Otra nocidn directamente relacionada con la demarcacion es lo que la doctrina anglosajona ha
dado en denominar “multilayered governance®” o “multilevel governance®” 0, simplemente,

ICf. Paulo CANELAS de CASTRO, “Novos rumos do Direito Comunitario da Agua: a caminho de uma revolugio
(tranquila)?”, Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, Ano I, 1998; e Stefan
SCHEUER, “La direttiva quadro dell 'Unione europea sulla protezione delle acque: si apre una nuova era?”, Rivista Giuridica
dell”’Ambiente, 2001.

2 Cf. L.KRAMER, “Environmental Law in European Union”, International, regional, and national environmental law, Ed.
Fred L. Morrison and Rudiger Wolfrum, Kluwer Law International, The Hague, London, 2000, p.493.

3Cf. Bernard DROBENKO, “De la Pratique du minimalisme: la transposition de la Directive-Cadre «Eau»”, R. Juridique de
L"environnement, n° 3, 2004.

4 Jean-Bernard AUBY, “Globalizacion y descentralizacion”, RAP, 156 S/D, 2001, p.15.

% Lennart J. LUNDQVIST, “Integrating Swedish Water Resource Management: a multi-level governance trilemma”, Local
Environment, vol. 9, n° 5, October 2004.

173



la solucién al “problema de las escalas®: la dialéctica entre lo global y lo local’,
supranacional y nacional. Esta dicotomia es especialmente controvertida en el caso de los
recursos naturales compartidos entre dos o0 mas Estados, como las cuencas internacionales.

Abunda la doctrina® sobre la busqueda de formulas destinadas a garantizar una “buena
gobernanza ambiental” de las diferentes tipologias de recurso naturales compartidos. Sin
embargo, son pocos los autores que aplican estas soluciones a las cuencas internacionales y
todavia menos los que abordan conjuntamente los problemas internos e internacionales. La
articulacion entre organismos subnacionales, nacionales e internacionales es fundamental, una
vez que, aungue determinadas decisiones se toman a nivel supranacional, la ejecucion de las
mismas se realiza a nivel local. Y viceversa, determinas soluciones adoptadas internamente
condicionan la capacidad de decision del Estado en la esfera internacional. En este sentido,
refiere G. REICHERT?®, la DMA constituye una oportunidad para que los Estados miembros
apliquen la gobernanza multinivel en las demarcaciones internacionales, ya que esta Directiva
constituye “...a legal link between the supranational and international sphere. Therefore, the
conclusion can be drawn that the WFD forms the interface between supranational, national,
and international water law within the European Community and even beyond. As such, the
WFD has the potential to become the centrepiece of a multi-level governance system for
water protection and management in Europe...”

Sin embargo, se da la paradoja de que, precisamente, la falta de articulaciéon entre las
diferentes escalas administrativas esta revelandose uno de los principales obstaculos para la
aplicacion de la DMA. Efectivamente, la solucién preconizada por la propia directiva es,
claramente, de indole juridico-administrativa. Implicitamente se recomienda fortalecer el
musculo administrativo de las autoridades competentes por la gestion de las demarcaciones —
quede claro que cuando digo “fortalecer” no me refiero ni “engordar” ni a “adelgazar” la
Administracion del Agua. EI mensaje subyacente en la DMA, como dice S. ALVAREZY, es
incentivar el refuerzo de una vision publicista, segin la cual el remedio para una
administracion ineficiente no es menos administracion, sino mejor administracion, otra
administracion. En este sentido, la DMA propugna un modelo administrativo —la autoridad de
demarcacion— de base ecosistémica, descentralizado, subsidiario, abierto y participado.

1.2 El concepto de demarcacion hidrogréafica

El Derecho Comunitario sobre aguas se ha desmarcado claramente del Derecho Internacional
codificado por la ONU en la Convencién de Nueva York (CNY) de 1997, sobre el Derecho de
cursos de agua internacionales para usos distintos de la Navegacion. Mientras esta
Convencién —que todavia no ha entrado en vigor— continua anclada en el estrecho concepto de
curso de agua internacional, la DMA se basa en la cuenca hidrogréafica pero va todavia mas
lejos incluyendo un concepto nuevo: la demarcacion hidrografica (DH).

® 0.YOUNG, “The Problem of Scale in Human/Environment Relations”, in Journal of Theoretical Politics, n° 6, 1994.

7 Como refiere Jean-Bernard AUBY: “...frente a los efectos de lejania que provoca la globalizacién, el apego a lo local
funciona como un contrapeso, una compensacion...los individuos recobran el gusto por vincularse a sus identidades
territoriales...desear el reforzamiento de los niveles locales de gobierno...”. J-B. AUBY, ibidem, p.14.

8 por ejemplo: Oran YOUNG, The Institutional Dimension of Environmental Change, Fit, Interplay, and Scale, The MIT
Press, Cambridge, Massachussets, London, England, 2002; Elinor OSTRON, Governing the Commons. The Evolution of
Institutions for Collective Action, Cambridge University Press, Cambridge, 1990 (Reprinted 2003).

® Cf. G. REICHERT, “The European Community’s Water Framework Directive: A Regional Approach to the Protection and
Management of Transboundary Freshwater Resources”, Water Resources and International Law, Martinus Nijhoff
Publishers, Leiden, Boston, 2005.

10 ALVAREZ CARRENO, Santiago, “La Calidad Ambiental de las Aguas como eje vertebrador de la nueva normativa
comunitaria”, in Aplicacion en Espafia de la Directiva Europea Marco de Aguas, Ed. Ecoiuris, Madrid, 2003, p.119.
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La DH esta integrada por una cuenca principal a la que se pueden asociar pequefias cuencas
vecinas y las correspondientes “aguas de transicion” y costeras —hasta una milla ndutica. La
demarcacion es una nocion claramente innovadora que tiene como objetivo la mejor
proteccion de las aguas, tanto las continentales como las marinas, cuya calidad se ve
directamente afectada por el caudal que desemboca de los cauces principales de las cuencas al
mar —no olvidemos que aproximadamente un 80% de la contaminacion marina proviene de
fuentes terrestres.

Con esta finalidad, lo que el legislador europeo exige a los Estados miembros es que el
ambito de gobernanza de las aguas se haga tomando como base la unidad natural (la cuenca)
pero que —con el fin de disminuir los costes administrativos— a las cuencas de mayor
dimension se puedan juntar las mas pequefias de modo a que sean gestionadas por la misma
autoridad. Esta es responsable por el buen estado de las aguas de todas las cuencas de la
demarcacion, bien como de las aguas costeras asociadas. Asi, se puede decir que la DH no es
una unidad natural, sino administrativa, pero esta basada en unidades naturales —las cuencas—
por lo tanto, se aplica el principio de ecosystem based management. Lo que significa que la
autoridad de la demarcacion tiene que tener en cuenta la individualidad de cada cuenca en la
gestion de la demarcacion.

Sin embargo, esta Gltima cuestion esta contemplada de modo bastante ambiguo en la DMA,
que en su articulo 13° establece: “Los Estados miembros velaran por que se elabore un plan
hidroldgico de cuenca para cada demarcacién hidrogréfica situada totalmente en su
territorio”. Al final, ;Qué es lo que los EM tienen que elaborar: planes de cuenca o de
demarcacion? Si la CH y la DH son conceptos diferentes, los planes de cuenca no pueden ser
equivalentes a los de demarcacion.

Aunque el principio de unidad de cuenca no esté recogido de modo expreso en el articulado
de la DMA, en mi opinién esta implicito' que la cuenca es una unidad para la gestién —
planificacion en mi interpretacion— del agua y la demarcacion una unidad administrativa:
ambito de actuacion del correspondiente autoridad donde ésta —como consta en el Art. 3° 2—
debe aplicar las reglas de la DMA. O sea, las cuencas sirven para algo méas que para formar
demarcaciones, se trata de una unidad natural e indivisible cuyos recursos deben ser
gestionados pensando en lo que sea mejor para esa concreta cuenca, asi como para garantizar
que el agua llegue al mar en buen estado. En este sentido N. Garrido y L. Ortega™ opinan
que: “...el principio de unidad de cuenca no se cumple si bajo un mismo plan hidrologico...se
hace una ordenacién conjunta de los recursos de varias cuencas, Se agregan
indiferentemente los recursos y las demandas de unas y otras, y se asignan y establecen
reservas a favor de unos y otros aprovechamientos, sin reparar en qué cuenca se localizan, ni
respetar la individualidad de cada una de ellas”.

Al contrario de lo que se pueda pensar, esta digresion en torno a los conceptos de
cuenca/demarcacion no es una discusion escolastica sin efectos practicos conocidos. De
hecho, Espafia fue reprendida por la CE, en 2010", precisamente por la incorrecta aplicacion

11 Asi en el considerando n° 13 de la DMA consta: “Existen condiciones y necesidades diversas en la Comunidad que
requieren soluciones especificas. Esta diversidad debe tenerse en cuenta en la planificacidn y ejecucién de las medidas
destinadas a garantizar la proteccion y el uso sostenible del agua en el marco de la cuenca hidrografica. Las decisiones
deben tomarse al nivel mds préximo posible a los lugares donde el agua es usada o se halla degradada....” También en el
considerando n° 33, se refiere: “El objetivo de un buen estado de las aguas debe perseguirse en cada cuenca hidrogréfica,
de modo que se coordinen las medidas relativas a las aguas superficiales y las aguas subterraneas pertenecientes al mismo
sistema ecoldgico, hidrolégico e hidrogeoldgico.”

12 Nuria GARRIDO CUENCA y Luis ORTEGA ALVAREZ, “La Sentencia del Tribunal Supremo, de 20 de, octubre de 2004
que anula el Plan Hidrologico del Jucar. Una decision clarificadora sobre la distribucion competencial en materia de aguas”,
RAP, n° 167, 2005, p. 215.

13 Cf. Carta de emplazamiento 2010/2083, remitida por la CE a Espafia.
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de estos conceptos en el caso de Demarcacion del Cantabrico oriental — asunto que he
estudiado con mas pormenor en un trabajo anterior*, para el cual me remito. En esta
demarcacion, varias pequefias cuencas que desembocan en el Cantabrico fueron divididas
entre dos demarcaciones diferentes, separando sus aguas de transicién y costeras, en una DH,
y las restantes aguas de la cuenca en otra DH diferente. Espafia se vio obligada a corregir esta
situacion, reuniendo todas las cuencas y aguas costeras mas proximas en una misma DH —la
hoy denominada Demarcacion del Cantabrico Oriental.

El otro efecto practico del concepto de cuenca estd relacionado con la atribucion de
responsabilidades en caso de incumplimiento del objetivo buen estado del agua en las masas
costeras. Como ya se refirio, casi 80% de la contaminacion marina procede de fuentes
terrestres. Es decir, vertidos tierra-mar directos —desde la costa—, o indirectos —a través de los
cauces principales de las cuencas. Una vez que las autorizaciones de todos esos vertidos
pueden no ser siempre emitidas por la DH —como pasa en Espafia, donde la CCAA costeras
autorizan los vertidos directos desde la costa— en caso de incumplimiento y para imputar
responsabilidades habria que demostrar que todas y cada una de las cuencas incluidas dentro
de su demarcacion vierten al mar en buen estado. En algunos planes de Demarcacion —no digo
todos, porque obviamente no los he podido consultar todos— se realiza una especie de
inventario de las masas de agua de la DH, se evalua el estado de cada una de ellas, pero no se
especifica —o, por lo menos, no se determina claramente— la relacion causa-efecto entre las
diferentes masas de agua de una misma cuenca desde la cabecera hasta el mar. Esta practica
puede ser problematica a la hora de atribuir responsabilidades, no sélo en las DH nacionales,
también en las internacionales que vamos a abordar inmediatamente —especialmente el
Mifio/Limia y el Guadiana.

1.3 El concepto de «demarcacion hidrografica internacional»

Una vez que las demarcaciones internacionales ocupan aproximadamente un 30% del
territorio de la UE, es logico que el legislador comunitario se haya empefiado en promover la
cooperacion entre los Estados miembros para implementar la DMA en estas demarcaciones.
Asi, la Directiva no solo establece los requisitos que deben cumplir las DH nacionales, sino
también las internacionales e inclusivamente aquellas parcialmente incluidas en terceros
Estados —como es el caso del Danubio.

