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RESUMO: Ha mais de 150 anos que Portugal e Espanha estabelecem tratados e conven¢des de partilha de recursos hidricos, sendo
a Convencao de Albufeira (CA) o mais recente acordo assinado entre os dois Estados. Considerada internacionalmente como uma
convencao exemplar, que poderd servir como modelo futuro de gestdo hidrica em condicdes semidridas, a CA apresenta fragilidades
nos seus mecanismos de cooperacao e a sua implementacdo tem sofrido de falta de impeto politico. Portugal, pais de jusante, recebe
de Espanha cerca de metade dos seus recursos hidricos em condi¢des naturais, colocando-o numa posicdo de dependéncia hidrica
em relacdo ao Estado vizinho. Os cendrios de impacto das Alteracdes Climaticas do Painel Intergovernamental sobre Mudancas
Climaticas (IPCC) preveem uma situacdo severa de diminui¢do do escoamento para boa parte do territdrio ibérico, o que aumentara
a vulnerabilidade de Portugal enquanto pais de jusante. Na perspetiva de nove especialistas hidricos portugueses, consultados no
ambito de uma dissertacdo de mestrado (Palermo, 2020), sdo quatro os principais desafios que Portugal enfrenta na sua relacdo
hidrica com Espanha: gestdo de caudais em quantidade e qualidade; maior didlogo e cooperagdo; maior capacitacdo técnica; e
estabilidade institucional. As bacias do Tejo e Guadiana sdo as mais preocupantes, sendo que, nos Ultimos anos, a bacia do Tejo tem-se
revelado a mais critica. Na bacia do Guadiana, localizada num territdrio vulneravel a aridez e seca, permanece por resolver a utilizacdo
(indevida) da captacao Boca-Changa, por parte de Espanha, que tem a intencédo de tornar definitiva e até ampliar essa situacao, que foi
sempre provisoria, e que prejudica Portugal. A cooperacdo ibérica é fundamental para prevenir o impacto das altera¢des climaticas na
peninsula, e deverd basear-se num planeamento conjunto dos recursos hidricos dos dois paises, a comecar pelos planos de escassez
e seca, e numa monitorizacdo alicercada em informacéo atualizada, pertinente e publica. Para melhorar a sua governanca hidrica,
Portugal precisa de trabalhar, prioritariamente, trés dos principios de boa governanca da OCDE: (1) Integridade e Transparéncia, (2)
Dados e Informacdo consistentes, e (3) Capacitacdo para o desempenho das atribuicdes.

Palavras-chave: alteragdes climaticas, bacias hidrograficas luso-espanholas, Convencéao de Albufeira, gestao hidrica transfronteirica,
governanga.

ABSTRACT: For more than 150 years, Portugal and Spain have been establishing water sharing treaties and conventions, with the Albufeira
Convention (CA) being the most recent agreement signed between the two States. Internationally regarded as an exemplary convention,
which may even serve as a future model of water management in semi-arid conditions, CA presents weaknesses in its cooperation
mechanisms and its implementation has suffered from a lack of political strongness. Portugal, a country downstream, receives from Spain
about half of its water resources under natural conditions, which puts it in a position of water dependence in relation to the neighboring
state. The Climate Change impact scenarios of the Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) foresee a particularly severe situation
of reduce flow for the Iberian territory, which could increase Portugal’s vulnerability as a downstream country. In the perspective of nine
Portuguese water specialists, consulted in the context of a master’s dissertation (Palermo, 2020), there are four main challenges that Portugal
faces in its water relationship with Spain: flow management in quantity and quality; greater dialogue and cooperation; greater technical
training; and institutional stability. The Tagus and Guadiana basins are the most worrying, with the Tagus basin proving, in recent years,
to be the most critical. In the Guadiana basin, located in a territory vulnerable to aridity and drought, the question of the use of the Boca-
Chanza catchment by Spain, beyond what was agreed with Portugal, remains unresolved. Spain intends to make this situation permanent,
which has always been provisional, and which harms Portugal. Iberian cooperation is essential to prevent the impact of climate change
on the Peninsula and should be based on joint planning of the water resources of the two countries, starting with the scarcity and drought
plans, and on monitoring based on updated, relevant and public information. To improve its water governance, Portugal needs to work, as
a matter of priority, three OECD good governance principles: (1) Integrity and Transparency, (2) Consistent Data and Information, and (3)
Capacity building for the performance of its tasks.
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1. INTRODUCAO

A agua é um elemento indispensavel a vida,
mas nem toda a agua é considerada um recurso
hidrico. A nocdo de recurso hidrico pressupde a
disponibilidade ou o potencial de disponibilidade
da 4gua, em quantidade e qualidade suficientes
para satisfazer uma determina necessidade, num
tempo e espaco especificos (Fernandes et al., 2016;
Gil, 2011). No que concerne a recursos hidricos,
Portugal apresenta uma situacao de dependéncia
em relagdao a Espanha, uma vez que se situa a
jusante daquele pais, com o qual partilha cinco
bacias internacionais: Minho, Lima, Douro, Tejo e
Guadiana (Palermo et al., 2020; Ventura, 2003).

