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RESUMO - Este artigo compara modelos internacionais de governanga e regulagdo da irrigacao,
com foco na alocagao de riscos, nos mecanismos de financiamento e no papel do Estado na prestacao
dos servigos hidricos. A pesquisa adotou abordagem comparativa a partir de estudos de caso das
Américas, Europa, Africa e Asia-Pacifico, contemplando experiéncias de autogestdo de usuarios,
parcerias publico-privadas, concessdes, infraestrutura publica contratual e modelos orientados a
inclusdo produtiva. Foram analisados critérios como modelo de prestacdo, natureza dos direitos de
uso da agua, instrumentos juridicos, participacdo dos usudrios, recuperacao de custos, operagdo e
manutenc¢ao, riscos hidroldgicos e financeiros e tratamento dos ativos. Os resultados indicam que os
arranjos institucionais definem a distribuicdo de responsabilidades entre Estado, operadores e
usuarios e condicionam a sustentabilidade da prestacdo. A comparacao evidencia que a regulacdo da
irrigacdo publica sob concessdo deve explicitar regras sobre matriz de riscos, modicidade tarifaria,
fiscalizacdo, governanga dos usudrios, gestdo da escassez e destinacdo dos ativos e passivos no pos-
concessao.

ABSTRACT- This paper compares international models of irrigation governance and regulation,
focusing on risk allocation, financing mechanisms and the role of the State in water service provision.
The research adopted a comparative case-study approach covering experiences from the Americas,
Europe, Africa and Asia-Pacific, including user self-governance, public-private partnerships,
concessions, contractual public infrastructure and models oriented toward productive inclusion. The
analysis considered criteria such as service provision model, nature of water-use rights, legal
instruments, user participation, cost recovery, operation and maintenance, hydrological and financial
risks, and treatment of assets after the contract or institutional cycle. The results indicate that
institutional arrangements define the distribution of responsibilities among the State, operators and
users, and affect the sustainability of service provision. The comparison shows that the regulation of
public irrigation under concession should establish clear rules on risk allocation, tariff affordability,
supervision, user governance, drought management and the allocation of assets and liabilities after
concession.

Palavras-Chave — Servico publico de irrigacdo; Regulacdo de servigos hidricos; Governanga
hidrica.
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INTRODUCAO

A agricultura irrigada depende de sistemas hidricos capazes de articular disponibilidade de
agua, infraestrutura de captacdo, adugdo, armazenamento e distribui¢do, operagdo continuada e
mecanismos de financiamento compativeis com os custos de implantagdo, manutengdo e
modernizacao. Em regides aridas, semidridas ou sujeitas a variabilidade climatica, esses elementos
assumem relevancia adicional, pois a producdo agricola passa a depender ndo apenas da existéncia
fisica da infraestrutura, mas também da capacidade institucional de regular a alocagdo da agua,
organizar a prestacdo do servico, definir responsabilidades operacionais e estabelecer regras para
periodos de escassez. A discussdao sobre modelos de gestao da irrigacdo publica envolve a forma
como cada arranjo institucional distribui fungdes entre Estado, operadores, usudrios e demais agentes
envolvidos na prestagdo dos servigos hidricos, ndo se limitando a escolha entre gestdo publica ou
participacao privada.

Este artigo tem como objetivo comparar modelos internacionais de governanga e regulacao
da irrigagdo, a partir de experiéncias selecionadas nas Américas, Europa, Africa e Asia-Pacifico,
buscando compreender como diferentes arranjos institucionais distribuem responsabilidades entre
Estado, usuérios e operadores privados, especialmente quanto ao controle da dgua, financiamento da
infraestrutura, operacdo e manutengao, regulacao tarifaria e alocagao de riscos hidrologicos.
METODOLOGIA

Para realizar a analise comparativa dos modelos internacionais de governanca e regulagdo dos
servigos de irrigacdo, empregou-se uma abordagem de estudo de caso comparativo, a fim de
identificar semelhangas, diferencas, pontos fortes e desafios inerentes a cada modelo de governanga
e gestdo da agua. A busca inicial procurou identificar sistemas de governanca reconhecidos como
referéncia no ambito da gestdo dos recursos hidricos, bem como experiéncias que apresentassem
alinhamento com o estudo conduzido pela ANA sobre a regulacdo dos servigos publicos de irrigacao
sob concessdo. A partir dessa identificacdo inicial, foram aplicados os critérios de sele¢do dos casos
descritos a seguir.