Ya antes de la publicacién de la Directiva, existia un amplio consenso sobre la potencialidad
de las comisiones de cuencas internacionales para favorecer la cooperacion en el ambito de
estas cuencas. Asi, la CNY de 1997 fomenta la creacion de estas comisiones, pero no
establece los requisitos a los que debe obedecer la configuracion de estos organismos, Sino
gue tan s6lo menciona que deben ser parecidos con los modelos ya existentes. De acuerdo con
la ONU™, existen mas de noventa comisiones, cada una con sus caracteristicas particulares,
de ahf la dificultad en seleccionar los modelos que —tal como hizo E. OSTROM™, aunque a
escala local-deben servir para extraer un minimo denominador comdn extrapolable a otras
cuencas internacionales. También en este aspecto, la DMA es mas ambiciosa que la
Convencién de la ONU vy establece los requisitos minimos que debe cumplir la autoridad de
demarcacion hidrografica internacional (DHI). Estos son los siguientes:

14 Amparo SERENO, “"Las confederaciones hidrograficas tras diez afios de Directiva marco de aguas. El caso de la
Demarcacion Hidrografica del Cantabrico Oriental”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, 2012.

15 De acordo com a informagdo da ONU, destas 90 instituicBes: 48 estéo localizadas na Europa, 23 em América, 10 em
Africa e 9 em Asia. Cf. no documento da ONU, Annoted list of multipartite and bipartite commissions concerned with non-
navigational uses of international watercourses, 1979, p ii.

'8 Elinor OSTRON, Governing the Commons...op.Cit.
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El ambito, que, como antes se refirid, incluye tierra y mar, pues estd basado en una 0 mas
unidades naturales (las cuencas) y las aguas de transicion y costeras asociadas;

Un plan de gestion Unico para cada DHI, o por lo menos coordinado —que es, ademas, el
principal instrumento para viabilizar a participacion publica;

Una autoridad Unica, responsable por el buen estado de las aguas de toda la demarcacion. Si
existen acuerdos bilaterales entre los EM en cuyos territorios se sitda la DHI y si los mismos
han instituido organismos de cooperacion en materia de recursos hidricos, éstos podran ser
designados como autoridad de la demarcacion, desde que cumplan los requisitos de la DMA.

Estas exigencias del Derecho Comunitario constituyen condicion sine qua non, por lo que el
legislador nacional puede adicionar requisitos que le permitan instituir un modelo de
Autoridad de DH —sea esta nacional o internacional- mejor adaptado a las caracteristicas de
las respectivas demarcaciones. EI método analégico-inductivo seguido por E. OSTROMY —o
sea, comparar con otros modelos existentes y extraer elementos comunes— parece el mas
adecuado para esta finalidad. De hecho ya existen diversos estudios de derecho comparado,
que analizan las caracteristicas institucionales de diversas comisiones'®. Los mismos podrian
servir a los correspondientes legisladores para redisefiar la actual estructura institucional. Si
bien que sobre esta posibilidad no soy muy optimista, pues como concluye Jodo PATO™, la
configuracién de la formas organicas institucionales responde mas a criterios politicos y
oportunistas que a principios juridicos o estudios heuristicos de la propia administracion.

Desafortunadamente, en la practica estamos asistiendo a lo que B. DRODENKO? denomina
una aplicacion minimalista de la DMA. O sea, los Estados miembro en lugar de aprovechar la
oportunidad que les brinda la Directiva para mejorar la gobernanza de sus cuencas —sean estas
nacionales o internacionales— se limitan a cumplir los requisitos minimos exigidos por la
DMA, tal vez por miedo a perder —también por esta via—, mas poderes soberanos. En este
sentido, alguna doctrina ha llegado incluso a insinuar que la Directiva interferia en el
principio de autonomia institucional, incidiendo en materias de la competencia exclusiva de
los Estados miembros, como la ordenacion del territorio.

2. La implementacion de las demarcaciones hidrograficas a nivel nacional
2.1 Introduccion

Tanto en textos oficiales?* como a nivel doctrinal predominaba la idea de que la transposicion
y posterior aplicacion de la DMA, en lo que toca a aspectos organizativos, no seria una tarea
compleja. Por dar algunos ejemplos ilustrativos, la doctrina espafiola®’, con excepciones®,

" Elinor OSTRON, ibidem.

18 por mi parte, en mi tesis de doctorado, he realizado la comparacion de algunos modelos. Cf. Amparo SERENO, O Regime
juridico das &guas internacionais. O caso das Regides Hidrograficas Luso-Espanholas, Ed. Fundacéo Calouste Gulbenkian e
Fundacéo para a Ciéncia e para a Tecnologia, Lisboa, 2012.

19 Jodo PATO, O valor da agua como bem publico, ICS - teses de doutoramento, UL, 2008.

2% Cf. Bernard DROBENKO, “De la Pratique du minimalisme:...op.cit.

21 Ver, por ejemplo, el texto da reunion de directores de agua “Informal Meeting of EU Water Directors”, in Current State of
the Water Framework Directive Implementation Process, Valencia, 2002.

22 Ver, por ejemplo, F. DELGADO, “La Planificacién Hidroldgica en la Directiva Marco Comunitaria del Agua”, Aplicacion
en Espafia de la Directiva Europea Marco de Aguas, Ed. Ecoiuris, Madrid, 2003, p.93, donde menciona, refiriéndose a la
planificacion hidrolégica, que: “En ese sentido, podria decirse que el Derecho espaiiol ha servido de modelo a la
Comunidad...”. Algo parecido puede leerse en Beatriz SETUAIN, aunque ella reconozca que, pese al paralelismo existente
entre la DMA y la organizacion administrativa del agua espafiola, “...su traslado a la prdctica no va a resultar tan sencillo
como podia creerse en un principio...”. Cf. B.SETUAIN, “La Directiva-marco sobre el agua: el fin del proceso decisorio y el
inicio del aplicativo”, Justicia Administrativa, n° 11, 2001, p.16; e S. MARTIN-RETORTILLO, “Desarrollo sostenible y
recursos hidraulicos. Reflexiones en el entorno de la reciente Directiva estableciendo un marco comunitario de actuacion en
el ambito de la politica de aguas”, RAP, n° 153, 2000, p.31.
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opinaba mayoritariamente que la transposicion de la Directiva estaba ya practicamente
concluida en Espafia, pues la tradicion juridica contaba desde, por lo menos 1985, con un
modelo de gestion y planificacion practicamente igual al exigido por la DMA. Algunos
autores®® incluso mencionaban que la DMA era una imitacién —y una imitaciéon no muy
virtuosa— del pionero modelo espafiol, adicionando tan sélo un elemento marino —las aguas
costeras. También en la doctrina anglosajona® esta subyacente esa misma idea de “facilidad”
en lo que se refiere a la implementacion de las River Authorities, por cuanto modelo de
antigua tradicion en el Inglaterra y Pais de Gales®® —si bien que en el Reino Unido, la
doctrina® estaba mas dividida que en Espafia. Algo parecido se constataba en Francia®,
donde también existian Administraciones de Cuenca — que S. MARTIN-RETORTILLO?
consideraba inspiradas en la “Ley de Aguas” (LAg) de 1985. Igualmente, en Portugal, durante
los primeros Anteproyectos de Lei-Quadro da Agua —ley que realizé la transposicion de la
DMA erglodiciembre de 2005-, se partia de una apreciacién demasiado optimista sobre esta
cuestion™,

Sin embargo, la préctica ha demostrado justamente lo contrario®!; La mayor parte de los EM
ha realizado la transposicién en el limite o fuera del plazo exigido®; y los Estados

2 A. SANCHEZ BLANCO, “La ley de Aguas espafiola de 1985 y la Directiva del Consejo de las Comunidades Europeas por
la que se establece un marco comunitario de actuacion en el &mbito de la politica de aguas”, REDA, n® 96, 1997; también
Isabel CARO-PATON, refiriéndose a esta cuestion menciona: “...Si quiero llamar la atencién sobre...la efectiva (v dificil)
transposicion de la DMA que crea las Demarcaciones como nuevo dmbito de gestion...”. Cf. 1. CARO-PATON, “Problemas
competenciales de la proteccion medioambiental del agua”, Derecho de Aguas, Fundacién IEA, Murcia, 2006, p.902.

24 El caracter pionero de la Administracion espafiola del agua (mas especificamente de la “Confederaciéon Hidrografica™) fue
subrayado por A. FANLO en muchos dos sus trabajos. Ver, por ejemplo, “Problematica general de los organismos de cuenca
en Espafia”, en A. Embid (Director), El Derecho de aguas en Iberoamérica y Espafia: cambio y modernizacién en el inicio
del tercer milenio, Civitas, Madrid, 2002, Vol. Il, p.354, donde refiere: “Se trata de aportaciones pioneras de Espaiia al
Derecho de Aguas, asumidas afios mas tarde, en declaraciones de Organismos internacionales (Carta Europea del Agua, de
1968; Carta del Mar de Plata de 1977) y ahora incorporadas a la Directiva 2000/60/CE...". Aunque el derecho espafiol de
aguas ha influenciado otros modelos y otros paises, esta lejos de ser la Unica fuente y es discutible que sea la mas importante.
Asi lo ensefian autores como L. TECLAFF o Dante CAPONERA - esta cuestion fue analizada con mas profundidad en A.
SERENO, O Regime juridico... op. cit., Cap. | y Cap. Ill. Concretamente, en el caso de las CHI, todo indica que la influencia
que mas se ha sentido en la esfera internacional fue la del modelo norteamericano de la Tennessee Valley Authority y el de la
Region del Rurh (situada en una subcuenca del Rio Rin). Ademas, como refieren DEMMKE, Christoph and UNFRIED,
Martin, European Environmental Policy: the administrative challenge for the Member States, European Institute of Public
Administration (EIPA), 2001, (especialmente en los Cap. Il y I1), las fuentes de inspiracion de los diversos articulos de la
DMA son muchas y muy diversas, todas ellas originadas en la legislacion interna de diversos Estados miembros e incluso de
Acuerdos internacionales de los que éstos son Parte — como es el caso das Convenciones relativas a la contaminacion del Rin
anteriores al aflo 2000. En este sentido, ver también A. la CALLE, “Impacto de la Directiva Marco Comunitaria y Territorio”,
Agua y Territorio, dir. A. Embid, Ed. Aranzadi, Pamplona, 2007 pp. 272-275.

% Ver Clive GRAY, “The Regional Water Authorities”, Regional Government in England, Ed. B. W. HOGWOOD and M.
KEATING, Clarendon Press, Oxford, 1982. Méas especificamente sobre la transposicion de la DMA en el Reino Unido, ver,
HOWARTH, William & McGILLIVRAY, Donald, Water Pollution and Water Quality Law, Ed Shaw & Son limited, 2001,
pp.92-97, pp.344-345 y especialmente p.375, donde se menciona, relativamente a la transposicion de la DMA en el Reino
Unido: “...should not be an especially problematic matter to encompass in national practice. Indeed, there is a longstanding
national approach of regional water administration based upon the catchments of the major rivers...”

%8 Esta afirmacion no se aplica a Escocia e Irlanda del Norte, que tienen sistemas juridicos diferentes.

27 Entre los autores britanicos que piensan que la DMA presenta algunas dificultades de adaptacién al modelo de Reino
Unido, estan: Andrew M. FARMER, “The EC Water Framework Directive”, Water Law, n® 12, 2001; Mark EVERARD,
“Implementing the Water Framework Directive: Opportunities and Risks”, Water Law, 13, 2002; MACRORY, Richard and
TURNER, Sharon, “Participatory Rights, Transboundary environmental Governance and EC Law”, Common Marked Law
Review, n° 39, 2002.

28 Ver B. DROBENKO, “De la Pratique du minimalisme...op.cit.

2 Asi, S. MARTIN RETORTILLO, relativamente a la Ley francesa de 1964, menciona que esta: “...trata de llevar a cabo...
la regionalizacion de la Administracion hidraulica en términos que, aunque no se reconozcan, siguen muy de cerca el légico
modelo de nuestras Confederaciones...”. Cf. S. MARTIN RETORTILLO, Derecho de Aguas, Editorial Civitas, Madrid,
1997, p. 127.

% Amparo SERENO, “A caminho de uma «revoluco institucional» para Portugal”. Libro de Actas del Il Congresso Ibérico
sobre planificacién y gestion del agua, Sevilla, 2002.

31 En este sentido, ver el documento COM (2007) 128 final (23.03.07), “Towards sustainable water management in the
European Union. First stage in the implementation of the WFD 2000/60/EC.”
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cumplidores lo hicieron de modo “minimalista”. Una de las razones —quiza la mas
importante— fue la inesperada complejidad de los aspectos administrativos de la DMA. Asi,
en opinién del European Environmental Bureau®, el concepto de “Autoridad de Demarcacion
Hidrografica” s6lo fue adecuadamente transpuesto en tres EM.