A partilha de bacias coloca questdes exigentes
(técnicas e politicas) a gestdao do recurso hidrico,
particularmente relevantes para o0s paises
posicionados a jusante, pela necessidade de
acautelar a quantidade e qualidade da dgua, bem
como a garantia de caudais ecolégicos continuos
ao longo do ano. Estas preocupagdes aumentam
no contexto da mudanca climatica, e nos efeitos
esperados (agravamento das situacdes de seca)
para a Peninsula Ibérica.

Em 1999, Portugal e Espanha aprovaram a
Convencao de Albufeira (CA), instrumento que
desde entdao tem orientado a atuacao dos dois
paises. Contudo, apesar dos méritos que continuam
a ser-lhe reconhecidos, reune fragilidades que
importa assumir e tentar ultrapassar.

Definida a problematica, o artigo tem como
objetivos: (i) identificar as potencialidades e
limitacdes da Convencao de Albufeira e do modelo
de governanca associado; (ii) analisar a perspetiva
de especialistas portugueses sobre os desafios e
riscos a gestdo das bacias partilhadas; (iii) apontar
recomendacdes para a gestao futura num contexto
de mudanca climatica.

A metodologia alicerca-se na apreciacao do
quadro institucional e técnico que sustenta a CA e
o seu modelo de governanca e na auscultacao de
especialistas hidricos portugueses, entrevistados
no ambito de uma investigacdo de mestrado
(Palermo, 2020), sobre os principais desafios de
sustentabilidade e governanca na gestao das
bacias partilhadas luso-espanholas. Dos nove
entrevistados, 6 participaram em reunides de
negociacdo ou aplicacao da CA, 5 tém experiéncia
anterior ou presente na direcao ou administracao
de entidades responsaveis pela gestao de recursos
hidricos, dois sao ex-ministros - tendo um sido
ministro do ambiente -, 6 tém ligacdo ao mundo
académico e 3 tém experiéncia em associacoes
de recursos hidricos ou ONG ambientais. Entre
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os entrevistados hda homens e mulheres, mas as
mulheres estdo em minoria. As entrevistas foram
realizadas entre marco e maio de 2020, sendo
cinco presenciais e quatro online, via zoom ou
Skype, por imposicdo do confinamento decorrente
da pandemia. A entrevista foi estruturada em
cinco partes: desafios nas bacias partilhadas e
funcionamento da CA e dos seus mecanismos;
governanca e gestao de bacias partilhadas em geral,
e luso-espanholas em concreto; riscos e incerteza
nas 5 bacias luso-espanholas, com destaque para
o Rio Tejo; negociacdo de caudais, estudos, dados,
monitorizacdo e transparéncia para os cidadaos;
Principios da OCDE para a governanca da agua.

2. GESTAO TRANSFRONTEIRICA DE BACIAS
HIDROGRAFICAS: UM IMPERATIVO

2.1 Dependéncia portuguesa de Espanha em
recursos hidricos

Portugal recebe das bacias hidrograficas luso-
espanholas (BHLE) cerca de metade dos seus
recursos hidricos médios, em condicdes naturais
(Henriques, 2018a). Das cinco bacias partilhadas
abrangidas pela CA, trés sao de grandes rios
ibéricos: Douro, Tejo e Guadiana. O Rio Douro é
aquele que tem, em territério nacional, a maior area
de bacia. O seu principal aproveitamento é para fins
hidroelétricos e o estado e potencial ecolégico das
suas aguas superficiais sofreu, nos ultimos anos,
uma evolucao negativa. O Rio Tejo atravessa a
Peninsula Ibérica, separando o norte mais humido
do sul mais seco. E o rio mais extenso da Peninsula,
apresentando elevada variabilidade intra-anual do
escoamento. Tem sofrido uma evolucado negativa do
estado das suas aguas superficiais e subterraneas,
sendo deste rio feito o transvase Tejo-Segura (até
1000hm3/ano). Nos ultimos anos, o Tejo tem sido
destacado na comunicagao social pelos piores
motivos: em janeiro de 2018 ocorreu um grave
incidente de poluicao (Henriques, 2018b); e em
setembro de 2019, descargas abruptas feitas no
final do ano hidroldgico, pela barragem de Cedillo,
deixaram sem agua os rios Ponsul e Sever. O Rio
Guadiana situa-se num territério arido e suscetivel
a desertificacao, apesar da Barragem do Alqueva.
Nesta bacia, persistem questdes de partilha de dgua
relacionadas comacaptacdao de Boca-Chanca,ecom
falta de transparéncia na contabilizacdo do recurso,
por parte de captacdes espanholas autorizadas
(Palermo, 2020). O Rio Minho, com apenas 5 por
cento da sua bacia em territério nacional, tem um
caudal abundante e um regime menos irregular
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que o dos outros grandes rios portugueses (Ribeiro
etal., 1987).Ja o Rio Lima é, a escala nacional, umrio
de média dimensao.

