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CONSIDERACOES SOBRE O USO DE VAZOES DE REFERENCIA PARA
OUTORGA E GERENCIAMENTO DE RECURSOS HIDRICOS

Bruno Collischonn '; Luciano Meneses Cardoso da Silva’

Abstract: A outorga ¢ o principal instrumento de alocacdo de dgua no Brasil. Sua implementacao
decorre da realidade técnico-institucional existente nas décadas de 1980-1990, e isso conduziu a uma
abordagem com critérios de outorga baseados em estatisticas das vazdes pregressas. Esta abordagem
se tornou predominante, e ¢ adotada por todos os 6rgaos gestores do Pais atualmente. No presente
artigo, fazemos uma investigagdo nao exaustiva das origens desta abordagem, e listamos algumas de
suas limitacdes atuais, o que nos leva a sugerir uma certa mudanga de paradigma, menos baseado no
comando e mais no controle.

Resumo: Water rights permits (WRP) are the main instrument for water allocation in Brazil. The
bases for water resources administration were originated in the technical and institutional landscape
of the 1980s and 1990s, leading to an approach where water rights were limited to low flows with
high duration. This approach is currently adopted by all water administration agencies over Brazil. In
this paper, we investigate (albeit non exhaustively) the origins of this approach, and identify some of
its current limitations, leading us to suggest a paradigm shift, less based in command and more based
on the reality (control).

Palavras-Chave — Outorga, garantia, vazao de referéncia.

CONTEXTO E BREVE HISTORICO

A abordagem adotada para gerenciamento de recursos hidricos no Brasil ¢ resultado de seu
contexto socioecondmico, legal e institucional. No Brasil, convergiu-se para uma abordagem em que
administracao publica define a priori o risco de desatendimento (ou garantia de atendimento) a que
o conjunto de usudrios de uma bacia hidrografica esta sujeito. Ao definir como “vazao de referéncia”
a vazdo com permanéncia de 95% do tempo, por exemplo, a administracdo publica assume
arbitrariamente que, em média, todos os usudrios t€ém uma tolerdncia de 5% ao risco de
desatendimento hidrico. Com isso, a variabilidade da vazdo € sintetizada em um unico valor. Todos
os oOrgaos gestores de recursos hidricos do Brasil adotam essa abordagem, com diferentes critérios.
(Collischonn, 2014).

Cabe salientar que o Codigo de Aguas de 1934 ja previa o dominio publico da 4gua, e a sua
administracdo por parte do Estado por meio de um ato, denominado a época de “concessdo
administrativa para sua derivagdo”. Atos autorizativos como estes foram emitidos pelo poder publico
no periodo anterior a Constituicdo Federal de 1988 (CF88) e a Lei n® 9.433/1997, embora ndo se
possua um levantamento sistematizado desses atos. Algumas sdo relativamente notdrias, como a
Portaria n°® 750, de 5 de agosto de 1974, do Ministério de Minas e Energia, que concedeu autorizagao
a SABESP para derivar 33 m?*/s dos rios Jaguari, Cachoeira, Atibainha e Juqueri (Sistema Cantareira).

1) Especialista em Regulagdo de Recursos Hidricos e Saneamento Basico da ANA, bruno.collischonn@ana.gov.br
2) Especialista em Regulagdo de Recursos Hidricos e Saneamento Basico da ANA, Imeneses@ana.gov.br
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Ou entdo o Decreto n° 95.001, de outubro de 1987, assinado pelo Presidente da Republica,
autorizando a captagdo para abastecimento da capital federal no rio Descoberto. Este decreto usa a
seguinte terminologia: “é outorgada a concessdo para captar até 2,3 m’s de dgua do rio
Descoberto”. Logo em seguida, na CF88, passou-se a utilizar o termo “outorga” de maneira mais
formal para denominar o instrumento de comando e controle (“Compete a Unido definir critérios de
outorga de direitos de uso de recursos hidricos”).

Embora j4 existisse a obrigacdo administrativa, ndo se tem noticia de que essas outorgas
pontuais tenham passado por algum tipo de andlise hidrologica ou técnica. Foram decisdes
administrativas e centralizadas, como era a pratica a época.