Por ultimo, hay que recordar que, si es verdad que no fue de “tan facil” transposicion, no
menos compleja esta siendo la aplicacién. En 2012, Espafia, Portugal, Grecia y Bélgica,
aparecian en “alerta rojo” en el mapa de los planos de gestion del agua®*, cuyo plazo de
publicacién concluy6 en 2009* —y a fecha de hoy, Espafia todavia no ha conseguido publicar
el Plan del Tajo. A estas “dificultades técnicas”, hay que afiadir las directamente relacionadas
con los aspectos organizativos. Asi, la STIUE de 7/05/2009%, condené a Espafia por no haber
delimitado algunas de las demarcaciones hidrograficas de su territorio, ni designado las
correspondientes autoridades competentes. Al afio siguiente, el Dictamen Motivado de
22/03/2010 de la Comisién Europea®’, sefiala varios supuestos de mala aplicacién o no
conformidad en la transposicién al ordenamiento espafiol de los varios preceptos de la DMA,
de entre los cuales — y una vez mas — el articulo 3° 1 de la DMA, donde consta: “Los Estados
miembros especificaran las cuencas hidrograficas situadas en su territorio nacional y, a los
efectos de la presente Directiva, las incluiran en demarcaciones hidrogrdficas... Las aguas
costeras se especificaran e incluiran en la demarcacion o demarcaciones hidrograficas mas
proximas 0 mas apropiadas.” Este precepto es fundamental, una vez que la correcta
delimitacién de la demarcacion es esencial para dar el paso siguiente: designar la Autoridad
competente de esa misma demarcacion.

2.2 Espafia y Portugal: dos modelos antagonicos de autoridad de demarcacion
hidrogréfica

Como referi, la demarcacion es una division de caracter administrativo, su objetivo es definir
el ambito de actuacion de la Autoridad competente. Asi el Art. 3°2 de la DMA menciona:
“Los Estados miembros adoptaran las disposiciones administrativas adecuadas, incluida la
designacion de la autoridad competente apropiada, para la aplicacion de las normas de la
presente Directiva en cada demarcacion hidrografica situada en su territorio ”.

En la préactica, la aplicacion de este concepto ha consistido, basicamente, en encontrar una
formula que no altere —o que por lo menos no altere substancialmente— el status quo de la

%2 gobre los atrasos generalizados en la implementacion de la DMA, ver Fernando LOPEZ RAMON, “La planificacion
hidrolégica en los Estados miembros de la Unién Europea tras la Directiva Marco del Agua”, REDA, n° 147, 2010, pp. 500-
503; PIELOW, C., “La aplicacion del derecho europeo de aguas en Alemania”, Justicia Administrativa, n° extraordinario
2012, afio XIV; KOCK, W., “Water resources management and conservation in Germany”, en F. Palermo y M. ALBERTON
(eds.), Environmental Protection in Multi-Layered Systems. Comparative Lessons from the Water Sector, Martinus Nijhoff
Publishers, Leiden, 2012, Cap.13. BORDINI, M., “Las transformaciones de los derechos de aguas nacionales por el derecho
europeo de aguas. La situacion en Italia”, Justicia Administrativa, n® extraordinario 2012, afio XIV.

% Doc. EEB. “Water protection in Europe at stake. Survey shows gaps in EU water directive implementation” (10 de marzo
de 2005), donde dice: "Only 3 countries - Ireland, Finland and Romania - seem to have established water authorities with
sufficient competences to deal with all water problems at the river basin level as required by EU law. Only 8 countries
include the overall WFD objective of achieving «good water status» by 2015 in their national laws, says Stefan Scheuer, EU
Policy Director at the EEB...The vast majority of countries fail to establish proper legal and administrative provisions to
improve water management as required by EU law. This is bad news for the environment, for the credibility of Europe and
for the use of tax payers' money. These countries risk conviction in Courts and will have wasted valuable time in terms of
Sulfilling the law's 2015 goal”. En este mismo documento se recomienda a la Comisién que evalle el modo en como la
transposicion de la DMA fue realizada en algunos Estados miembros, especialmente en sus aspectos administrativos.

3 Cf. en http://ec.europa.eu/environment/water/participation/map_mc/map.htmConsultado a 28.09.2012.

% Cf. Carta de Emplazamiento 2010/2083, remitida por la Comisién Europea a Espafia

% Cf. Sentencia de 7 de mayo de 2009 del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (asunto C-516/07, Comision
Europea contra Espafia, STICE 2009\121).

37 Cf. Infraccién n° 2003/2009 de la CE contra el Reino de Espafia.

179


http://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=193811
http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3294674
http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3294674
http://ec.europa.eu/environment/water/participation/map_mc/map.htm

division interna de competencias, pero que permita cumplir las exigencias minimas
comunitarias. Algunos EM muy centralizados —como Portugal- nombraron una autoridad
Unica —la «Autoridade Nacional da Agua» (actualmente encarnada en la “Agéncia Portuguesa
do Ambiente”, APA)- responsable frente a la CE en caso de incumplimiento de la DMA en
todas o en cada una de las demarcaciones portuguesas. Otros Estados miembros, como
Espafia, la aplicacion de este concepto —como después explicaremos con mas pormenor— ha
sido instrumentalizada por las CCAA de las cuencas intercomunitarias para intentar ganar
mas competencias y derechos sobre las aguas.

En Portugal, tras varias alteraciones en la Ley de Aguas portuguesa de 2005 —que realiz6 la
trasposicion de la DMA y cuyo anélisis abordo con mas pormenor en trabajo anterior®*— la
Administracion portuguesa del agua presenta una estructura cada vez mas centralizada. Las
«Administracbes de Regido Hidrografica (ARH)» que funcionaban en las diferentes DH
portuguesas, tenian estatuto de instituto publico, personalidad juridica e autonomia financiera,
pasaron a ser organismos desconcentrados de la APA, jerarquicamente dependientes de esta
Agencia —que actualmente concentra todas as competencias en materia de ambiente,
exceptuando la relacionadas con la proteccion del medio marino.

Ademas, las ARH, a lo que parece®, van a ser despojadas de su principal funcién decisoria: la
planificacion de su respectiva demarcacion, con lo cual podrian ser relegadas a meras
delegaciones de atendimiento al publico, para emision de autorizaciones, fiscalizacion de las
mismas y cobranza de tasas. Es caso para decir, como ya hace mucho tiempo, tal vez
demasiado tiempo, dijo Eca de Queirds: “Portugal é Lisboa e o resto é paisagem”. La culpa
en este caso, como en muchos otros, se le puede echar a “la troica” que con su “cura de
adelgazamiento” ha obligado a la Administracion portuguesa en general y a la de aguas en
particular, a contraerse y concentrarse. Pero, como siempre, unos han adelgazado mas que
otros, por ejemplo en la fusion que hubo entre el Ministerio de Ambiente y Agricultura,
fueron extinto 22 organismo del Ministerio de Ambiente y 10 de Agricultura. Pasados dos
afios, el Gobierno entendié que la formula no funcionaba y volvié a separar los dos
ministerios. “Rectificar es de sabios” dice la vox populi no carente de sentido comun, pero el
problema es que son ya demasiados los errores y demasiadas correcciones. Las mismas no
hacen mas que poner en evidencia un zig-zag politico que esta debilitando a la Administracion
y retirando toda continuidad a las politicas publicas en general y de las de aguas en particular.
Para que nos hagamos una idea de lo que intento decir cuando hablo de vaivén politico, basta
referir que, desde la década de los 90 hasta ahora, Portugal ya cambio de gobierno nueve
veces —en Espafia hubo tres presidentes de gobierno durante el mismo periodo. Pero es que, si
se puede decir que la alternancia politica es demasiado alta, mas alta es la “tasa de
mortalidad” de los ministros de ambiente, una vez que durante el mismo periodo el “dosier”
del ambiente ya cambio de manos en 13 ocasiones —incluyendo al actual Ministro que tomo
posesion del cargo hace un par de meses. Asi, es dificil disefar, instituir y aplicar un modelo
administrativo —en este caso la autoridad de DH- y darle tiempo para evaluar si, en la
practica, funcion6 bien (o no).

% Cf. Amparo SERENO, “La aplicacién del Derecho Europeo de Aguas en Portugal”, Justicia Administrativa, niimero
extraordinario 2012 /Afio XIV.

% De acuerdo con las intertervenciones de los respresentantes del “Ministério do Ambiente Ordenamento do Territorio e
Energia” (MAOTE) en la tltima reunioén del CNA, de 1 de octubre de 2013.
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Ministro de Ambiente Periodo en el | Gobierno Primer Ministro
cargo Constitucional
(GC)
Fernando Real 5/1/90 a 24/4/91 | X G.C
Carlos Borrego 24/4/91 a XI G.C.
31/10/91 Cavaco Silva
31/10/91 al| XllG.C (PSD)
11/6/93
Teresa Gouveia 11/6/93 a
28/10/95
Elisa Ferreira 28/10/95 a| Xl GC Antonio  Guterres
25/10/99 (PS)
José Socrates 25/10/99 a 6/4/02 | XIV GC
Isaltino de Morais 6/4/02 a 5/4/03 Durdo Barroso
Amilcar Theias 5/4/03 a 21/5/04 | XV GC (PSD)
Arlindo Cunha 21/5/04 a 17/7/04
Luis Nobre Guedes 13/9/04 a 14/4/05 | XVI GC Santana Lopes
(PSD/PP)
Francisco Nunes Correia | 15/4/05 a | XVII GC José Socrates (PS)
26/10/09
Dulce Passaro 26/12/09 a | XVIII GC
05/06/2011
Assuncéo Cristas 05/06/2011 a| XIXGC Passos Coelho
24/07/2013 (PSD/PP)
Jorge Moreira da Silva 24/07/2013 a
oA

Tras este breve andlisis sobre la implementacion de la DH en Portugal, voy a abordar la
problematica en Espafia que, como veremos, no es menos peliaguda. En Espafia, se optd por
una solucion de signo contrario a la portuguesa. O sea, sobre los organismos competentes en
el ambito de las DH —las confederaciones*—, se colocé una especie de “parche”, denominado
Comité de autoridades competentes, que responde ante la CE en caso de incumplimiento de la
DMA, pero que no toma decisiones sobre la gestion del agua. Este Comité se instituye como
un 6rgano de cooperacion entre las administraciones representadas en las confederaciones —
diferentes ministerios de la Administracion central, autonémica y local. Es decir, no se optd
por crear un organismo donde estuviesen representadas la Confederacion y las autoridades
con competencias en materia de gestion de las aguas costeras —que, antes de la DMA, no
tenian representacion y que, en el fondo, constituyen la gran novedad de la Directiva. Tal
solucion era expectable, en virtud del Art. 41° 2 de la Ley de Aguas, pero en su lugar se optd

0 Obviamente me estoy refiriendo aqui la las DH formadas en las cuencas intercomunitarias, no a las intracomunitarias que
no son objeto de esta ponencia.
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por reduplicar, en el Comité de autoridades competentes, la estructura representativa ya
existente en la Confederacion, a las que se adiciono la administracion costera.

Ademas, en Espafia, el proceso de delimitacion de las DH y designacion de las respectivas
autoridades competentes ha intentado ser instrumentalizado por algunas Comunidades
Auténomas (CCAA) para aumentar sus competencias y derechos sobre las aguas de las
cuenca intercomunitarias, tanto en detrimento de otras CCAA vecinas, como del mismo
Estado —que con mayor o menor anuencia, dependiendo de los casos— ha consentido la
paulatina disminucion de sus poderes en materia de aguas.

Todas estas situaciones han derivado en lo que I. GALLEGO*" denomina «esquizofrenia de
hechos diferenciales». Sin embargo, no se puede decir que estas diferencias de aplicacion de
la DMA en las distintas CCAA hayan sido originadas por las ambiguedades de la Directiva —
cuya finalidad fue permitir la aprobacién de la misma®*, dejando una cierta margen de libertad
a los Estados miembros en el disefio interno de sus respectivos modelos administrativos de
gestién del agua. Lo que es criticable es el uso de esta libertad que se ha hecho por algunos
Estados. En el caso de Espafia y como escribe I. Gallego®: “...1a transposicién de la DMA no
ha puesto sino de manifiesto las incongruencias de un Derecho nacional que en cada ambito
territorial se estd decantando por una solucion especial dificilmente subsumible bajo el
mismo modelo...”. Efectivamente, se ha caido en varias contradicciones a la hora aplicar el
concepto de demarcacion hidrografica, de modo que en el “mapa del agua espafiol” se ha
puesto en evidencia la problematica interna en torno a la divisién de competencias entre
Estado y CCAA.