Ha maisde 150anos que Portugal e Espanhaassinam
tratados e convencdes, no sentido de acautelar
interesses varios de ambos os Estados (Ventura,
2003; Sereno, 2011; Henriques, 2011). Os cursos
de agua partilhados comecaram por demarcar
fronteiras, sendo posteriormente divididos pelo
seu potencial hidroelétrico e, depois, por interesses
econdmicos, financeiros e ambientais. O mais
recente desses acordos foi a Convencao de Albufeira
(Resolucao AR n° 66/99), ja planeada e concertada
tendo em conta a futura Diretiva Quadro da Agua
(DQA - Diretiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu
e do Conselho), entdao em negociacao (Palermo,
2020; Henriques, 2018a; Ventura, 2003).

2.2 Convencao de Albufeira

A Convencao sobre a Cooperacdo para a Protecdo e
o Aproveitamento Sustentavel das dguas das Bacias
Hidrograficas Luso-Espanholas, habitualmente
designada por Convencdo de Albufeira, foi
ratificada em Portugal a 17/08/1999 e em Espanha
a 17/01/2000. A assinatura da CA foi o culminar de
um processo de negociacao de cinco anos, iniciado
apoés Espanha ter tornado publico o seu anteprojeto
de Plano Hidrico (1993), no qual previa transvases
de bacias excedentdrias (atlanticas) para bacias
deficitarias (mediterraneas), sem que Portugal
tivesse sido consultado (Henriques, 2018a; Ventura,
2003). Depois de alguma polémica, em Portugal e
Espanha, o anteprojeto ndo avancou (Henriques,
2018a; Ventura, 2003), e contribuiu para sentar
Portugal e Espanha a mesa das negociacgoes.

A CA tem dois 6rgaos de cooperacdo: a Comissao
de Acompanhamento da Convencao de
Albufeira (Cadc), que é composta por delegaces
nomeadas por cada uma das partes, podendo criar
subcomissdes e grupos de trabalho; e a Conferéncia
das Partes (CoP), que integra representantes
indicados pelos governos dos dois paises, sendo
presidida por um ministro de cada parte, ou alguém
em quem este delegue a presidéncia.

Quando a CA foi aprovada previa, no seu Artigo
n° 16, que o regime de caudais necessarios para
garantir o bom estado das aguas, usos atuais e
previsiveis, e o regime vigente dos Convénios de
1964 e 1968’ fosse definido, para cada bacia, pelas

1 O Convénio de 1964 destinava-se a regular o
aproveitamento hidroelétrico do Douro Internacional
e seus afluentes, e o de 1968, e respetivo Protoloco
Adicional, estendeu a cooperacdo aos rios Minho, Lima,
Tejo, Guadiana e Chanca.

Partes. E que, enquanto esse regime nao fosse
determinado, se aplicasse o regime previsto non° 1
do Protocolo Adicional®. Em 2008, a Convencao e
o Protocolo Adicional foram revistos, e os valores
previstos para os caudais desse regime transitério
foram densificados, passando a incluir valores
trimestrais e semanais. Porém, o regime previsto no
artigo 16°° da CA continua por definir (Henriques,
2018b). Tendo melhorado com a densificacdao de
2008, os caudais definidos que hoje existem ainda
sdo insuficientes para garantir os valores ambientais
em causa (Palermo, 2020).

Barayai (2019) considera que a CA é o melhor acordo
bilateral de gestao de recursos hidricos assinado
entre dois estados membros da UE, destacando-
se até a nivel internacional. Pela positiva, refere
a abordagem a variabilidade hidroclimatica e a
inclusdao de mecanismos de atuacdao em condicdes
hidroldgicas extremas, considerando que a CA
poderd tornar-se modelo de futuros acordos de
gestao hidrica em condi¢des climaticas semidridas.
Mas admite que a aplicacdo da mesma tem
fragilidades, sofrendo de falta de impeto politico
na sua implementacao. Sereno (2016) defende que
a Cadc se revelou pouco dinamica, nao cumprindo
na totalidade funcdes consideradas prioritarias?*;
tendo ficado “refém” do bom funcionamento dos
grupos de trabalho (ndo fixos); e apresentando falta
de conexao com outras autoridades que operam
ao nivel da Regido Hidrogréfica Internacional (RHI).
Esta autora defende uma mudanca urgente dos
estatutos e da natureza juridica da Cadc (Sereno,
2016 e 2011).

Palermo (2020) refere que 5 dos 9 entrevistados
da investigacao consideram que os mecanismos

2 O Protocolo Adicional contém as bases para a definicao
dos caudais referidos no n° 1 do artigo 16° (que vém,
parcialmente, dos Convénios de 1964 e 1968), os
estudos considerados prioritarios e os coeficientes de
ponderacao da pluviosidade em cada bacia.

3 O artigo 16° prevé, no n° 1, que as partes definam,
para cada bacia hidrografica, de acordo com as suas
especificidades, o regime de caudais necessario para
garantir o bom estado das aguas e os usos atuais e
previsiveis. No ponto 5 refere-se que até os caudais do
ponto 1 estarem definidos, aplicam-se os do Protocolo
Adicional.