No presente artigo, discutem-se brevemente as origens da pratica de adotar um critério de
outorga unilateral com base em estatisticas passadas. Como sera visto, a escolha por essa abordagem
resultou de contexto técnico existente nas décadas de 1980 e 1990, em que se discutiam as bases para
0 que viria a ser a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Posteriormente, o artigo discute algumas limitagdes dessa abordagem nos dias atuais.
Considera-se que a discussdo do critério de outorga ¢ importante, pois define, em ultima analise,
quanta agua a sociedade quer oferecer para atividades econdmicas, e como deve ser alocada. Sera que
todos os interessados podem ter outorga? O quao restritivos devemos ser?

EVOLUCAO CONCEITUAL

No periodo mencionado, por volta das décadas de 1980-1990, surgem as primeiras tentativas
de dar alguma l6gica técnica a outorga, no sentido de exercer, de fato, a garantia e o controle de acesso
a agua. Um dos primeiros normativos de que se tem registro ¢ a Portaria n® 802, de 11 de novembro
de 1987, da Secretaria de Recursos Hidricos e Irrigagao da Bahia, que menciona a vazao Q7,10 como
um critério para emissdo de outorgas. Note-se a proximidade (data e local) deste normativo com a
“Carta de Salvador” da Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos, documento considerado um dos
pilares da PNRH (Tucci, 2005), publicada em 13 de novembro de 1987, no Simposio realizado
naquela cidade.

A adogdo de uma vazao critica provavelmente foi inspirada na engenharia sanitaria, em que era
necessario definir uma situagao critica para avaliagdo da qualidade de 4gua no local de um langamento
de efluentes. Do contrario, poderia haver deplecionamento do oxigénio na dgua, o qual, mesmo que
limitado a um periodo provavelmente curto de estiagem, seria suficiente para causar mortandade de
peixes.

Da mesma forma, na drenagem urbana, escolhe-se uma “vazdo de projeto”, uma circunstancia
hidroldgica hipotética, que pode nunca acontecer com as mesmas caracteristicas (distribui¢do
temporal ou espacial) na pratica, mas que serve como uma referéncia para algo que se deseja atingir
(ou impedir).

Adicionalmente, muitos engenheiros que militavam na época em favor de uma politica de
recursos hidricos vinham do setor elétrico, para o quais o conceito de associar algum risco hidrologico
no ordenamento, baseado em estocdstica ou estatisticas do passado, ja era algo familiar. O
planejamento e operacao do sistema interligado de geracao elétrica (SIN), por exemplo, visa a garantir
o suprimento de energia elétrica com um nivel de prote¢do de 95%, ou seja, tolerando um risco de
5% de ocorrerem restrigdes no fornecimento.

Nos anos seguintes, estados como MG, BA, CE, SP e RS aprovaram suas leis estaduais e alguns
emitiram outorgas, embora nao se tenham encontrado registros de como eram analisadas.
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A partir da Lei n°® 9.433/1997, as outorgas de dominio da Unido passaram a ser emitidas pela
Secretaria de Recursos Hidricos do Ministério do Meio Ambiente (MMA). No parecer técnico n° 8,

de margo de 1997, que analisou um pedido de outorga no rio Sao Francisco, se 1€:

“O posto fluviométrico mais proximo do empreendimento (...) fica a 12 km do empreendimento,
podendo, portanto, considerar validos os estudos feitos naquele local. (...) Dentro do periodo de
analise selecionado (1927 a 1996), o valor maximo de descarga pontual observado foi de 17.447
m¥/s e o minimo 428 m%s. O periodo de estiagem (critico em termos de disponibilidade de dgua)
corresponde aos meses de junho a outubro, sendo setembro o mais seco com uma descarga
regularizada de 587 m?s, correspondente a uma permanéncia de 95%. (...) Convém salientar que
ndo existem bancos de dados de oferta x demanda na bacia do Sdo Francisco o que dificulta uma
avaliagao mais criteriosa das disponibilidades hidricas. No entanto, a vazdo requerida representa
0,0018% do valor correspondente ao més mais critico, podendo ser perfeitamente atendida. E
possivel se fazer esta afirmagdo devido a mais um fato: a série historica utilizada é relativamente
recente, encerrando, assim, as abstracoes hidricas existentes.”