Esta situacion ha dado lugar al aumento exponencial de litigios entre las CCAA de las
cuencas intercomunitarias ante diferentes organismos judiciales. Los conflictos de
competencia fueron solucionados por el TC mediante un total ocho sentencias. No me voy a
detener sobre cada una de ellas —anélisis que realicé en un trabajo anterior** con mas
pormenor— sélo queria hacer aqui el reparo de que los derechos que las comunidades
autonomas reclaman sobre estas cuencas son diferentes, dependiendo de los intereses de cada
una: en cuanto Aragon y Castilla-La Mancha pretenden garantizar reservas de agua sobre una
cuenca intercomunitaria situada parcialmente en los respectivos territorios a través de sus
estatutos; otras, como Valencia, exigen derechos sobre los excedentes de agua de cuencas
vecinas (como, por ejemplo, la del Tajo). Por su parte, Catalufia, Aragon y Castilla y Leon se
reservan el derecho a ser consultadas antes de la realizacidn de un trasvase que perjudique las
disponibilidades de agua en sus respectivos territorios. Por ultimo, Andalucia y Castilla y
Ledn, alegaban que las cuencas intercomunitarias del Guadalquivir y del Duero estaban
incluidas en mas de un 90% en sus respectivos territorios, por lo que pretendian asumir
competencias que, constitucionalmente, estaban atribuidas al Estado.

1 Cf. 1. GALLEGO, “De la delimitacién de las demarcaciones hidrogréficas: errores y contradicciones”, RVAP, 90, 2011, p.
288. También J. AGUDO GONZALEZ refiere que: “...no hace falta sefialar que la situacion descrita es la antitesis de la
gestion integrada y unitaria que promueve la DMA...No es bueno que nos acostumbremos a que sean las instituciones
europeas quienes nos enmienden la plana de los excesos (politicos) de nuestro sistema competencial....”, “...la mal
entendida profilaxis competencial que el Estado se auzoimpone no es positiva y debe ser superada”, Cf. Jorge AGUDO
GONZALEZ, “Demarcaciéon Hidrografica, Planificacion Hidrologica y Programa de Medidas”, Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente, 261, 2010, pp. P.21y 22.

“2 El procedimiento de aprobacién de la DMA y las causas de las ambigiiedades de la versién final y publicada del texto de la
misma son abordadas con todo pormenor en Amparo SERENO, O Regime juridico das &guas internacionais. O caso das
Regides Hidrogréficas Luso-Espanholas,...op. cit, Capitulo II.

3. GALLEGO, ibidem, p. 273.

* SERENO, Amparo “La «territorializacion» de la politica nacional de aguas. Efectos a nivel internacional”, Actualidad
Juridica Ambiental, 2012.
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Cuencas

Hidrogréficas
(CH)

Demarcacion
Hidrograéfica
(DH)

Estatuto de

Autonomia

Disposiciones
relacionadas
con la gestion

Sentencias del
Tribunal

Constituciona

del agua | (STC)
Galicia-Costa Galicia (1980)
CH internas de | Catalufia (2006) Competencias
Catalufia exclusivas de
«INTRA- ANDALUCIA las
i 1. Tinto, Odiel | Andalucia (2007) CCAA sobre
comunitarias» | ¥ Piedras; las .
correspondiente
2. Guadalete y
S cuencas
Barbate .
internas
3. Cuenca
Mediterranea
CH Islas | Baleares (2007)
Baleares
CH Islas | Canarias (1996)
Canarias
Aragon (2007) STC
Castilla-La Mancha | Reservas de e L200
(2007) agua
Todas las demas | AAragon (2007) fﬁl 2011
DH espafiolas, Informe previo T
con  excepcion | Catalufia (2006) sobre trasvases | STC 31, 48 y
de la QH del de agua 49/ 2010, de
«INTER- | Cantabrico 2806 — 9 y
Oriental™, 90.09
- o especificamente '
comunitarias» Cantébrico | Castillay Leén (2007) STC 32/2011,
Occidental, de 17.03
Mifio-Sil, -
Duero Taio Valencia (2006) Derechos sobre | STC 247/2007,
! 10, los excedentes | de 12.12
Guadiana,
Guadalquivir s agua
. (especialmente
Segura, Jucar y del Tajo)
Ebro J
Catalufa (2006) Medidas STC 31, 48 y
adicionales de | 49/ 2010, de
proteccion  de | 50 _ g y

determinados

5 El caso de la DH del Cantabrico Oriental constituye un caso especial, ya que es la nica «Demarcacién Hidrogréfica
mixta» existente en Espafia. Es decir, estd integrada por las cuencas internas del Pais Vasco sobre las que esta Comunidad
tiene competencias exclusivas (desde la STC 227/1988) y por cuencas intercomunitarias gestionadas por la Administracion
General del Estado a través de la Confederacion Hidrografica del Cantabrico. Sobre este caso especial ver, Amparo
SERENO, "Las confederaciones hidrograficas tras diez afios de...op.cit.
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recursos 29.09

Andalucia (2007) sobre | Transferencia STC 30/2011,
el Guadalquivir; de las | de 16.03

Castilla y Leon (2007) | COMPetencias — Fere=a55011,

sobre el Duero de LEslan de 17.03
dentro de las

fronteras de la
Comunidad
Auténoma

Como se puede observar en el cuadro anterior, practicamente todas las CCAA entraron en
conflicto judicial unas contra otras, pues las que no aparecen en el cuadro litigaron contra las
que estan incluidas en el mismo. Este es el caso de Extremadura —contra Castilla y Leon
Andalucia—, La Rioja —contra Aragon—y Murcia —contra Catalufa.

Ademas, a las sentencia del Tribunal Constitucional aqui enumeradas hay que sumar los
recursos contencioso-administrativos ante el Tribunal Supremo —algunos de los cuales
mencioné antes. Para abreviar, lo mejor es preguntarse: ;Qué CCAA no participaron en esta
ultima batalla de la “guerra espanola del agua”? Y la respuesta es: Los dos archipiélagos,
Canarias y Baleares (por razones obvias), el Pais Vasco (porque ya habia trabado las
necesarias “batallas”) y las Comunidades proximas (Cantabria y Navarra). Por ultimo,
Galicia, tal vez porque el principal vecino con quien comparte las cuencas intercomunitarias
que atraviesan su territorio (Mifio y Limia) es Portugal y, por lo visto, la convivencia es mas
pacifica que con sus congéneres, las otras CCAA.

Aunque Espafia se denomine “el Estado de las Autonomias”, lo cierto es que la palabra
“federal” entendida como una forma de convivencia sobre el mismo territorio de Poderes
centrales — el Estado-federacion — y de poderes territorialmente descentralizados —las CCAA—-
, se puede aplicar al caso espafiol. En este sentido menciona Antonio EMBID*®, comparando
Espafia con un Estado federal en sentido clasico (como es Argentina) que: “...dada la
evolucidén que en la doctrina especializada tiene el concepto de lo «federal», podria hasta ser
adecuado indicar que ambos paises tienen estructuras federales de gobierno...”

En el polo opuesto se encuentra Portugal. Uno de los paises europeos que presenta una
estructura mas claramente unitaria. A pesar de que la regionalizacion esta contemplada en la
Constitucion Portuguesa, ésta nunca fue puesta en practica. En 8 de noviembre 1998 tuvo
lugar un referendum en que se instd a la ciudadania a pronunciarse a favor o contra la
regionalizacion®’, y la respuesta fue negativa. De ahi que actualmente no exista un “escalon
intermedio” entre la Administracion Central del Estado y la Administracion Autérquica,
aunque se hayan reforzado los poderes de esta Gltima, si comparados, por ejemplo, con la
Admjglistracién local espafiola y se hayan introducido algunas reformas en los ultimos dos
anos™.

** A. EMBID “De la necesidad y de las dificultades para conseguir un sistema de gestion de las aguas basado en las cuencas
hidrograficas”, Prologo & obra colectiva Organismos de cuenca en Espafia y Argentina: organizacion, competencias y
financiacion, Ed. Dunken, Argentina, 2010, p. 23.

T La propuesta de regionalizacién se plasmé en la «Lei 9/98, de 28 de Agosto», que fue objeto de referendum en 8 de
noviembre de 1998.

8 Como consecuencia de la reforma autérquica en Portugal fueron extingas 1165 “freguesias” (divisiones territoriales més
pequefias que los municipios) y se han creado unas nuevas entidades intermunicipales que retinen varios municipios y para
las cuales seran transferidas competencias atribuidas a esto en algunas areas como transportes, aguas y residuos. Cf. “Lei 11-
A/2013, de 28 de janeiro”, “Lei 22/2012, de 30 de maio"
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No vamos a desarrollar mas aqui la teoria juridica y politica sobre las formas do Estado
simple o compuesto —materia sobre la que ya existe numerosisima literatura juridica—, ni
sobre las diferencias obvias entre Espafa y Portugal, sino para decir, —volviendo al tema del
agua—, que el mismo ha influenciado las decisiones internas sobre la materia, en Espafa, asi
como la relacién bilateral con Portugal. Como refieren THIEL y otros®: “...we have to
consider that it makes a difference if re-scaling is negotiated in a federal or in a unitary state,
and whether negotiations are settled as a constitutional matter of distribution of competencies
among levels of representative government...” Efectivamente, lo que se constata en los
estados federales es la necesidad de equilibrio entre las dos escalas de gobierno (central y
regional) para que se puedan aplicar, en la practica, las decisiones tomadas a nivel
internacional.

En contraste con el Estado unitario, en el Estado federal las opciones deben ser
conceptualizadas en las dos escalas, a fin de armonizar los intereses nacionales y regionales —
que muchas veces no coinciden. Como refiere PUTMAN®, “...in two-level games only those
alternatives are realisable and credible which reach consensus on both levels...” El problema
gue se coloca en el caso hispano-luso, es que algunas de las decisiones tomadas en Espafia en
la “escala federal” entre el Estado y las CCAA estan incidiendo en las opciones ya adoptadas
a nivel internacional, por ejemplo en el caso del Tajo y del Guadiana —que luego abordaremos
especificamente. Pero lo contrario también se verifica. O sea, las relaciones bilaterales han
influenciado determinadas decisiones en la politica interna espafiola sobre aguas.

3. La implementacién de las demarcaciones hidrograficas a nivel internacional: El
Convenio de Albufeira y su incidencia a nivel nacional

3.1 Introduccion

Las relaciones hispano-lusas en materia de recursos hidricos fueron bastante cordiales si
comparadas con las experiencias en idéntica materia entre paises vecinos — como por ejemplo,
EEUU y Méjico o EEUU y Canada™. Sin embargo, esta harmonia en materia de aguas
internacionales comenzo a deteriorarse como consecuencia de los proyectos faradnicos previstos
en el Plan Hidroldgico Nacional Espafol (PHNE), especialmente el Transvase Tajo-Segura
(TTS).

Los sucesivos proyectos de PHNE propuestos por las diferentes familias politicas que se
alternaron en el gobierno espariol desde la Ley de Aguas de 1986 hasta la actualidad fueron
consecutivamente bloqueados. Estos planes proyectaban transvases desde las diferentes
cuencas — incluida la del Duero — aungue el tltimo PHNE se centraba casi exclusivamente en
una cuenca nacional, el Ebro. Entre las diversas causas que explican la paralizacion de estos
proyectos® estan las de carécter internacional. Es decir, la estrategia seguida por Portugal en
las negociaciones que llevaron a la aprobacion del Convenio de Albufeira (CA). Este tuvo una
clara influencia en el abandono de la decision de trasvasar agua desde las cuencas

4 Cf. THIEL, A., SAMPEDRO, D., SCHRODER, “Explaining re-scaling and differentiation of water management on the
Iberian Peninsula”, VII Congreso Ibérico sobre Gestion y Planificacion del Agua, Talavera de la Reina, 2011, p.2.

%0 Cf. PUTNAM, R. D., “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”, International Organization,
42, 1988, 427-460. Ver también TSEBELIS, G., “Decision-making in Political Systems — Veto Players in Presidentialism,
Multicameralism and Multipartyism”, British Journal of Political Science, 25, 1995.

> He analizado con mas pormenor estas relaciones en, Amparo SERENO, O regime juridico das dguas internacionais...op.
cit., Capitulo I.

52 |_as causas que explican lo denominada “la situacién de bloqueo” fueron ampliamente analizadas, Amparo SERENO, Rios
gue nos separan, aguas que nos unen. Analisis juridica de los Convenios Hispano-Lusos sobre aguas internacionales, Ed.
Fundacion Lex Nova, Valladolid, 12 ed. Fevereiro de 2011.
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internacionales (especialmente el Duero), por lo que se tuvo que recurrir a la Unica opcién
nacional que restaba para transvasar agua del “Norte humedo” al “Sur sediento”: el Ebro.