4 Como exemplo, importa referir que continuam por
realizar os estudos necessarios para o aproveitamento
sustentavel dos recursos hidricos dos trocos fronteiricos
nao contemplados nos Convénios de 1964 e 1968 (CA,
arte 28), considerados prioritarios na data de redacédo
da CA e previstos para serem concretizados no prazo de
dois anos, prorrogaveis.
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da CA - Cadc e CoP — nao estao a funcionar com
a eficacia e regularidade necessarias, afirmando
outro entrevistado que a Convencao em si esta
bem pensada, tendo, no entanto, um problema de
governanca complicado. Segundo Sereno (2016),
a referida falta de conexdo levou a nao aplicacdo
do principio de subsidiariedade pela Cadc, o
gue parece ser uma tentativa de monopolizar a
cooperacao em determinadas matérias, impedindo
gue outros agentes possam contribuir para o
orcamento da Comissao de Acompanhamento
da Convencdo de Albufeira. Para esta autora, a
cooperacao hidrica tem ficado afastada de outras
formas de cooperacdo transfronteirica, que se tém
revelado dinamicas. A forma de atuar da Cadc tem
excluido do didlogo organismos com competéncias
na gestao hidrica, podendo vir a contribuir para
um distanciamento entre a comissdo e a sociedade
civil, o que é um contrassenso, considerando
que a DQA incentiva a participacao ativa desta
na gestdo das bacias partilhadas entre Estados
(Sereno, 2016). Este isolamento, por inércia, da
Cadc, ndo tem permitido aproveitar o potencial
de desenvolvimento que a cooperacdao hidrica
ibérica poderia promover. Por exemplo, na bacia
do Danubio, a cooperacédo hidrica transformou-se
num motor de desenvolvimento transfronteirico,
que contribuiu para iniciativas nos planos social,
cultural e econémico, concretizadas com o apoio de
projetos e programas de desenvolvimento europeus
(Palermo, 2020). Perdem-se, assim, oportunidades
de trabalhar a coesao ibérica e europeia.

Sereno (2016) lembra ainda que na ll2 CoP, em 2008,
se estabeleceu o compromisso de se realizar, no
maximo até 2015 - na preparagao do segundo ciclo
de planeamento da Diretiva-Quadro da Agua -,
planos Unicos entre os dois paises para cada uma das
bacias.Essaintencdojanao constanasconcluséesda
[l CoP,em 2015.Em 2021 persistem dificuldades de
operacionalizacdo dos planos conjuntos referidos
na DQA, devido a falta de harmonizacao de critérios
técnicos na definicdo de tipos comuns de massas de
aguas ibéricas (Palermo, 2020). Portugal e Espanha
fizeram parte do mesmo grupo de intercalibracao
(MEDGIG), para uniformizacdao de critérios (Maia,
2008), mas persistem divergéncias. Segundo a Cadc
(2017) podera ser necessario, para o 3° ciclo (2022-
2027), efetuar um exercicio de intercalibracdo entre
os dois paises.

No entanto, Correia (2016: 98) alerta para uma
“postura pueril” de quem defende o planeamento
e gestdo conjunta das bacias transfronteiricas,
que pressupode “objetivos comuns e uma avaliacao
andloga de todos os valores em presenca’,
salientando que, em quadros de escassez, as
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abordagens técnicas nao resolvem todos os
problemas. Isto é num contexto de escassez,
a consensualizacdo de objetivos passa por
compromissos politicos das autoridades nacionais
dos dois paises, dificeis de alcancar (e de cumprir)
pelas implicagcdes transversais em multiplos setores
e pressoes dos grupos de interesses associados.

A disponibilidade da informacdo é outra fragilidade
apontada a Cadc. A ata da XXl reuniao, realizada em
25 de outubro de 2018, na qual foi criado o grupo
de trabalho sobre a qualidade da dgua no Rio Tejo,
continua por divulgar (Palermo, 2020). O site esta
desatualizado hd anos e ainda ndo contém nenhum
separador para este novo grupo de trabalho.

2.3 Importancia da governanca na gestao hidrica

A gestdao de recursos hidricos é complexa e
multidimensional (nomeadamente dimensdes
social, econdmica, ambiental e institucional). Por
vezes, existem solucdes técnicas para os problemas,
mas estes persistem, por surgirem questdes sociais
ou institucionais que dificultam os processos de
decisao (Correia, 2016). Parece haver uma cada
vez maior percecao na comunidade internacional
da importancia da boa governanca em questdes
que envolvem gestdao de bens escassos e/ou
partilhados, o que é visivel pelo nimero crescente
de definicdes de governanca que tém surgido
nas ultimas décadas — World Bank (1992), Stoker
(1998), Comissao Europeia (2001), Rogers e
Hall (2003), Farindés Dasi (2008), Ferrao (2013),
OCDE (2015), UNDP e SIWi (2015) -, algumas com
referéncia especifica a governanca da agua. O
termo governanca pode definir-se como uma nova
forma de governo que envolve um sistema de
relacdes mais complexo, transparente, informado e
de responsabilidades partilhadas, trazendo para os
processos de decisdo e gestdo, de forma bottom up,
novos atores, publicos e privados (Palermo, 2020).
Os Principios da OCDE para a Governanca da Agua,
desenvolvidos para inspirar politicas publicas na
Agua, tém-se revelado pertinentes também na
avaliacdo dessas politicas (Palermo, 2020). Propoem
trés dimensodes: eficacia; eficiéncia; e confianca e
compromisso (OCDE, 2015; Correia, 2016). Cada
dimensao inclui quatro principios, totalizando 12
principios.
Noambitodajareferidainvestigacaofoiapresentada
aos nove especialistas hidricos entrevistados a
roda “Visao Geral dos Principios da OCDE para a
governanca da Agua” (OCDE, 2015), com os 12
principios (fig. 1), sendo-lhes pedido a identificacdo
dos trés que considerassem prioritarios para
Portugal melhorar a governanca da Agua (figura 1).
Os nove entrevistados consideraram importantes
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Figura 1 - Principios para a Governanca da Agua.
Fonte: Palermo, 2020 (adaptado de OCDE, 2015)