Este ¢ o primeiro documento técnico encontrado pelos autores deste parecer que procura dar
uma base técnica a decisdo administrativa. Nota-se no parecer que havia uma preocupagdo em dar
respaldo a administragdo, de que a decisdo ndo implicaria em risco a vazao do rio ou a outros
outorgados, mesmo na auséncia de um sistema de controle, fiscalizagdo ou acompanhamento em
campo. Assim, por limitagdes no controle, criou-se um procedimento que da muita énfase ao
comando. Assumiu-se um risco relativamente baixo, ou uma garantia alta, para impedir o risco de
conflitos de forma preventiva e conservadora, ja no ato da outorga.

A revisao historica feita aqui ndo € exaustiva, e possivelmente existam outros documentos que
ajudem a explicar essa evolu¢do conceitual. O fato é que essa abordagem se tornou a forma
predominante de gerenciar recursos hidricos por meio da outorga nos diversos orgdos gestores do
pais. Em alguns casos, o critério de outorga ficou inscrito inclusive em normativos mais vinculantes,
como ¢ o caso de Minas Gerais, que estabeleceu seus critérios em uma Deliberacdo do Conselho
Estadual de Recursos Hidricos, ou do Tocantins, em que consta em um decreto do Governador do
Estado.

Em resumo, o gerenciamento de recursos hidricos com base em vazdes de referéncia estatisticas
¢ ortundo de praticas dos profissionais ligados a recursos hidricos no fim do século XX, vindos dos
setores de saneamento, drenagem urbana, geracdo hidrelétrica, usando técnicas de engenharia e
estatistica com as quais tinham familiaridade. Destaca-se também a busca por uma abordagem a favor
da seguranga, devido ao estdgio ainda embriondrio do instrumento, a falta de mecanismos de
fiscalizacdo e monitoramento dos usos da agua, e tendo em vista também as emergentes preocupagdes
ambientais que passaram a fazer parte das discussdes do setor na mesma época.

LIMITACOES ATUAIS

Como visto, a implementa¢do da outorga como um instrumento efetivo de gestdo (e ndo
somente como uma autorizacao burocratica) ja conta com quase quarenta anos, sendo que suas bases
técnicas repousam em praticas de engenharia e discussdes técnicas que se confundem com os
antecedentes da criagdo da PNRH. Neste periodo, consolidou-se em todos os 6rgaos gestores do Pais
a pratica de emitir outorgas a partir de um critério de vazdes de referéncia, resultantes de estatisticas
das séries historicas pregressas.
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Considera-se que esta pratica, doravante denominada de abordagem convencional, foi
importante para revestir a analise de outorga de um carater técnico. A abordagem convencional possui
diversos méritos: em primeiro lugar, fornece ao tomador de decisdo uma certa seguranca, € ao sistema
de gestdo uma medida do risco a que se esta sujeito. Permite que esta seguranca seja garantida mesmo
sem que existisse um sistema de fiscalizagdo e acompanhamento, praticamente inexistente na época,
e ainda hoje em estruturagdo. Além disso, a abordagem convencional permitiu aos 6érgaos gestores
estruturar bancos de dados de demandas, sistemas de apoio a decisdo e fluxos processuais
administrativos.

Por outro lado, nos dias atuais, algumas limitagdes da abordagem convencional podem ser
identificadas, as quais serdo mais bem discutidas nos itens a seguir.

Esgotamento do critério de outorga em muitas bacias

Quando o somatdrio de vazdes outorgadas supera a vazdo de referéncia, em geral a
recomendacdo da area técnica ¢ pelo indeferimento de novos pedidos de outorga, com a justificativa
de que ha “indisponibilidade hidrica”, tendo em vista que houve violagdo de um critério de outorga.

Atualmente, este limite foi atingido em muitos dos rios de pequeno e médio portes gerenciados
pela ANA. No rio Preto (MG), por exemplo, ha, atualmente, 108 pedidos de outorga, totalizando mais
de 28 mil hectares de irrigagdo potencial, que ndo podem ser atendidos. Outros rios de dominio da
Unido como Parand (GO), Urucuia (MQG), Itaguari/Carinhanha (BA/MG), Paranaiba (MG), entre
outros, encontram-se na mesma situagao (ANA, 2025).