Una vez que, como sabemos, el proyecto de transvasar agua a partir del Ebro también fue
abandonado, la Cuenca del Tajo acab6 por ser a mas expuesta a transferencias para otras
cuencas, pues es la unica en la que existe una obra de gran envergadura —el TTS— construida
para ese efecto. Ademas el CA, respetando os derechos adquiridos por Espafia al abrigo del
Convenio de 1968, permitia la captacién de un volumen de hasta 1000 Hm*/afio con destino a
otras cuencas internas espafiolas. Los negociadores portugueses debieron de pensar que éste
no era un tema con el que debian preocuparse mucho, ya que, internamente, las CCAA
espafolas cedentes de la cuenca del Tajo (especialmente Castilla La-Mancha) trabarian esa
batalla. O sea, impedirian el aumento de los volimenes transferidos con origen en el Tajo. Sin
embargo, la realidad supera en muchas ocasiones determinados célculos matematicos, por
I6gicos que estos sean. Asi, la situacién actual muestra que, a juzgar por las Gltimas noticias
sobre el denominado ‘“Pacto del Tajo” —que mas adelante abordaremos— los volimenes
transferidos a través del TTS pueden aumentar y mucho.

El otro “buque insignia” en las negociaciones hispano-lusas fue garantizar caudales
suficientes para Alqueva. En este caso los portugueses consiguieron su objetivo, pero
respetando la vigencia de los preceptos del Convenio de 1968, que atribuian, a ambas Partes,
la posibilidad de transvasar aguas del Guadiana, o en el caso de Espafia, de uno de sus
afluentes méas importantes en la margen derecha: el Chanza. A diferencia del Tajo, para el
Guadiana no se establecié un volumen méaximo transvasable. Aqui, tal vez, se deposit6 la
confianza en los estudios de impacto ambiental, como instrumento capaz de obstaculizar los
transvases, o por lo menos minimizarlos. Asi, la expectativa de nuevas transferencias a partir
del Guadiana quedo dependiente de algunas cuestiones, como los estudios sobre el trozo
internacional del Guadiana aguas abajo de “Pomar&o”, bien como la situacion ambiental del
Estuario del Guadiana. Desafortunadamente, a fecha de hoy no existe una version definitiva y
publica de estos estudios —a pesar de que el Convenio establece un plazo de dos afios para la
conclusion de los mismos, aungue prorrogable. Esta situacion ha creado bastante
incertidumbre cara al futuro y como explicaremos mas adelante, todavia no ha sido
solucionada de modo satisfactorio.

Aunque el Convenio de Albufeira fue firmado en 1998, dos afos antes, de la publicacion de la
DMA, la verdad es que los negociadores del Convenio conocian perfectamente la Directiva,
inclusivamente algunos de los que estaban en los grupos de trabajo bilaterales, estaban
también en la CE a trabajar en la aprobacion de la DMA — que curiosamente fue aprobada el
ultimo dia de la Presidencia portuguesa. De hecho, el CA estd muy claramente influenciado
por la Directiva y muy poco por la Convencién de la ONU aprobada un afio antes (1997).

De hecho, el CA es el principal instrumento para cumplir lo previsto en el artigo 3° de la
DMA®, donde consta que en el caso de demarcaciones internacionales los Estados que la
comparten podran designar como autoridad competente a los organismos preexistentes al
abrigo de un acuerdo firmado por las Partes.

53 Cf. Art. 3°5y 6 de la DMA, donde consta: “Cuando una demarcacién hidrogréafica se extienda mas alla del territorio de la
Comunidad, el Estado miembro o los Estados miembros interesados se esforzardn por establecer una coordinacion
adecuada con los Estados no miembros concernidos, con el fin de lograr los objetivos de la presente Directiva en toda la
demarcacion hidrografica. Los Estados miembros velaran por la aplicacion en su territorio de las normas de la presente
Directiva”. 6. “Los Estados miembros podrdn designar un organismo nacional o internacional preexistente como autoridad
competente a los efectos de la presente Directiva”.
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3.2 Cooperacion hispano-lusa en el ambito del Convenio de Albufeira

No me voy a detener mucho en la descripcion, objeto y ambito del CA, lo que ya he hecho en
varios trabajos anteriores>*. Contintio a defender como siempre dije que, comparado tanto con
sus antecesores como con otros acuerdos internacionales existentes sobre la materia, este
Convenio constituye un acuerdo equilibrado y juridicamente meritorio.

No obstante, el CA fue concebido como un principio y no como un fin en si mismo. Los
caudales acordados tenian caracter transitorio y quedaron en abierto muchas lagunas que los
organismos de cooperacion, previstos en el Convenio, tendrian que colmar. Estos organismos,
tienen un papel fundamental en la actualizacién del CA, bien como en la adaptacion del
mismo a las circunstancias de cada época —especialmente fendmenos extremos, como
inundaciones y sequias, u otras alteraciones futuras, como consecuencia del cambio climatico.

El Convenio de Albufeira instituydé dos organismos de cooperacion: la Comision de
Acompafiamiento y Desarrollo de la Convencion (CADC) y la Conferencias de las Partes
(CoP). En cuanto la CADC es un organismo de caracter técnico, la CoP tiene un caracter
marcadamente politico e actia como una segunda instancia llamada a intervenir cuando no se
llega a un acuerdo en la primera, o0 sea, en el seno de la CADC. En este aspecto, el modus
operandi del binomio CP — CADC recuerda al tandem instituido por la Convencion del Rin o la
del Danubio: Comisién técnica y Comision integrada por los representantes de los Gobiernos.
Esta Ultima retne sélo para decidir sobre las cuestiones mas delicadas, de modo a ultrapasar las
situaciones de bloqueo, reforzando la cooperacion y, tal como parece ser la intencién de la CoP,
dinamizandola cuando decae.

Sin embargo, la CADC es bastante diferente a las dos Comisiones antes referidas en un aspecto:
en cuanto aquellas actian exclusivamente en una demarcacion internacional (el Rin o el
Danubio) —lo que suele ser la regla general en este tipo de comisiones—, la CADC es el Unico
organismo de cooperacion para las cinco demarcaciones hispano-lusas. Ademas tiene caracter
bicéfalo —dos delegaciones: una espafiola y otra portuguesa— con el respectivo secretariado —lo
que provoca una duplicacion de las estructuras—, y naturaleza gubernamental —esta integrada
exclusivamente por técnicos de los dos gobiernos. De ahi deriva la fuerte dependencia
gubernamental, ya que, ademas, carece de personalidad juridica y presupuesto autonomo.

3.2.1 Trayectoria reciente

En la vida de la CADC se pueden distinguir tres etapas diferentes: las dos primeras finalizan
con un momento de crisis —provocado por el incumplimiento de caudales de una de las Partes,
normalmente la espafiola— que se soluciona recurriendo a la CoP; la tercera y Ultima comienza
a finales de 2009, con un incumplimiento de caudales en el Tajo, aunque esta vez el problema
no haya merecido la atencién de la CoP, que no lo ha considerado suficientemente grave
COmMO para convocar una reunion.

Hasta ahora ha habido tan sélo dos reuniones de la CoP: una en 2005, tras el incumplimiento
en el Duero, y otra en 2008, tras el incumplimiento en el Guadiana. Las dos reuniones fueron
muy positivas, ya gue sirvieron para dar un nuevo impulso a los trabajos de la CADC y para
aunar esfuerzos en la cooperacion, lo que se verifico sobre todo después de la CoP de 2008.
Una mayor confianza entre las Partes favorecié la realizacién de mas documentos y proyectos
conjuntos y el aumento del intercambio de datos standards, lo que redundd en una mayor
homogenizacién de los procedimientos. Esta segunda fase culmina con la aprobacién en el

% Amparo SERENO, Rios que nos separam, aguas que nos unem. Andlise juridica dos Convénios Luso-Espanhéis sobre
aguas internacionais, Ed. Fundacion Lex Nova, Valladolid, 1% ed. Fevereiro de 2011.
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seno CoP de varias decisiones relevantes para reforzar la cooperacion: la creacion de un
Secretariado Unico con sede en Lisboa y Madrid, alternadamente cada dos afios; la revision
del régimen de caudales; la aprobacion de los Estatutos de la CADC; la entrada en
funcionamiento del site conjunto y el anuncio de la creacion de un forum de participacion
publica, y, por fin; el compromiso de realizar, antes de 2015, planes unicos —e no
coordenados— para las Demarcaciones Hispano-Lusas.

La verdad es que de todas estas “promesas” solo algunas fueron cumplidas. No existe ni
secretariado conjunto ni forum de audiencia publica y cada Estado ha realizado por separado
el plan de la parte de la correspondiente demarcacion internacional incluida en su territorio.
En resumen, se puede decir, que esta tercera etapa, en la cual nos hayamos ha sido la peor de
todas, lo cual se debe, principalmente, a la ausencia de interés por parte de la CoP en
dinamizar la cooperacion. O dicho de otro modo, el desinterés de los gobiernos en revitalizar
la CADC vy la fuerte dependencia gubernamental de la Comision.

3.2.2 Situacion actual

Las relaciones hispano-lusas en materias de aguas internacionales —tema que estudio con mas
pormenor en trabajos anteriores™—, han sido mucho més proactivas desde que la CADC entr6
en funcionamiento que con su antecesora, la Comision de los Rios Internacionales (CRI). En
la préctica, la CRI centrd principalmente su trabajo en la reparticion del potencial energético
de los tramos internacionales de los rios entre las compafiias hidroeléctricas espafiolas y
portuguesas, desatendiendo las cuestiones ambientales. Ademas, la CADC tuvo que afrontar
desafios mas exigentes, como la implementacion de la DMA en las Demarcaciones Hispano-
Lusas.

En sintesis, se puede decir que los puntos mas delicados en las relaciones hispano-lusas en
este momento se localizan en dos cuencas: Tajo y Guadiana —no menospreciando la
importancia de otras cuestiones estratégicas relacionadas con la gestion del agua, como por
ejemplo la produccion energética. Asi, el incumplimiento de 2005, en el Duero, esta
relacionado con la gestion del agua realizada por una compafiia hidroeléctrica espafiola. Es
decir, la insuficiencia de caudales se debi6 a una “sequia artificial” originada por la gestion
del agua que hizo la hidroeléctrica —y no por un periodo de real escasez de recursos, que si fue
grave en el Duero, mucho més lo fue en las cuenca méas al Sur —como el Tajo y el Guadiana.
Sin embargo, en este caso, el gobierno espafiol si que declard un periodo de excepcién para
justificar el incumplimiento de caudales, ya que la compafiia hidroeléctrica portuguesa
(también privada) pidio una fuerte indemnizacion, correspondiente al perjuicio que tuvo por
la pérdida de produccién energetica.

En el caso del Guadiana, el incumplimiento sucedié durante la vigencia del régimen de
caudales anterior, en el afio hidrolégico 2005/2006°® y no fue invocado el periodo de
excepcion por Espafia. En el caso del Tajo, el ultimo incumplimiento de caudales —sin que
concurriesen las circunstancias para invocar un periodo de excepcion, que lo justificase— tuvo

% A.SERENO, Rios que nos separam, ...0p.Cit.

% Durante el afio hidrolégico de 2005/2006 tuvo lugar el incumplimiento del régimen de caudales en el Guadiana. En este
caso, el incumplimiento del caudal minimo en le seccion de Badajoz fue justificado por un error de programacion de los
desembalses por parte de Espafia. Para compensar el déficit, se acordo realizar un desembalse especifico que completase el
volumen retenido, con lo cual Portugal consideré que se habia cumplido el compromiso establecido por la CACD. Cf. Acta
de la V111 Reunién Plenaria de la CADC, (Madrid, 8 de mayo de 2007).
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lugar durante el afio hidrolégico 2008/2009°" y ya después de la entrada en vigor del nuevo
régimen de caudales —en agosto de 2009.

Los argumentos que se utilizaron para justificar los dos incumplimientos fueron de caracter
meramente coyuntural: errores técnicos en los desembalses de las presas o desconocimiento
del nuevo régimen de caudales. La verdad es que causa bastante sorpresa que no se haga
mencion en las Actas de la CADC a los usos consuntivos realizados aguas arriba,
especificamente, la transferencia de caudales para otras cuencas nacionales espafiolas con
origen en el Tajo y el incremento del agua captada en determinados tramos internacionales del
Guadiana. Mientras que estas cuestiones ni siquiera son abordadas en el seno de la CADC,
acaban por ser publicamente conocidas por otras vias, tanto oficiales —como son las actas de
las reuniones del «Conselho Nacional da Agua»— como oficiosas, a través de los medios de
comunicacion espafioles y portugueses™.