Nota: Os entrevistados estdo numerados de 1 a 9. Quando um entrevistado fez uma dupla escolha,
a mesma estd assinalada a tracejado, indicando-se, no interior do circulo tracejado, o nimero do
entrevistado.

todos os principios, dois hesitaram e fizeram
uma dupla escolha - assinalada a tracejado
-, por entenderem que alguns principios se
sobrepunham. Um dos entrevistados hesitou
ainda entre os principios “Escalas apropriadas no
quadro de uma gestao de bacia” e “Compromissos
equilibrados entre vérios utilizadores, regides rurais
e urbanas e gera¢des’, acabando por optar pelo
primeiro. Este ultimo foi, assim, o Unico principio a
nao ser selecionado, apesar de referenciais verbais
a sua importancia. Analisados os dados, verificou-se
que, para os especialistas hidricos auscultados, os
trés principios prioritarios para Portugal melhorar a
sua governanca da Agua séo:

1. Integridade e Transparéncia,

2. Dados e Informacao consistentes,

3. Capacitacao para o desempenho das
atribuicoes (Palermo, 2020).

O envolvimento das comunidades locais e
da sociedade civil na governanca hidrica
transfronteirica potenciam a sua eficiéncia e
eficacia, o empoderamento dos participantes e
atribui maior legitimidade as decisdes (Schulze,
2012), pelo que foi também perguntado como
se poderia trazer a populacdao para uma maior
atencado e intervencao nas bacias luso-espanholas.
Dos nove entrevistados, seis responderam que
o tema era importante ou muito importante,
mas nao estava a ser devidamente executado ou

poderia ser melhorado, dois consideraram que
existiam mecanismos de participacao adequados
e um dos entrevistados discordou da ideia de
envolver a populacdo nao especializada. Dois dos
entrevistados referiram que os conselhos de regido
hidrografica® nao estao a funcionar devidamente,
havendo pouca participacdo real. Foi também
apontada a dificuldade de trazer a populacdo
para o didlogo quando nao existe um problema
concreto. Segundo um dos entrevistados, para
ocorrer uma mudancga impde-se que os decisores
politicos e a academia aceitem que as pessoas
comuns tém uma opiniao valida sobre a gestdo da
agua e que essas sessdes de participacdo ndo sdo
uma perda de tempo. E necessaria uma educacéo
para a cidadania para todos — decisores, autarcas,
professores universitarios — e ndo sé da populacdo
“nao especializada” A percecdo desse entrevistado
é a de que as pessoas estdo desinformadas e
perdeu-se o didlogo social em torno da gestdo da
agua, existente ha 20 anos (Palermo, 2020).

3. DESAFI0S DE SUSTENTABILIDADE E RISCOS

5 Os conselhos de regido hidrogréfica sdo 6rgaos
consultivos da Agéncia Portuguesa do Ambiente em
matéria de recursos hidricos para as respetivas bacias
hidrogréficas nela integradas (art° 7, n° 2 alinea b) da Lei
da Agua).
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NAS BACIAS LUSO-ESPANHOLAS: PERSPETIVAS
DE ESPECIALISTAS NACIONAIS

3.1 Desafios de sustentabilidade

Os entrevistados identificaram cinco desafios,
de seguida analisados: (1) Gestdo de caudais
em quantidade e qualidade; (2) Maior didlogo
e cooperacao; (3) Maior capacitacao técnica; (4)
Estabilidade institucional; e (5) Outros desafios
(Palermo, 2020).

Gestdo de caudais em quantidade e qualidade

Sete dos nove entrevistados apontaram os desafios
relacionados com os caudais como um dos aspetos
mais importantes na relacao hidrica com Espanha,
havendo preocupacbes com a quantidade e a
qualidade. Neste ponto, surgiram referéncias a
necessidade de garantir o bom estado dos rios e
de densificar algumas normas da CA, para garantir
a “ndo auséncia” de caudais. A maior pressao
decorrente das alteragcdes climaticas (AC) traz
desafios a ambos os paises ibéricos, sendo que a
aridez no sul de Espanha e a inerente escassez de
agua e respetiva qualidade devem ser ponderadas
na gestao dos caudais.