Embora o balanc¢o hidrico contébil indique que estes rios ndo deveriam ter dgua suficiente para
o atendimento a todos os usos, em 5% do tempo (18 dias por ano em média), na pratica ndo ha registro
de conflitos, escassez ou seca nos rios mencionados. Gradativamente, isso gera insatisfacao entre os
usuarios preteridos, que ndo veem a “indisponibilidade hidrica” na pratica, e o proprio descrédito do
instrumento de outorga.

Note-se o impacto econdmico que esta limitacdo gera para a bacia do rio Preto, uma area que
abrange 4 municipios no noroeste de Minas Gerais: o investimento privado associado a implantag¢do
desta 4rea irrigada, se fosse possivel, ¢ estimado em R$ 1 bilhdio de reais®. Esta drea, se pudesse ser
outorgada, proporcionaria um acréscimo de R$ 2,8 milhdes anuais a arrecadagdo do Comité de Bacia
Hidrografica do Sao Francisco (CBHSF). E geraria uma renda bruta de, no minimo, R$ 300 milhdes
por ano a bacia®, valor da produgio agricola resultante.

Naturalmente, estes fatos por si s6 ndo sao uma evidéncia técnica de que haja um problema com
a abordagem convencional. As constatagdes empiricas dos usuarios podem estar enviesadas, e pode
ser que haja outros limites fisicos da bacia que de qualquer forma impediriam o atendimento dessa
area irrigada adicional, e do correspondente potencial econdmico. Mas ¢ uma primeira indicagdo de
um certo descompasso entre o balanco hidrico contabil da outorga e a realidade da bacia.

Desconsideracio de vazées com menor garantia

Implicito na abordagem convencional esta uma decisdo que o 6rgao gestor tomou, sem uma
maior validagdo com os proprios usudrios, sobre qual € o risco maximo de desatendimento que os

2 Considerando um custo de implantagdo de R$ 35 mil por hectare de pivo central
3 Considerando somente uma safra de feijio com produtividade de 50 sacas/ha, a prego de R$ 211/saca
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usuarios podem, ou estdo dispostos a tolerar. No caso da ANA, que adota como critério de outorga a
Q95%, este risco a principio ¢ de 5%.

Ao observar uma curva de permanéncia tipica de um rio gerenciado pela ANA, pode-se
constatar o que a adogao deste critério representa em termos de volume escoado pelo rio.

Figura 1. Curva de permanéncia de vazdes da estacdo Buritis-Jusante, no rio Urucuia
400

350

m Volume "sobrando"
| Volume outorgado
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A diferenga entre as curvas azul e laranja corresponde ao volume que ndo pode ser outorgado,
considerando um critério de 95% de garantia. No caso acima, este volume corresponde a 88% do
volume total escoado no rio. Ou seja, quando o o6rgdo gestor considera que ndo ha mais
disponibilidade hidrica, na verdade s6 se outorgou 12% do volume de 4gua que passa pelo rio.

Mesmo que se considere que vazdes muito altas (maiores do que, digamos, a Q50%) nunca sao
aproveitaveis (seja porque ocorrem em momentos de baixa demanda por irrigacdo, seja porque nao
podem ser armazenadas), ainda assim outorga-se uma parcela relativamente pequena da dgua que
€scoa no rio.

Em uma consulta a sistemas de apoio a decisdo para outorga em outros paises, Collischonn
(2014) ndo encontrou um procedimento similar a este, em que um 6rgao gestor define arbitrariamente
qual € o risco que o conjunto de usudrios deve estar submetido. Pode-se dizer que ha uma pretensao
um pouco paternalista de tutelar o usuario e decidir por ele qual € o risco que este deve tolerar, decisao
que em outros paises ¢ delegada ao proprio usudrio. Ou, alternativamente, optou-se por tao elevada
garantia por receio de ndo conseguir impor restricdes de uso aos usudrios outorgados com menor
garantia, os quais, em situagdes de escassez deveriam reduzir ou interromper os seus usos.

No estado americano do Colorado, por exemplo, a constitui¢ao estadual estabelece: “the right
to divert unappropriated waters of any natural streams to beneficial uses shall never be denied”. Em
outras palavras, se a ANA fosse o 6rgao gestor do Colorado, e negasse uma outorga pelo fato da Qose,
ter sido superada, estaria cometendo uma infrac¢do, pois o volume acima desta vazao ainda ndo foi
apropriado/alocado.