En mi opinion, los ya més de trece afios de funcionamiento efectivo del binomio CADC/CoP
revelan que ésta se quedd por debajo de las expectativas creadas por el Convenio:

En primer lugar, porque la CADC que, al contrario de sus congéneres europeas, no tiene ni
personalidad juridica ni presupuesto auténomo lo que la torna muy dependiendo de los
gobiernos y, como antes se refirio en esta ultima fase, los mismos no han prestado mucha
atencion a la CADC. Como consecuencia la Comisidn fue bastante menos dinamica de lo que
debia, ya que ni siquiera cumplié totalmente las funciones consideradas prioritarias porque
sujetas a plazo por el Convenio —en la mayor parte de los casos, éstos precisaron de ser
prorrogados;

En segundo lugar, su estructura devino bastante fragil, pues depende del buen funcionamiento
de los grupos de trabajo (GT) creados con caracter un tanto precario y casuistico;

En tercer lugar, la falta de conexidn con otras autoridades con competencias incidentes en el
territorio de las DHI, tanto en la escala horizontal, como en la vertical. Esto, en la préactica ha
supuesto inaplicacion del principio de subsidiariedad. Hasta la fecha no han sido creadas las
Subcomisiones por cuenca —previstas en el Acta de la I Reunidn Plenaria de la CADC
(2000)- y que hubieran permitido a ésta tener un contacto mas préximo con las autoridades
que operan a nivel regional y local y vice-versa;

En cuarto lugar, el acceso a la informacién y la participacion publica son areas claramente
deficitarias, lo que ha provocado el distanciamiento entre la Comision y la sociedad civil. Es
lamentable que la pagina web de la CADC esté inactiva desde hace ya casi un afio, con lo cual
se dificulta el acceso a informacion tan relevante como son las actas de la Comision. A través
de estos documentos se podia saber tanto el ritmo de las reuniones de la CADC como los
temas abordados e decisiones adoptadas. Sabemos, no obstante, que en 2011 la Comision ni

% Durante el afio hidrolégico de 2008/2009 se registré un incumplimiento del régimen de caudales en el Tajo. En este caso el
incumplimiento se justificd por las ambigiiedades en la interpretacion del nuevo régimen de caudales que acababa de entrar
en vigor en Agosto de 2009, pero que fue aprobado en la CoP de 18 de febrero de 2008 y que era sobradamente conocido.
Para reponer los caudales en falta, las Partes concordaron establecer una programacion de entrega de los volimenes a
transferir durante el afio hidroldgico 2009/2010. Cf Acta de la XIII Reunién Plenaria de la CADC, (Madrid, 14 de enero de
2010).

%8 En los medios de comunicacion espafioles existe numerosa informacion sobre nuevos proyectos de trasvases a partir del
Tajo, con Comunidades Auténomas a favor y en contra, declaraciones de los correspondientes Presidentes de los Gobiernos
regionales. Igualmente en la zona de Huelva (Comunidad de Andalucia) existen proyectos de nuevos regadios desarrollados
con captaciones a partir de la Cuenca del Guadiana. Todas estas amenazas son referidas, por ejemplo, en el articulo publicado
en el Semanario “Expresso”, de 27 de noviembre de 2010, (“Agua provoca «conflitoy com Espanha. Ja se travam batalhas
do outro lado da fronteira. Ca preparam-se armas”’), donde el Embajador Santa Clara Gomes (Presidente de la Delegacion
Portuguesa de la CADC) menciona expresamente que la agricultura intensiva de Andalucia amenaza el caudal ecolégico en
el Guadiana y los proyectos de desvio de agua a partir del Tajo, conocidos a través de los medios de comunicacién espafioles,
son desconocidos, oficialmente, por la Delegacion Portuguesa.
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siquiera reunio una vez en todo el afio —incumpliendo lo previsto en el Convenio de
Albufeira— en 2012 “compenso” la falta del afio anterior, reuniendo dos veces y este aflo
todavia no se ha reunido. Esta irregularidad en las reuniones es una sefial clara de la falta de
constancia y continuidad en el ritmo de los trabajos que no augura nada bueno, pues quiere
decir que la relacion bilateral estd siendo olvidada. La abundancia de lluvias del Gltimo afio
puede ser una explicacion: no hay problema con los caudales, no son necesarias las reuniones.
Pero la abundancia de agua en la Peninsula Ibérica no pasa de una ilusion y esto por dos
razones: una, el cambio climatico, los Gltimos estudios alertan sobre el agravamiento de los
periodos de sequia®; otra, los problemas en el Tajo y el Guadiana, que aparentemente s6lo
incumben a la politica interna espafiola del agua, pero sobre los que Portugal deberia tomar, y
rdpidamente, una posicion.

3.2.3 Perspectivas de futuro

En mi opinidn, el futuro de la CADC va depender de si los gobiernos de Espafia y Portugal,
deciden hacer planes conjuntos (0 no). En este sentido Portugal parece estar mucho mas
empefiado que Espafia —como anuncié el Ministro del Ambiente en el &mbito de la 22 CoP, de
2008, y como estaba previsto en la “Lei da Agua” portuguesa de 2005. Para tal seria necesario
reforzar la estructura de la CADC en todos los sentidos y cumplir las promesas de la 2° CoP —
secretariado Unico y permanente y férum de audiencia publica. Es decir, seria necesaria una
profunda reforma de los Estatutos de la Comisién, para convertirse realmente en un organismo
homélogo a sus congéneres europeas, como la Comisién del Danubio®. Esta Comisién ha
coordenado y publicado, en 10 de diciembre de 2009, un plan Gnico para toda la Demarcacion —
en la elaboracion del mismo han participado los 14 Estados riberefios del Danubio que son Parte
de la Comision.

Ademas, una vez que la CADC -a diferencia de estas comisiones— actla en cuatro
demarcaciones diferentes, deberia tener cuatro subcomisiones una por cada demarcacion —tal
como estaba previsto en la 12 Acta de la CADC. Esta es la solucion que se practica en el caso de
las Comisidn Internacional de Limites y de Agua (CILA) instituida por México y EEUU, y en la
International Joint Commision (1JC) instituida por Canada y EEUU. En estos casos, tal como la
CADC, existe una unica comision para todas las aguas internacionales situadas en una misma
frontera. Si bien que el ambito de la CADC es mucho méas amplio ya que se refiere a toda la
demarcacion internacional, en cuanto el de la CILA y la IJC se limita a los tramos fronterizos de
los rios internacionales.

En estas subcomisiones tendria que haber suficiente apertura para que participasen otros agentes
y no sélo los gubernamentales como hasta ahora ha ocurrido. Por ejemplo en algunas masas de
aguas fronterizas en las fronteras entre los EEUU y sus vecinos cooperan no sélo los Estados
federales a través de la CILA y de la 1JC, también estados federados fronterizos participan en la
cooperacion, lo cual ha redundado en la mejor proteccion ambiental de esas masas de agua.

Sin embargo en el caso de la CADC, a pesar de su ambito de actuacion ser muy superior al de las
comisiones norteamericanas, practicamente no han participado en la cooperacion otros actores
que los gubernamentales. Y esto, a pesar de que, como vamos a ver a seguir en el caso del Tajoy
del Guadiana, la politica interna espafiola del agua esta teniendo bastante influencia en la
internacional.

>° La revista Bulletin of the Meteorological Society publicd a 5 septiembre de 2013, un ndmero especial sobre eventos
climaticos extremos, donde estan recogidos (entre otros) los resultados de un grupo de investigadores portugueses y
espanoles, liderados por Ricardo Trigo, del “Centro de Geofisica da Universidade de Lisboa”, donde se demuestra que los
periodos de sequia en la Peninsula Ibérica son cada vez més frecuentes. En cuanto que en los afios 60, el intervalo de tiempo
entre dos sequias extremas era superior a 40 afios, actualmente es de cerca 30 afios. Tres de las peores sequias de los Gltimos
60 afios en la Peninsula Ibérica tuvieron lugar en los Gltimos 15 afios.

% E| plan del Danubio puede consultarse en: http://www.icpdr.org/participate/danube_river basin_management_plan
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4. Incidencia de la actual politica de aguas nacional en las demarcaciones
internacionales

Como referimos en el apartado anterior, el Convenio de Albufeira a traves del régimen de
caudales establecido en su Protocolo Adicional tuvo una gran influencia en la politica interna
del agua espafiola. Ya que, para garantizar los caudales minimos exigidos en el Protocolo,
Espafia se ha visto obligada a disminuir el consumo de agua en las demarcaciones
internacionales o, por lo menos, en determinados tramos de las mismas. Pero como
explicaremos mas adelante, también ha ocurrido lo contrario. La politica interna del agua
espafola que afecta a las CCAA de las demarcaciones intercomunitarias e internacionales
puede incidir en la cooperacidn bilateral y en los acuerdos alcanzados en Albufeira.

En este sentido, de entre las demarcaciones hispano-lusas, hay que diferenciar aquellas que,
del lado espafiol, estan incluidas en casi un 100% en el territorio de una sola comunidad
auténoma —caso del Mifio/Limia en Galicia y del Duero en la de Castilla y Ledn— de aquellas
otras que, como el Tajo y el Guadiana, estan incluidas en varias CCAA, situadas mas a Sury,
por tanto, mas expuestas a situaciones extremas de escasez de recursos. En estas dos Ultimas
demarcaciones, por razones obvias, es mas dificil el encuentro de intereses relativamente a la
gestion que se debe hacer del agua entre las diversas CCAA y el Estado.

Como ya dije en un trabajo anterior —para el cual me remito®— en mi opinién el Tajo es el
“talon de Aquiles” del Convenio de Albufeira. Esto se debe a que, ademas de las pretensiones
sobre las aguas del Tajo de las tres CCAA de la parte espafiola de la demarcacion, estan las
expectativas de las CCAA mediterraneas situadas fuera de la DH, pero cuyo desarrollo
econémico depende, en una medida considerable, de las aguas que recibe del Tajo.
Efectivamente, esta demarcacion es la mas expuesta a los trasvases intercuencas, ya que existe
una obra de gran envergadura —el Acueducto Tajo-Segura— construido en una época en la que
no habia legislacion ambiental que acautelase las consecuencia de estas obras hidraulicas a
gran escala. Como antes referi, en cuanto algunas CCAA pretenden establecer en sus
Estatutos reservas de agua sobre el Tajo, otras entienden que tienen derecho a exigir mas agua
procedente de esa misma demarcacién. Por su parte, Portugal tiene derecho a los caudales
minimos del Tajo acordados en Albufeira, pero permitid que, en “afios humedos”, Espafia
pudiese transvasar hasta 1000 Hm®/ano. También en el Guadiana esté latente un transvase a
partir del Chanza, aunque sujeto al correspondiente estudio de impacto ambiental. De ahi que,
en este momento, el caso del Tajo me parece mas preocupante y por eso voy a abordarlo en
primer lugar.

4.1 El caso del Tajo

Como antes se mencion, el Plan del Tajo en la parte espafiola —porque en la portuguesa fue
publicado en el “Diario da Republica”, de 22 de marzo de 2013- a fecha de hoy todavia no
fue publicado. La fase de consulta publica concluyo el pasado 23 de septiembre, por lo que en
este momento nos debemos encontrar ya en una etapa muy adelantada de redaccion del plan
para su publicacion en el BOE.

Sin embargo, paralelamente al “proceso oficial” de aprobacion del plan del Tajo, exigido
tanto por la DMA como por la legislacion interna sobre aguas, el Ministro de Ambiente, junto
con representantes de los gobiernos de cinco CCAA ha firmado el denominado “Pacto del
Tajo”. Este pacto, incluye varios puntos positivos y “amigos del ambiente”: en primer lugar,
porque aumento de la reserva de agua del Tajo®® en periodos de escasez —de 240 Hm® para

81 Ver Amparo SERENO, “De Madrid a Lisboa, os caudais do Tejo y a «Hidro-diplomacia» Luso-Espanhola”, Revista
Juridica do Urbanismo y do Ambiente, n® 21/22, Jun./Dez., 2004.

%2 modificacion de la Ley 52/1980, de 16 de octubre, de régimen econémico de la explotacién del acueducto Tajo-Segura ™.
Esta Ley, establece que: “El cardcter de excedentarias se determinard en el Plan Hidrologico de la cuenca del Tajo”, y

191



400 Hm>-, e; después, porque incluye medidas destinada al uso eficiente del recurso —ahorro
del 5% del agua a través de la reduccion de pérdidas y filtraciones en el acueducto- y el
combate al cambio climatico®.

Sin embargo, debajo del “tupido velo” de las aparentes preocupaciones ambientales, se
esconde su verdadera razon de ser: la “modificacion de la Ley 52/1980, de 16 de octubre, de
régimen econémico de la explotacién del acueducto Tajo-Segura® ”. Esta Ley, establece que:
“El caracter de excedentarias se determinard en el Plan Hidrologico de la cuenca del
Tajo®” y ahora se esta haciendo claramente de espaldas al Plan mediante un Memorandum
negociado secretamente entre cinco CCAA y el MAGRAMA, que ademas se esta tramitando
mediante un procedimiento de urgencia y tendra cobertura legal a través de una enmienda a la
Ley de Evaluacién Ambiental, por lo que se espera que esté aprobado antes de fin de afio. En
una fase posterior el contenido del Memoradum sera incluido tanto en la Ley de Aguas como
en el Ley del PHNE, mediante la alteracion de ambos textos. O sea, desde el punto de vista
formal, el procedimiento de aprobacion de este “Pacto del Tajo” es lo menos ortodoxo
posible, claramente violando lo previsto en materia de participacion publica tanto en la DMA,
como en otras directivas comunitarias, por lo que fue ya objeto de una queja ante el defensor
de pueblo y no se descarta que pueda serlo futuramente ante la CE. Esto iria aumentar el valor
de la multa® que Espafia esta pagando a la CE por cada dia de atraso en el cumplimiento del
plazo de publicacién de los planes de cuenca — que concluyd en 2009.