Maior didlogo e cooperagio

Um maior didlogo e cooperacao com Espanha foi
identificado por cinco entrevistados como outro
dos principais desafios. Este deve ser tecnicamente
capacitado, com constante monitorizacao, a realizar
em conjunto com as entidades espanholas. Entre
os entrevistados, ha posicoes diferentes para se
alcancar esta maior cooperacao. Destacam-se trés
posicionamentos: os que defendem uma ligacdo
mais técnica e menos politica; os que lembram
a importancia da vertente politica para que os
direitos e necessidades hidricas portugueses
sejam acautelados; e os que propdem que esse
entendimento extravase a propria Convencao,
podendo (re)organizar-se de varias maneiras,
envolvendo inter-stakeholders e inter-governanca,
e criando diversas plataformas de entendimento,
sob o enquadramento da CA, mas com alguma
autonomia. Um dos entrevistados defende que
Portugal se habitue “a ir bater a porta” de Espanha
quando necessdrio — sendo pais de jusante, nao
deve esperar a iniciativa espanhola na defesa dos
direitos hidricos portugueses.
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Maior capacitagdo técnica

Cinco dos entrevistados identificaram a
necessidade de uma maior capacitacao técnica (4)
e institucional (1) como um dos maiores desafios
que Portugal enfrenta nas bacias luso-espanholas.
O facto de Espanha ter técnicos de carreira nas
confederagdes hidrogréficas, e Portugal ter sofrido
alguma turbuléncia institucional nos ultimos 40
anos contribui para que os técnicos espanhdis
apresentem, por vezes, em reunides bilaterais,
maior capacidade técnica e argumentativa sobre
os dossiers. A crise financeira que o pais atravessou,
as imposicoes da Troika (em particular as inerentes
a contracdo do Estado e subsequentemente de
servicos publicos) e a aposentacao dos técnicos
mais experientes, sem garantir a passagem de
conhecimento a outros mais novos, sao causas
apontadas para a administragao publica estar
depauperada de quadros qualificados, o que é um
risco na defesa dos interesses portugueses.

Esta falta de capacitacdo técnica tem provocado
atrasos em questdes importantes. A maioria dos
entrevistados considera que Portugal ainda nao
dispde de todos os estudos necessarios sobre o
impacto das alteragdes climaticas (AC) no territério,
sendo prioritdrio elaborar os planos de seca e
escassez.

Estabilidade institucional

A fragilidade institucional teve o seu momento mais
recente na extincdo do Instituto da Agua (INAG)
em 2013, durante os cortes do Compromisso de
Eficiéncia do XIX Governo Constitucional, exigidos
pela Troika. Nessa altura, as funcdes de Autoridade
Nacional da Agua, do INAG, foram integradas
na Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA), que
passou a ser o interlocutor com a Unido Europeia
e com Espanha (Sereno, 2014). Para alguns dos
entrevistados, este é um elemento de fraqueza nas
negociacbes com Espanha. Como refere um dos
Entrevistados: “E uma situacdo muito menorizada,
do ponto de vista institucional, versus a grande
importancia que a situacdo dos recursos hidricos
nacionais tem em Espanha e que devia ter c3, pois
vai ser uma grande preocupacéo do futuro, devido
a situacdes e cendrios que se colocam com as
alteragdes climaticas.” (Palermo, 2020: 123).

As alteracbes institucionais implicaram que a APA
passasse a integrar também as competéncias do
INAG, das Administracdes de Regido Hidrografica
I.P, da Comissdo para as Alteracdes Climaticas,
da Comissao de Acompanhamento da Gestao
de Residuos e da Comissdo de Planeamento de
Emergéncia do Ambiente. Este “amalgamento”
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numa Unica instituicao levou a APA a responder em
areas como prevencao de riscos industriais graves,
rotulagem ecoldgica ou educacdo ambiental, a par
da gestao de recursos hidricos. Alguns especialistas
hidricos atribuem a esta mudanca um recuo de 30
anos em relacdo a politica hidrica implementada
antes da Troika (Correia et al., 2017).

Outros desafios

No decurso das entrevistas, e a propdsito de riscos
nas bacias luso-espanholas (que, em grande
medida, se sobrepdem aos desafios ja referidos),
o tema da monitorizacao dividiu os especialistas
hidricos portugueses: cerca de metade consideram-
naadequada e suficiente, a outra metade classifica-a
de insuficiente. A questao da estacdo de Ponte de
Muge, uma das estacdes de controlo dos caudais
da CA, no Tejo, é apontada repetidamente como
exemplo. O problema nao é apenas o de os caudais
nao serem, de facto, medidos nesta estacdo de
monitorizacao (é uma secao mével, de geometria
altamente varidvel) e terem de ser calculados por
extrapolacao da curva de vasdao, mas também de
os dados para chegar a esses calculos nao estarem
disponiveis. Como refere um dos entrevistados: “A
informacao que substitui Ponte de Muge quando
teoricamente Ponte de Muge ndo funciona — e acho
que nunca funcionou - também nao existe. Ha
regras, mas quando olhamos para a sua aplicagao é
impossivel, porque a estagdo alternativa [Almourol]
também nao tem dados” (Palermo, 2020: 130).
Outros desafios foram ainda referidos, entre os
quais a alocacdo de recursos a montante e jusante;
informacao sobre recursos hidricos; dualidade dgua-
energia; venda das barragens do Douro a privados;
transvases espanhdis; e os vinte anos de atraso
na realizacdo dos estudos para o aproveitamento
sustentavel dos recursos hidricos nos trocos
fronteiricos ndo contemplados nos Convénios de
1964 e 1968 e considerados prioritarios.