Cabe salientar que nem todos os setores usudrios sdo tratados desta forma. No caso da outorga
para o setor elétrico, a vazao alocada para turbinamento ndo segue o critério de vazdes de estiagem,
pois estas em geral sdo muito baixas para viabilizar uma usina hidrelétrica. Ao invés disso, aloca-se
toda a série de vazdes historicas, descontada de um conjunto de usos consuntivos a montante em
determinado horizonte temporal futuro. A avaliagdo sobre o dimensionamento da UHE, e de qual

XXVI Simposio Brasileiro de Recursos Hidricos (ISSN 2318-0358) 3



s

o
%

Simpésio Brasileiro de
RQ_CUI'SOS Hidricos

vazdo e permanéncia no tempo otimiza economicamente o empreendimento, cabe ao proprio setor
elétrico. Em outras palavras, a ANA delega ao usudrio a decisdo sobre colocar uma turbina adicional
(que pode ficar frequentemente sem uso).

Assim, ¢ um pouco contraditorio que um setor como a irrigagdo, por exemplo, que esta sujeito
a riscos de diversas naturezas (pregos, clima, pragas) deva ter o risco de desatendimento de dgua
estabelecido arbitrariamente por um 6rgao da administracdo publica. A irrigagdo, sobretudo de
culturas anuais, tolera periodos longos de desatendimento. Pante e Pozzebon (2004), por exemplo,
sugerem que no rio Parand/GO, a renda da irrigagdo de arroz do conjunto de usudrios seria
maximizada com a ado¢do de uma garantia de 80%, mais baixa do que a adotada pela ANA (95%).
Idealmente, cada setor, e cada usuario, deveria ter a possibilidade de avaliar se um dado risco de falta
de dgua pode ser tolerado, dados os pregos e custos de producao.

A questao da intermiténcia sazonal

Esta limitagao também diz respeito a forma como a variagdo da demanda ¢ tratada na analise
da outorga, principalmente de irrigagdo, porém em escala de tempo sazonal. O volume de agua
alocado ao usudrio ¢ definido mensalmente de forma a suprir adequadamente a demanda hidrica da
planta, considerando um calendario agricola e o estdgio vegetativo da planta més a més. A ANA
utiliza uma planilha de irrigacdo padronizada, com os dados climéaticos regionalizados e pardmetros
uniformizados para este calculo.

De modo geral, mesmo para cultivos anuais, o usudrio solicita captacdo de 4gua em todos os
meses: 0 usudrio, mais do que uma garantia, quer ter a seguranga de que nao sera autuado por captar
mais do que lhe foi permitido em um dado més. Como exemplo, abaixo mostra-se uma planilha de
irrigagao tipica de um pedido de outorga para culturas anuais.

Figura 2. Planilha adotada na ANA para calculo de necessidade hidrica para irrigagdo, considerando rotacao de gréos