Desgraciadamente, no es muy agradable, en los tiempos de crisis econdmica gque atravesamos,
ver al Reino de Espafia desembolsar tan grandes cantidades en concepto de la multa antes
referida, pero menos agradable es lo que en la practica se esta haciendo en el Tajo de espaldas
al Plan. Es decir, se esta abriendo la puerta al aumento considerable del nimero de transvases
anuales, hasta un méximo anual de 650 hm® en cada afio hidrolgico (600 para el Segura y 50
para el Guadiana®’) cuando haya més de 400 Hm® en Entrepefias y Buendia (pantanos
situados en la cabecera del Tajo). Pero es que, independientemente de la cantidad de agua que
haya en estos pantanos, se puede transvasar también el caudal vendido, mediante contratos de
cesion, de las dotaciones de riego de Aranjuez, Estremera y Almoguera —situadas aguas abajo
de Entrepefias y Buendia. En resumen, esto quiere decir que la media anual trasvasada del
Tajo para otras cuencas y que ahora esta en cerca de los 300 Hm® podria llegar incluso al
doble.

Sin embargo, el gobierno, a través de la comunicacién social espafiola, ha anunciado con
grande pompa la firma de un Memorandum de entendimento, una especie de “tratado de paz”
entre las CCAA hasta ahora en discordia por las aguas del Tajo: las “CCAA cedentes” —
Madrid, Castilla La-Mancha y Extremadura—y “las CCAA receptoras” —Valencia, Murcia. En
este, como en todos los “tratados de paz”, claramente hay vencedores y vencidos:

hasta ahora estaba previsto que no se podian realizar trasvases cuando las existencias conjuntas en Entrepefias y Buendia
(pantan%s situados en la cabecera del Tajo) fuesen inferiores a 240 Hm®, mediante el Memorandum este valor sube para los
400 Hm",

88 “ddemdas de seguridad juridica, se establece un mecanismo de seguridad y estabilidad técnica al ordenar al Gobierno la
actualizacion mediante real decreto de las magnitudes determinantes de la regla de explotacion del trasvase. Ello resulta
necesario para adecuar de forma flexible estas magnitudes a las variaciones hidrolégicas observadas en los Gltimos afios y
para disponer de instrumentos agiles de adaptacion a posibles efectos de alteracién hidrolégica como los inducidos por el
cambio climatico”. Cf. Documento sobre los acuerdos adoptados en el seno del grupo de trabajo del Memorandum Tajo-
Segura.

8 Cf. Documento sobre los acuerdos adoptados en el seno del grupo de trabajo del Memorandum Tajo-Segura.

% Disposicién Adicional Novena 22 de la Ley 52/1980, de 16 de octubre

® De acuerdo con el diario digital IAgua, de 23.06.2013, “El retraso de los planes de cuenca cuesta al Estado unos siete
millones de euros mensuales” (unos 200.000 euros diarios por cada dia de retraso).

%7 También sera destinada agua del Tajo para Almeria (11 Hm?®), pero ésta procedera del ahorro que se calcula ser& obtenido
mediante la disminucion de fugas del Acueducto Tajo-Segura.
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Entre los que salen ganando, las CCAA de Valencia y de Murcia, principales receptoras del
caudal. Pero también Andalucia, pues aunque esta Comunidad no firmo el pacto, esta previsto
que parte del caudal (se calcula que méas de 11 Hm?®) sera dirigido a garantizar el
abastecimiento publico en Almeria®®.

Entre lo que salen perdiendo, claramente Castilla-La Mancha, que después de afios de batallar
contra el TTS de incluso exigir la caducidad del trasvase e incluir una reserva de agua en sus
Estatutos de Autonomia, ahora permite este aumento considerable del caudal que sale del
Tajo para alimentar, principalmente, la agricultura de regadio levantina. Sim embargo, y
aunque se mantuvo “neutral” en estas batallas, sale perdiendo también Extremadura, pues los
caudales que Espafia se comprometié a entregar a Portugal en el Convenio de Albufeira, van a
tener que ser garantizados, principalmente, por el agua producida por el Tajo en la provincia
de Céceres. Desde luego, seria impensable que Madrid —por razones obvias, la urbe mas
consumidora del liquido vital-, contribuyese para esta finalidad. Tampoco podra contribuir
mucho Castilla-La Mancha, visto que tiene que ser “solidaria”, cediendo agua al Segura y al
Guadiana y dando de beber a Almeria.

Pero en medio de estos “grandes e pequefios perdedores”, el gran perdedor es el Tajo y todos
los que vivimos en esta demarcacion, que vamos a ver sus aguas perjudicadas tanto en
cantidad como, muy probablemente en calidad, ya que son factores intimamente relacionados

3.2 El caso del Guadiana

Como antes ser refirid, tanto Andalucia como Castilla y Leodn incluyeron en los respectivos
Estatutos preceptos dirigidos a aumentar sus competencias sobre cuencas intercomunitarias
que estaban casi totalmente incluidas en su territorio. Esto afectd principalmente al Duero (en
el caso de Castilla y Leon) y al Guadalquivir (en el caso de Andalucia), pero también al
Guadiana. No obstante, el caso del Guadalquivir suscité mas polémica porque, efectivamente,
en 2009 se produjo el traspaso de los servicios (incluidos recursos humanos) de la
Confederacion del Guadalquivir para la Agencia Andaluza del Agua. En contraste, en el caso
del Duero, y aunque las circunstancias de facto eran practicamente idénticas a las del
Guadalquivir, el traspaso nunca lleg6 a producirse.

En virtud del “Real Decreto” 1560/2005, de 23 de diciembre, el Estado transfirié para la
Agencia Andaluza del Agua pequefias cuencas internas —antes gestionadas por las
Confederaciones del Guadalquivir y del Guadiana, respectivamente. Pero también, y lo que es
mas preocupante, delegé en la referida Agencia, la gestion de varias subcuencas del
Guadiana: la del Chanza y otras de menor dimension que desembocan en el tramo
internacional del Guadiana anterior al Estuario. Posteriormente, el Estatuto de Autonomia da
Andalucia y la Ley da Aguas de la misma Comunidad introdujeron preceptos dirigidos a
reforzar las competencias de Andalucia en estas subcuencas, bien como en las obras publicas
estatales construidas en las mismas®. Desde luego, la gestion que se haga en el Chanza, puede
condicionar la gestion global del Guadiana, una cuenca intercomunitaria e internacional. Esta
ultima caracteristica significa que Espafia ha adquirido una serie de compromisos con
Portugal —de entre los que cabe destacar la entrega de unos caudales minimos con una cierta

®® Europapress, de 20.10.2013, “Almeria obtiene mas de 11 hectometros cubicos de agua del Tajo-Segura para

abastecimiento y riego”

89 Asi, el Estatuto de Autonomia de Andalucia, en su articulo 50°.1, atribuye a la Comunidad de Andalucia competencias
exclusivas sobre recursos y aprovechamientos hidricos, bien como sobre aguas subterraneas cuando su uso no afecte a otro
territorio. Més tarde, el Parlamento Andaluz aprob6 la Ley 9/2010 de Aguas, de 30 de julio. El Art. 11° 2. a) de esta ley
establece que a la administracion autondmica le compete: “elaborar la planificacion hidrologica y sus revisiones en las
demarcaciones comprendidas integramente en el territorio de Andalucia y la colaboracién en la que corresponde a la
Administracion del Estado, particularmente en la que afecte a la parte andaluza de las cuencas de los rios Guadalquivir,
Guadiana y Segura”.
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calidad en la frontera portuguesa—, que no podra dejar de cumplir, pues independiente de la
gestién que Andalucia haga de las aguas del Chanza, en la esfera internacional responsable es,
en ultimo término, Espaia.

Un rapido repaso a las Actas de la CADC permite constatar que la demarcacion del Guadiana
es —si comparada con las otras—, la que ha ocupado un mayor espacio en la agenda de la
CADC. Sin embargo, salta a la vista la ambigiiedad y poca sistematizacion con que son
abordadas las cuestiones relacionadas con esta cuenca. Las mismas podrian sintentizarse en
tres puntos principales:

Primero, pedidos de captaciones’™ en diferentes locales situados en la margen izquierda del
Guadiana —la espafiola—y de sus afluentes en esa misma margen;

Segundo, los estudios sobre el aprovechamiento sostenible, tanto del tramo internacional del
Rio Guadiana aguas abajo de Pomar&o’*, como del Estuario del Guadiana’;

Tercero, relacion de estos estudios con las cuestiones transitorias”. Las mismas estan a su vez
relacionadas: Por un lado, con las concesiones otorgadas en la margen izquierda del Guadiana
antes del Convenio de 1998, y; Por otro lado, con el estado de funcionamiento de la
“Captacion de Boca-Chanza” —situada en el punto en que el Rio Chanza se une al Guadiana y
donde estan localizados los embalses espafioles de Chanza y Andévalo, justo aguas arriba de
Pomardo (estacion donde se controlan los caudales que entran en Portugal procedentes del
Chanza).

En el fondo, casi todas las cuestiones sobre el Guadiana —que en las Actas de las Reuniones
Plenarias de la CADC aparecen reunidas bajo el titulo “Otros asuntos’”— estan también
relacionadas con la aparicion de dos nuevos actores: Extremadura y Andalucia. Hasta 2005
las Actas de la CADC revelan una relacion exclusivamente bilateral, de Estado a Estado. Pero
a partir de ahi la situacion cambia:

Primero, la “Comunidad Autéonoma de Extremadura” presentd un pedido formal ™ de
captacion de agua en Alqueva, que le fue concedido en la 22 CoP™, de 2008, para los
Municipios de Villanueva del Fresno y Cheles. Esta solicitud de caudales de Alqueva fue
seguida por otras para instalaciones termoeléctricas y agricolas que estan en proceso de
evaluacion’”;

Segundo, la “Comunidad Autonoma de Andalucia” fue invitada a participar en la VII Reunion
Plenaria de la CADC (2006), donde “presento la situacion de carencia de agua en la zona de
Huelva”. Asunto que se relaciona, directamente, con el pedido (presentado en la X111 Reunién

70 | as cuestiones sobre captaciones y pedidos espafioles de nuevas captaciones en la Cuenca del Guadiana se levantan, por
primera vez, en la Il Reunion Plenaria de la CADC, de 9 de enero de 2001, donde la Comisién aprobé una deliberacion (11/6)
“Captaciones entre la confluencia con el Caia y la confluencia con el Cuncos”.

™ Cf. Acta de la 111 Reunién Plenaria de la CADC.

72 Cf. Acta de la V Reunion Plenaria de la CADC, asunto 4 “Conclusiones operacionales del estudio sobre el Estuario del
Guadiana”

™ Es decir, las captaciones ya autorizadas en la margen izquierda del Guadiana (en territorio de Andalucia y violando lo
previsto en el Convenio de 1968, todavia hoy en vigor. Cf. Acta de la IV Reunién Plenaria de la CADC.

* Especialmente, en la Acta de la VV Reunién Plenaria de la CADC (realizada en Lisboa de 31 de mayo a 1 de junio de 2005)
se levantan variadisimas cuestiones sobre el Guadiana: estudio del aprovechamiento sostenible del Estuario del Guadiana
(asunto 4); compensacion por los caudales captados en la margen izquierda del Guadiana (este asunto aparece genéricamente
tratado como “captaciones en la margen izquierda” en las Actas V, VIIIL, IX, X, XI,XII y XIII) con base en las estimativas de
la extinta CRI realizadas en 1998/99, a falta de datos de registro de los caudales efectivamente captados; esclarecimientos
sobre el estado de funcionamiento de “Boca-Chanza” teniendo en cuenta el compromiso de 1997 (aunque no se refiere qué
compromiso fue, presumimos alcanzado por la CRI); estudio del tramo internacional del Guadiana.

> Acta VI (13 a 14 de febrero de 2006, Madrid).