Os principais riscos identificados pelos especialistas
hidricos sao de quantidade e qualidade, sobretudo
tendo em conta a possibilidade de extremos
climaticos mais intensos decorrentes das AC. Alguns
especialistas preocupam-se com a possibilidade
de contaminacao por radioatividade - relacionada
com as centrais de Almaraz e Trillo, no rio Tejo
-, mas outros consideram que, tendo em conta
existir ja uma data para o seu encerramento (2028),
depois de um processo de renovagao das licengas
de exploracao em 2020, esse risco &, no presente,
menos relevante. Isto assumindo que nao teremos
novo adiamento. Haverd sempre, no entanto, que
monitorizar o desmantelamento, para prevenir
acidentes. Outros especialistas referem o risco

das espécies invasoras, maior artificializacao de
caudais, havendo ainda uma chamada de atencao
para a seguranca das barragens mais antigas com
exigéncias de manutencao e de adaptacdo as novas
necessidades de sustentabilidade - por exemplo,
assegurar caudais ecoldgicos adequados, através
da libertacao, em continuo, de um caudal minimo.

3.2 Bacias com maiores riscos

Para os especialistas hidricos entrevistados,
as bacias do Tejo e do Guadiana sao as bacias
partilhadas mais preocupantes, revelando-se a do
Tejo a mais critica nos Ultimos anos. Nesta bacia,
os caudais previstos na CA tém sido cumpridos,
mas ndo com a regularidade que assegura o
bom funcionamento ecolégico das massas de
agua (Palermo, 2020; Henriques, 2018b). Alguns
especialistas consideram que seria Util fazer aplicar,
até a entrada em Portugal, o Acérdao do Supremo
Tribunal espanhol (ATS 309/2019, de 11 de marco)®,
que obriga a existéncia de um caudal ecolégico
permanente em determinados pontos do Tejo, em
Espanha. Se o mesmo se aplicasse até a fronteira
com Portugal, haveria garantia de manutencao
do caudal ecolégico permanente, indispensavel
para assegurar os ecossistemas ribeirinhos e o
reequilibrio do rio (Palermo, 2020; Sereno, 2019).
A CA tem um caudal anual estipulado, mas sé
37% desse caudal estd distribuido também por
trimestres e semanas, de acordo com as estagdes
do ano (aspeto introduzido no Protocolo Adicional
aquando da Unica revisao da CA, em 2008). A
existéncia do transvase Tejo-Segura provoca,
por vezes, desvios de dgua por forca de pressodes
internas das associacdes de regantes, penalizando
a quantidade de dgua que chega a fronteira. O
transvase incumpre a DQA, na medida em que da
prioridade a interesses econémicos, em detrimento
do abastecimento a populacdo e a prevencao de
impactos ambientais, que deviam ser defendidos
(Gémez & Trigo, 2020). Esta pressao levou mesmo a
alteracdes na lei espanhola, favoraveis aos regantes.
Otransvase pretendia eliminara escassez do recurso
na bacia do Segura, mas esta permanece devido a
extensao continuada do regadio (Hérnandez-Mora,
2016).

Com o Centro e Sul de Espanha a terem crescentes
problemas de escassez de agua, a gestdo
transfronteirica deste recurso ganha acuidade
acrescidaparaPortugal. O programado XXl Governo
Constitucional (2019-2023) previa “Aprofundar a
Convencao de Albufeira, garantindo caudais diarios

6 Acordao referido por Sereno, 2019.
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no Rio Tejo e a gestao conjunta das massas de agua
comuns” (Governo de Portugal, 2019:74).

Na bacia do Guadiana ha preocupacdo em relacdo
a sua resiliéncia hidrica, ndo sé por se situar num
territério arido e vulnerdvel a desertificacdo, mas
também pela persisténcia de utilizacao por parte
de Espanha da captacdao do Boca-Changa, para 1a
do que foi acordado entre os paises (Palermo, 2020;
Leitdo et al., 2016). De facto, Portugal autorizou
Espanha, por diversas ocasides, mas sempre em
periodos especiais (construcdes de barragens
e necessidade de abastecer Huelva)’, ao uso da
captacao do Boca-Chanca para transferir (transvase)
uma determinada quantidade de dgua que deveria
chegar a Portugal. Espanha nunca deixou de o fazer,
apesar desta pratica reiterada ter sido abordada em
varias reunibes bilaterais.