PLANILHA PARA A DETERMINACAO DAS NECESSIDADES MENSAIS DE AGUA PARA IRRIGACAO - Por ponto de captagio.
Dados Cadastrais: N° doponto: | 1 [ Propriedade: |Fazenda Coquinho [Areatha] [ Area imigada total da propriedade tha: |
IRequerenLe: Fulano de Tal |CDordemldns do ponto: | _° ' "Latitwde;  ° ' "Longitude
BURITIS/Minas Gerais |Corpo Hidrico: |
Dados da ciio: 1 2 3 4 5 [ 7 8
Piv{ central
Soja/Milho
Eficiéncia da irrigacio (%) 85.0
JArea irrigada (ha) 100.0
Més Fps)™ | Eto¥ Ke Kaj Ke Kaj Ke Kaj Ke Kaj Kc Kaj Ke Kaj Ke Kaj Ke Kaj
Jan 96.5 145.8 1 1
Fev 87.8 165.9 1 1
Mar 52.9 153.9 1 1
[Abr 27.1 137.3 1 1
Mai 0.0 120.6 1 1
Jun 0.0 106.5 1 1
Jul 0.0 121.6 1 1
A oo 0.0 150.9 1 1
[Set 00 | 1517 1 1
[Out 49.7 173.8 1 1
Nov 110.8 151.6 1 1
Dez 138.2 140.7 1 1
[Fontc dos dados™: *a partir da base FAOCLIM: Eto: Penman-Montheith/EAC: P(pd ) precipitagio provavel com 80% de garantia (método FAOVAGIW) ¢ eletiva (método SCS)
Dados da captacio: A B C D E F G H I
Volume Vazio Operacio Volumes (m”) Consumo Consumo
Més m m7/h Horas/més Horas/Dia Dias/Més Disirio Mensal L/s/ha (L/s/ha)
Jan 58,000.0 400.0 145.0 5 29 2.000.0 58,000.0 0.22 Miix: 0.69
[Fev 91,8824 400.0 229.7 12 19 4.800.0 91.,200.0 0.38 Min: 0.01
Mar 118,823.5 400.0 207.1 12 25 4,800.0 120,000.0 0.45 Média anual:
A br 129,647.1 400.0 3241 15 2 6,000.0 132,000.0 0.51 0.43
Mai 141,882.4 400.0 3547 15 24 6,000.0 144,000.0 0.54 Area irrig do ponta:
[Jun 125,294.1 400.0 313.2 15 21 6,000.0 126,000.0 0.49 100.0 ha
Jul 143,058.8 400.0 357.6 15 24 6,000.0 144,000.0 0.54 Eficiéncia
Ago 177.529.4 400.0 443.8 18 25 7.200.0 180,000.0 0.67 média:
[Set 178.470.6 400.0 446.2 18 25 7.200.0 180,000.0 0.69 85.0 %
[Out 146,000.0 400.0 365.0 15 24 6,000.0 144,000.0 0.54 Volume total anual:
[Nov 48,000.0 400.0 120.0 12 10 4,800.0 48,000.0 0.19 1mi.‘:1110)
Dez 2,941.2 400.0 74 5 1 2,000.0 2,000.0 0.01 1,369,200.0
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No entanto, o manejo real da irrigagdo dificilmente segue rigorosamente essa planilha. Para
melhor compreensao, ¢ pertinente descrever como se d4 a tomada de decisdo em empreendimentos
de irrigacdo de graos na regido central do Brasil. O calendério agricola tem inicio em outubro, periodo
em que normalmente se planta soja, a ser colhida normalmente em fevereiro. Nem todos conseguem
plantar a soja ainda em outubro, fazendo com que todo o calendario atrase um pouco. A segunda safra
inicia em margo/abril e ¢ de milho, trigo ou, eventualmente, feijdo, a ser colhida em junho ou inicio
de julho. Esse ¢ o calendario mais comum, com duas safras por ano, e a irrigagdo sO vai iniciar
novamente no plantio da soja no més de outubro seguinte.

Por questdes sanitarias, hd poucas culturas que podem ser irrigadas nos meses restantes — julho
a setembro (h4 vazio sanitario para feijao e soja, por exemplo). O custo da energia também faz com
que muitos irrigantes optem por um pousio nesses meses. No entanto, dependendo da evolugao das
duas primeiras safras, e do preco dos graos ao fim da 2% safra, o produtor decide em um ano ou outro
fazer uma 3? safra, espremendo mais o calendario.

Abaixo uma série historica de indice de vegetacdo (NDVI) de um pivd central na bacia do
Urucuia, para melhor compreensao.
Figura 3. Variagdo do NDVI em um pivo de grdos na bacia do Urucuia, com destaque para periodos de pousio (sem
irrigacdo). Note-se que no ano agricola de 2019-2020 o produtor optou por fazer uma 3* safra
1
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Nessa série, o usudrio parece ter feito duas safras nos anos agricolas de 2016/2017, 2017/2018
€ 2018/2019. Ja no ano de 2019/2020, ele conseguiu realizar uma terceira safra a ponto de comecar a
cultura de verdo com um pouco de atraso, em novembro de 2020.

Dessa analise, emergem duas constatacdes importantes. A primeira ¢ que a decisdo sobre o
calenddrio agricola, e consequentemente sobre a sazonalidade da irrigacdo, dificilmente € estatica ao
longo do horizonte da outorga, como a planilha de irrigacdo faz sugerir. Ao invés disso, muitas
decisdes sdo tomadas de acordo com o momento, levando em conta questdes sanitdrias, custos e
mercado.