76 La 22 CoP fue realizada en Madrid, a 19 de febrero de 2008.

" Acta XIII.
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Plenaria de la CADC, de 2010) de captacién a partir de “Boca-Chanza’® y que fue

acompafiado por : “...um memorando da Agéncia Andaluza da Agua...para uns volumes
médios anuais da ordem de 35Hm?® /ano, similares aos captados nos Gltimos dez anos, com
pontas que podem alcancar os 80Hm? /ano.... A fixacdo de una possivel ampliacdo depende
da conclusdo dos estudos relativos ao aproveitamento sustentavel do Baixo Guadiana”. La
captacion de “Boca-Chanza” fue instalada de modo provisional en 1974 para resolver el
problema de abastecimiento a Huelva, en cuanto estuviese en construccion el embalse del
Chanza. Pero la verdad es que esta obra fue ya construida y ahora se pretende mantener la
captacion de “Boca-Chanza” hasta la conclusion del Embalse de Andévalo, sin que en ningun
momento Portugal haya autorizado la referida captacion con caracter definitivo.

Lo que estd subyacente en estas breves alusiones a las dos Comunidades Auténomas
espariolas —fugazmente mencionadas en las actas de la CADC- son dos relaciones diferentes:
una mas pacifica, con Extremadura, y otra, bastante menos, con Andalucia. La primera de las
Comunidades, siguiendo un procedimiento regular, ha pedido y obtenido consecutivamente
autorizaciones para captar agua del embalse portugués de Alqueva destinada a tierras situadas
en la Cuenca del Guadiana, sélo que del lado espafiol de la raya y pagando la misma tarifa que
los utilizadores portugueses. Asi que, se puede hablar de cesién de agua —pequefias
captaciones— a cambio de la tarifa establecida y sin garantias de continuidad en el tiempo. Es
decir, se cede agua que durante un determinado afio hidrolégico no es demandada por los
usuarios portugueses. Concluyo, ademés, pese a opinién contraria’’, que no se puede hablar
en este caso de “trasvase de agua”, ya que el agua es utilizada en la misma cuenca
hidrografica, solo que del lado espafiol aunque proceda de un embalse portugués. Hay que
decir también que la Delegacion Portuguesa de la CADC garantizdé que no se produjesen
impactos ambientales previamente a la aprobacion de las referidas captaciones y en el ambito
del procedimiento de autorizacion de las mismas.

En el caso de Andalucia, las pretensiones son diferentes porque se trata de trasvasar agua del
Guadiana para las cuencas internas de Andalucia (Tinto, Odiel y Piedras). Los volumenes de
agua solicitados son muy superiores, por lo que podrian causar impactos aguas abajo —o sea,
en el tramo internacional del Guadiana a seguir a Pomardo y en el estuario del Guadiana.
Como menciona J.M. Jurado: “En Huelva ya existe un sistema, el referido Bocachanza, justo
al pie del pantano del Chanza, en la misma confluencia de éste con el Guadiana. Desde el
punto de vista portugués se halla en una situacion de ilegalidad, al estar fuera del pantano,
aunque sigue siendo tolerado ya que, algunos afios, el bombeo de sus 60 Hm® hacia el
Sistema Chanza-Piedras ha sido imprescindible. Asimismo, planea desde 1999 el proyecto de
ampliar este sistema (Bocachanza Il), consistente en duplicar la actual capacidad de
impulsion. No obstante, la ampliacién de esta infraestructura va a depender del caudal del

’

rio Guadiana, donde entraria en juego contar con aguas desembalsadas desde Alqueva™.

Y esta cuestion nos lleva a la siguiente: ;Cudl es la principal fuente de los impactos (o
presuntos impactos porque, que se sepa, todavia no hay ningun estudio conclusivo®®) en el
tramo internacional del Guadiana aguas abajo de Pomaréo y en el Estuario? En cuanto que

8 Cf. Anexo 6 de la Acta de la X Reunion de la CADC (Madrid, 18 de febrero de 2008).

™ Cf. JURADO, JM., “Posibilidades de trasvases hidricos transfronterizos desde Alqueva hacia el litoral onubense.
Reflexiones”, VII Congreso Ibérico sobre Gestion y Planificacion del Agua “Rios Ibéricos +10. Mirando al futuro tras 10
afios de DMA”,16/19 de febrero de 2011, Talavera de la Reina, p.5, donde refiere: “...en la segunda reunion de febrero de
2008 entre las Partes del Convenio de Albufeira, el Gobierno de Portugal aprobé la posibilidad de regar con un trasvase de
35 Hm3 hasta 500 hectéareas de dos localidades extremefas: Villanueva del Fresno y Cheles....Por tanto, estos trasvases
también podrian realizarse hacia el litoral onubense o de igual forma hacia el Algarve...”

80 . . . - - S .
Segun el Presidente de la Confederacion del Guadiana, en este momento no existen estudios hidrolégicos conclusivos por

lo que continuan las discrepancias tanto en Pomardo como en el Estuario. Cf José DIAZ MORA, “Situacién de las cuencas
hidrograficas transfronterizas”, Revista cientifica Monfragie desarrollo resiliente, 2013, p.6-7.
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Andalucia defiende que Alqueva es la principal fuente de impactos, la Delegacion portuguesa
teme que los mismos pueden estar relacionados con las captaciones en “Boca-Chanza”.

Sin embargo, la cuestion de los estudios de impacto ambiental en el Bajo Guadiana, se
arrastra desde la primera reunion de la CADC. El tema sigue pendiente hasta en la XIV
reunion (de 19 de julio de 2010) en que la Comision apremio6 al Grupo de Trabajo (GT) ad
hoc para que diese prioridad a los estudios relacionados con el Estuario del Guadiana y
aprovechamiento sostenible del tramo internacional y otras cuestiones relacionadas (no
menciona cuales). No obstante, el Convenio de Albufeira establecia un plazo de dos afios para
la elaboracion de los referidos estudios, que deberian haber sido concluidos antes de 2002.
Como es obvio, la dificultad de esos estudios es susceptible de justificar una prérroga del
plazo, pero nada se menciona en las actas de la CADC ni sobre la concesion de prorroga al
GT, ni sobre la conclusion de los mismos.

Hay que decir ademas que la aspiracion de un trasvase desde Alqueva a Huelva se justifica
con base en una especie de “compensacion” de Portugal por los presuntos impactos de
Alqueva en el litoral onubense. Asi refiere J.M. Jurado que: “El objetivo para Huelva seria,
pues, obtener al menos esa posibilidad: un marco institucional y unos acuerdos politicos que
permitiesen trasvases de agua, especialmente en circunstancias excepcionales de carestias.
Seria también una manera de compensar los impactos medioambientales de Alqueva en el
borde costero onubense, previsibles desde el comienzo de las obras, cuando el Estado
espariiol acepto que Portugal construyese un embalse con tales dimensiones.” O sea, se cae en
la paradoja de “perdonar” los presuntos impactos en el Estuario del Guadiana causados por
Alqueva, desde que se toleren los impactos adicionales que podria causar el trasvase del
Chanza para as cuencas internas de Andalucia. Es decir, en el fondo lo que esta subyacente es
que parte del agua embalsada en Alqueva tenga como destino explotaciones agricolas situadas
en la Provincia de Huelva. Por su parte, el Plan Hidroldgico espafiol para el Guadiana prevé
un aumento de la demanda del agua en esta zona que podra ser satisfecha a través de la
"coordinacion con Portugal", y el aumento da capacidad de captacion a partir de “Boca-
Chanza”®'. Pero como antes explicamos el agua procede, en Gltima instancia, de Alqueva. Tal
prevision no hace mas que dejar una preocupacion y una incerteza cara al futuro: ;Sera
posible compatibilizar los intereses portugueses y espafioles sobre Alqueva y la sostenibilidad
de las aguas estuaricas y costeras?

Como es obvio, Alqueva fue construido pensando en satisfacer la demanda de agua
portuguesa. Es decir, las 110 mil hectareas de regadio, abastecimiento publico y produccion
de energia, bien como reforzar una serie de perimetros de regadio conectados con Alqueva,
algunos de los cuales estan situados fuera de la Cuenca del Guadiana (en la vecina Cuenca del
Sado). O sea, tanto Portugal como Espafia tienen planes —0 por o menos expectativas— de
poder trasvasar caudales de Alqueva para otras cuencas internas. Estos caudales constituyen
un factor de competitividad crucial para las explotaciones agricolas, ya que serian los Unicos
capaces de garantizar la continuidad de la produccion en periodos de escasez de lluvias o
sequias.

En mi opinidn, la solucion a este conflicto de intereses latente se debe encontrar en el seno de
la CADC vy desde el respeto: en primer lugar por las exigencias de la DMA, y; en segundo
lugar, de los Acuerdos Hispano-Lusos vigentes. O sea, debera prevalecer la garantia del
caudal necesario para el Estuario del Guadiana y después se debera respetar la division
establecida en el régimen de caudales del Convenio de Albufeira. Es obvio que los caudales
embalsados en Alqueva deben, en primer lugar, satisfacer la demanda portuguesa. Una vez

8 Sobre esta alusion al Plan Hidrologico del Guadiana, ver la noticia de la Agencia LUSA, de 22.11.2011 “Agua: Empresa
do Alqueva preocupada com eventual aumento da capacidade dos espanhois de captarem agua no Guadiana”
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garantizado el caudal del Estuario y la demanda portuguesa, podrd Portugal ceder (y no
“compensar”) caudales a Andalucia. En mi opinion, lo justo seria que, si lo hiciese, fuese en
las mismas condiciones en que los cedié a Extremadura y para una finalidad bastante mas
noble que alimentar el regadio andaluz. Esta es la proteccion del Parque Nacional de Dofiana,
considerado la mayor reserva ecoldgica de Europa. Se repite aqui la historia del Parque
Natural (PN) de las Tablas de Daimiel. O sea, la explotacion intensiva de los acuiferos, sobre
todo para fines agricolas, puso en peligro inminente la biodiversidad del Parque y la solucién
fue la transferencia de agua del Tajo para el Guadiana (donde esta situado el PN de Daimiel).
En Dofana serian necesarios caudales externos para conseguir el cese del riego a partir del
Aquifero 27, que nutre las marismas de Doflana®. Esta serfa, en todo caso, una solucién
provisigglal, hasta que se consiguiese acabar con los numerosos pozos ilegales que existen en
la zona™.

5. Consideraciones finales

Desde un punto de vista tedrico, estamos ante un caso bastante interesante, que obedece a lo
que H. PUTMAN denominé: “the logic of two-level game in diplomacy and domestic
politics ”. ES decir, se trata de negociaciones politicas internas entre dos niveles de gobierno
dentro de un Estado federal, pero que acaban por influenciar las relaciones internacionales de
este ultimo con el Estado vecino.

Desde un punto de vista pragmatico, queda claro que Portugal debe dejar de mirar a Espafia
como un bloque unitario, una vez que Espafia se comporta cada vez mas como un Estado
federal dentro del cual Portugal puede encontrar intereses compatibles (como es el caso de
Extremadura) o no tan compatibles (como es el caso de Andalucia).

Ademas, queda patente que la CADC -un organismo de naturaleza claramente
intergubernamental— esta excesivamente centralizado y deberia abrir sus puertas a otros
actores que, de hecho, estan ya participando en la gestion de las aguas de las Demarcaciones
Hispano-Lusas. En mi opinidn, la voz de estos actores, concretamente las CCAA —pero no
exclusivamente éstas—, debe ser oida y encontrar “asiento” en la estructura organizativa de la
CADC. Mi propuesta de alteracion de la misma fue publicada en trabajos anteriores y a ellos
me remito. Admitiendo que tal vez no sea ésta la forma final que adquiera la estructura de la
Comision, no tengo dudas de que la misma acabara por cambiar y de que si estos actores no
son invitados a participar en la CADC, de modo transparente y regular —a entrar “por la puerta
de delante”—, acabaran por entrar “por la puerta de atras”. Esta entrada resultaria poco clara y
podria sentar precedentes susceptibles de ser invocados en el futuro.

Por ultimo, resta por saber si los gobiernos espafiol y portugués avanzaran, como anunciaron
en la CoP de 2008, hacia los planes conjuntos, en vez de coordinados, en las demarcaciones
internacionales. Esta seria la Gnica noticia capaz de revitalizar la cooperacién en el seno de
una CADC, cuyo pulso late cada vez mas debil. En este sentido, me parece imprescindible y
urgente que sea convocada una reunién de la Conferencia de las Partes.

8 Cf. MARQUEZ, J.A., “Amenazas e iniciativas para la resiliéncia en Doflana. La corona florestal y el anillo hidrico”
Revista cientifica Monfrague desarrollo resiliente, 2013, p.11.

8 En 2010, WWF, en su trabajo “El robo del agua en Dofiana” ha calculado que, al menos, el 75% de las fincas estaban
regando com pozos ilegales. WWF (2013): WWF denuncia que el trasvase a Dofiana supone una amnistia a fincas ilegales,
en http://www.wwrf.es/que_hacemos/donana/?24060/WWF-denuncia-que-eltrasvase-a-Doana- supone-una-amnista-a-fincas-
ilegales. En linea 25-3-2013
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