A captacdao do Boca-Chanca situa-se a jusante da
barragem do Chanca, antes deste desaguar no
Guadiana, e transvasa até 75hm3/ano, dependendo
do estado do sistema Chanza-Piedras (DHTOP,
2015). Presentemente, essa captacdo transfere em
permanéncia,mesmoemanosdendosecaeestando
as barragens de Andévalo e Changa com elevadas
percentagens de armazenamento, o maximo de
agua permitido (CHG, 2020). A 4gua dessa captacao
- existem duas outras bombagens no Chanca,
a montante — é levada indevidamente, através
do canal de Granado e do tunel de Sao Silvestre,
para a demarcacdo hidrografica dos Rios Tinto,
Odiel y Piedras. Parte do recurso, regressa, assim, a
“origem” de onde partiu, o que é particularmente
benéfico para Espanha. Os espanhois pretendem
legalizar este processo, pois o transvase que estao
a fazer, entre diferentes demarcagdes, é ilegal
segundo a lei espanhola. Ou seja, pretendem que
Portugal transforme em permanente uma situacao
acordada como proviséria, procurando deste modo
a “legalizacao” deste processo em Espanha. Estd
também cenarizada a possibilidade de duplicar,
em 2033, o volume do transvase do Boca-Chanca,
até aos 150 hm3/ano, em fungao do alargamento
da area de regadio nas bacias dos rios Tinto, Odiel e
Piedras que cresceu acima do previsto, aumentando
a pressao sobre o recurso (DHTOP, 2015).

7 A captacao terd sido instalada de forma proviséria, em
1974, com permissao de Portugal, durante a construcao
da barragem do Chanca, para assegurar o abastecimento
a Huelva (Sereno, 2011), e terd havido um acordo
posterior sobre o seu uso, em 1997 (Cadc, 2005). Nao
é claro que compromisso foi este, mas devera ter sido
acordado na Comissao dos Rios Internacionais (Sereno,
2011). O uso da captacao foi permitido, depois, em
momentos de seca, durante a constru¢do da barragem
de Andévalo (CHG, 2020), que tera sido construida entre
2008 e 2011.
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4. RECOMENDACOES PARA A GESTAO FUTURA
NUM CONTEXTO DE MUDANCA CLIMATICA

As alteracdes climaticas sao uma certeza, e varios
estudosapontam que serdao particularmente severas
na Peninsula Ibérica (IPCC, 2013; CEDEX 2017), com
impacto na biodiversidade dos ecossistemas de
agua doce (Do O & Seiz, 2021). Neste contexto de
ameaca latente, é imperativo que Portugal relina
a capacitacao técnica e os estudos, ainda em falta,
para poder prever, com maior precisdo, os efeitos
do impacto das AC no territério ibérico, e assim
estar mais preparado para defender os interesses
hidricos nacionais - presentes e futuros. Investir na
monitorizacdo e na disponibilizacdo de informacéao
clara e compreensivel, de acesso simples, e em
tempo real, com dados histéricos, é essencial para
aumentar o conhecimento sobre o que acontece
nas bacias, nomeadamente em relagdo aos caudais,
aos consumos, e tornar a gestao mais transparente
para todos. Com o progressivo agravamento dos
impactos das AC, a sociedade civil tornar-se-a
mais atenta a informacao veiculada sobre recursos
hidricos, podendo recuperar-se o didlogo social que
se perdeu nos Ultimos 20 anos. E, por isso, adequado,
apostar na educagao para a participagao publicaem
recursos hidricos, e para uma maior compreensao
da intervencdo em governang¢a multinivel, com
destaque para o nivel local. Os especialistas hidricos
portugueses, 0s politicos com responsabilidade
em gestao hidrica e a academia devem analisar,
aconselhar e decidir (no caso de quem tem
competéncia para tal) as melhores estratégias
para ultrapassar as dificuldades ja identificadas na
relacdo hidrica com Espanha - presente e futura -,
nos mecanismos de funcionamento da CA, e no
envolvimento da sociedade civil na governanca
das bacias, para tornar a gestao hidrica mais eficaz,
eficiente e transparente.

5. CONCLUSAO

Os cenarios climaticos para a Peninsula Ibérica
apontam, para as préximas décadas, um previsivel
aumento quer da variabilidade pluviométrica
quer dos extremos climaticos e uma intensificacao
da escassez regional da agua com repercussoes
profundas, nomeadamente nos usos do solo, no
coberto vegetal, na biodiversidade e na producao
agroflorestal. A situacdo ocorrida nos anos
mais recentes deixa elevada apreensao para o
futuro, sendo indispensavel promover alteracbes
estruturantes na concertacdo das agdes com
Espanha. Assim, neste contexto de pressao sobre
um recurso escasso e essencial ao desenvolvimento,
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Portugal precisaassegurar estabilidade institucional
e técnica na gestdo hidrica, para enfrentar futuros
desafios com seguranca e capacidade negocial,
para melhor defender a gestdo dos recursos
partilhados. Mas o trabalho de governanca hidrica
ibérica ndo se esgota na estabilidade institucional
e capacitacdo técnica. E indispensavel reforcar o
didlogo e cooperacdo com Espanha, que passara
por um maior planeamento conjunto entre os dois
paises, a comecar pelos Planos de Seca e Escassez.
Planear sem esgotar o recurso, aplicando de forma
concertada a DQA e atuando do lado da procura é
essencial para aumentar a resiliéncia do territério
ibérico e prevenir a incerteza num futuro que se
adivinha muito exigente na gestao da agua.
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