A segunda ¢ que ha muita ociosidade na irrigacdo. H4 muito pousio, como indicado em alguns
periodos no grafico acima. Essa ociosidade ndo ¢ capturada adequadamente na planilha de irrigagao,
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pois como ela varia de ano a ano, o produtor, para ter seguranga, prevé captacdo em todos os meses
do ano, conforme planilha exemplo acima.

Em outras culturas, também ha pousios que nao necessariamente sao enxergados na planilha de
irrigagdo da ANA. No caso do café, por exemplo, a irrigagdo ¢ bastante diminuida nos meses de
junho/julho, devido a colheita, mesmo que a demanda hidrica (ET-P) da cultura nesses meses seja em
tese relativamente alta.

Na pratica, essa vazao que esta alocada na outorga, mas ndo ¢ usada devido ao pousio, acaba
ficando imobilizada e ndo pode ser alocada para outro usuario.

Auséncia de regramento para situacoes extremas e mudancas climaticas

Como visto, o critério de outorga com base em uma vazido de estiagem pode ser a favor da
seguran¢a na maior parte do tempo, quando as vazdes reais sdo superiores a vazao de referéncia,
impedindo o acesso a usuarios com maior tolerancia a risco. Por outro lado, este critério ndo define o
que se deve fazer nos raros momentos em que a vazao real € inferior a vazao de referéncia, situagao
em que, teoricamente, a vazao do manancial ndo ¢ suficiente para todos. Quem deve racionar nesse
caso? As outorgas individualmente emitidas ndo contém em si mesmo nenhum tipo de regramento
para essa situacgdo, exigindo que o 6rgao gestor tenha que tomar decisdes de forma acodada quando
essas situagdes ocorrem (gestdo de crise).

Este aspecto ¢ importante, pois o gerenciamento de recursos hidricos atualmente se baseia na
hipotese da estacionariedade, ou seja, que uma certa vazao de referéncia, com uma dada garantia,
estard disponivel no futuro com a mesma garantia observada no passado. Nos tempos atuais, em que
as mudancas climaticas s3o quase consenso entre cientistas, gestores e tomadores de decisdo, esta
hipotese esta crescentemente sujeita a criticas. Ou seja, o proprio termo “garantia” (no sentido de
garantir que a agua estara disponivel em um percentual do tempo no futuro) ndo ¢ apropriado.

Hé ainda uma dificuldade operacional associada a abordagem convencional: a medida em que
as séries de vazdes observadas se tornam gradativamente mais afetadas por usos existentes e outras
acoes antropicas, ¢ cada vez mais complexo definir vazdes de referéncia “naturais”, que ocorreriam
se esses usos e acdes ndo estivessem presentes. Na medida em que as vazdes de referéncia passam a
incorporar periodos com muitos usos, corre-se o risco de debitar os usos em duplicidade, uma vez
que a propria vazao observada ja encerra em si as abstragdes hidricas existentes (como referido no
parecer técnico de 1997).

Vazoes sazonais e regras de uso da agua

Diversos autores sugerem a adogdo de vazdes de referéncia sazonais, maiores no periodo de
chuvas e menores no periodo de estiagem, ao invés de uma vazao tnica (Macedo et al. 2024, Oliveira
et al. 2013). Essa estratégia, também adotada pela ANA, permite alocar um pouco mais de 4gua, em
bacias cuja vocagao € de irrigacao de graos, que permite pousios.

No entanto, essa estratégia continua partindo da defini¢@o unilateral do risco, apenas fazendo a
estatistica a partir dos dados de cada més, ao invés de toda série de vazdes. Além disso, os ganhos
proporcionados por essa variante sdo limitados, pois as vazdes de estiagem destes meses também sao
baixas em muitos casos, devido a “veranicos”. Em algumas das bacias mencionadas, atualmente sé ¢
possivel atender outorgas nos meses de dezembro a margo. Na pratica, um irrigante terd mais
dificuldade para viabilizar seu empreendimento com um calendario tao curto.
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Um caminho alternativo ¢ a edi¢do de um conjunto de regras de convivio com o maior risco, a
ser aplicado ao conjunto de usuarios, no que ¢ conhecido como alocagao de 4gua e marco regulatorio
do uso da agua. Este ¢ um caminho que d4 muita legitimidade ao processo, por ser pactuado com os
usudrios. No entanto, ndo ¢ um processo simples, por envolver uma constru¢ao muito particular da
realidade do sistema hidrico abordado, e requerer um tempo longo de discussdo e legitimagao.

Além disso, os marcos regulatorios, em geral, definem uma vazado maxima outorgavel
(normalmente com uma garantia menor do que 95%), baseada nos usos existentes, € envolvem regras
de uso que preveem diminuicao proporcional dos usuarios quando um determinado nivel d’agua de
alerta ¢ atingido. Esta estratégia funciona bem em sistemas hidricos onde o uso ja se encontra
consolidado, como acudes no semidrido, em que a area irrigavel ¢ limitada ao entorno da bacia
hidréulica e a disponibilidade de 4gua esta concentrada naqueles mananciais.

No entanto, os rios mencionados (Urucuia, Preto etc.) encontram-se, em sua maioria, na regiao
do cerrado, em que a disponibilidade de terras cultivaveis € bastante alta, e a hidrografia é bastante
extensa e difusa. Nesta situagdo, ¢ muito dificil antever qual serd a demanda maxima de 4gua, que vai
crescendo continuamente. Definir uma vazao de referéncia um pouco maior (com uma garantia um
pouco menor) simplesmente deslocaria o problema um pouco para o futuro.

Além disso, este procedimento continua partindo do pressuposto que o risco de todos os
usudrios ¢ pré-determinado, e dependendo de um balan¢o hidrico de demandas frente a uma
disponibilidade hidrica fixa, que, como visto, tem diversas limitagdes e incertezas.

CONCLUSOES

O gerenciamento de recursos hidricos no Brasil tem na outorga seu principal instrumento de
alocacdo da agua. Por razdes histdricas, convergiu-se para um procedimento de analise técnica, aqui
denominado de abordagem convencional, que parte da definicdo de um critério de outorga e de uma
vazdo de referéncia, baseada no historico hidrologico.

A abordagem convencional se tornou a maneira predominante de implementar o instrumento
da outorga nos orgaos gestores brasileiros, e possui muitos méritos, de forma que este artigo nao
pretende desprezar o que foi construido até o momento

Essa abordagem foi inspirada nas experiéncias da engenharia de recursos hidricos nas décadas
anteriores, sobretudo em praticas do setor de saneamento. No entanto, a realidade da gestdo de
recursos hidricos em escala de bacia hidrografica, com varios tributérios, variabilidade hidrologica e
fisiografica, usos com diferentes regimes temporais, ¢ mais complexa do que a escala da drenagem
urbana, por exemplo. Trata-se de uma abstracdo supor que toda a bacia em algum momento
experimentara uma condicao de vazao de referéncia uniforme, € que neste momento os usos ocorrerao
tal como previsto nas outorgas. E como se a bacia estivesse permanentemente em condicdo de
estiagem (Neiva Rodrigues, 2025). Ha incertezas, variabilidade e premissas em favor da seguranca
que desotimizam a alocagdo de 4gua nessa abordagem.

Além disso, desde os primordios até os dias atuais, houve uma evolucao tecnologica que reduz
em alguma medida as preocupagdes com o acompanhamento e fiscalizagdo dos usos, que, como visto,
levaram os primeiros tomadores de decisdo a convergir para a abordagem convencional. A
disponibilidade atual de imagens de satélite e as técnicas associadas, o acesso a dados telemétricos
de uso de dgua ou de consumo de energia e aplicativos dedicados ao tema sdo fatores que permitem
um acompanhamento em tempo real que ndo era possivel hd algumas décadas. H4 meios de
comunicacao mais eficazes, permitindo acessar o usuario de forma imediata, se necessario.
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Este conjunto de fatores, embora ndo elimine completamente os riscos originais, permite que
se possa dar um passo além da abordagem convencional, partindo-se para a emissao de outorgas com
menor garantia, de maneira regrada. Em um préximo artigo, delineamos conceitualmente uma
possibilidade para a implementagdo de uma abordagem alternativa, exposta recentemente em
Collischonn et al (2025).
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