Para a construgdo da andlise, foram utilizados como critérios de comparacao: o modelo de
prestagdo dos servicos de irrigagdo; o papel do Estado na estruturacdo, financiamento, regulagdo ou
supervisao; o papel dos usuarios na governanga e no custeio dos sistemas; a natureza dos direitos de
uso da agua; os instrumentos juridicos utilizados; os mecanismos de financiamento e recuperacao de
custos; a responsabilidade pela operacdo e manutencao da infraestrutura; a alocagdo dos riscos
hidrologicos e financeiros; e o tratamento dado aos ativos ao final do contrato ou ciclo institucional.
A comparacdo ndo teve como finalidade estabelecer hierarquia entre os modelos analisados, mas
identificar como cada arranjo responde a problemas regulatorios especificos e quais limitagdes

institucionais podem surgir em sua aplicagao.
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A andlise foi conduzida a partir de investigacdo e leitura comparativa dos casos, buscando
identificar padrdes recorrentes, diferencas estruturais e implicagdes para a regulagdo dos servigos
publicos de irrigagdo. Ao final, a comparacdo buscou extrair elementos uteis para a reflexdo sobre o
contexto brasileiro, especialmente no que se refere a seguranca juridica, sustentabilidade econémico-
financeira, regulacdo tarifaria, operacdo e manutencao da infraestrutura, protecdo dos usuarios e
definicdo de responsabilidades pds-concessao.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados foram organizados a partir da identificagdo de padrdes institucionais observados
nos estudos de caso analisados, e entao realizada a comparagao seguindo os critérios definidos.
Organizacao dos casos em familias institucionais
Autogestdo de usudrios sob supervisdo estatal

Esse grupo retine modelos nos quais os usuarios participam da gestdo da agua, da distribuicao
aos irrigantes, do custeio operacional e da defini¢do de regras internas de funcionamento. O papel do
Estado permanece associado a outorga, ao registro dos direitos ou concessdes de uso — que,
posteriormente, podem ser renegociadas em um mercado entre usudrios -, a fiscalizacdo, a aprovagao
de instrumentos juridicos e a intervencao em situagdes de descumprimento ou escassez.

No Chile, o modelo est4 associado ao Codigo de Aguas de 1981, que reconhece a 4gua como
bem nacional de uso publico e atribui aos usudrios direitos de aproveitamento com natureza
patrimonial. A gestdo operacional ocorre por meio de Organiza¢des de Usuarios de Agua, incluindo
Juntas de Vigilancia, Comunidades de Agua e Associagdes de Canalistas. As Juntas de Vigilancia
administram e distribuem a 4gua em cursos naturais, monitoram extracdes, aplicam regras internas e
podem restringir usos conforme a disponibilidade hidrica. A Direcciéon General de Aguas atua como
autoridade publica responsavel pela concessdao de direitos, registros, fiscalizagdo e intervengdao em
contextos criticos, com competéncias ampliadas apos a reforma do Codigo de Aguas de 2022 (Chile,
1981; Arnold et al., 2010; Bauer, 2015; Chile, 2022; DGA, 2025). A Junta de Vigilancia do Rio Elqui
exemplifica esse arranjo. A organizacdo reune usudrios vinculados por direitos de aproveitamento de
agua e por estatutos internos registrados junto a DGA. As obrigacdes financeiras e o poder decisorio
sdo definidos com base nas “acciones brutas”, que representam a titularidade proporcional dos
direitos de 4gua no dmbito da organizacdo. A JVRE opera a distribuicdo, realiza a manutengdo de
canais e reservatorios, controla extragdes e organiza a redugao proporcional das entregas em anos de
escassez, de acordo com os direitos detidos pelos usuarios. O financiamento combina contribuigdes
internas dos associados e possibilidade de apoio publico para obras de infraestrutura, especialmente
por meio de instrumentos de incentivo a irrigacdo (CNR, 2018; Arnold et al., 2010; Law Library of

Congress, 2013).
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Na Espanha, a autogestao de usuarios ocorre dentro de um regime juridico distinto. A Lei de
Aguas e o Regulamento do Dominio Publico Hidraulico estabelecem que as aguas continentais
superficiais e subterraneas renovaveis integram o dominio publico estatal, e o uso privativo da dgua
para irrigacdo depende de concessao administrativa. As Confederagdes Hidrograficas atuam como
autoridades de bacia e concedem direitos de uso, enquanto as Comunidades de Regantes exercem
funcdes locais de distribuicdo, cobranga, manutencdo e organizagdo dos irrigantes. No caso da
Comunidad de Regantes del Chanza y el Piedras, a relagdo com a administracdo ocorre por meio de
concessao de uso da agua, que define volumes, fontes hidricas e condigdes técnicas. Os usuarios
pagam tarifas a propria comunidade, que arca com custos comuns, energia, manutengao e obrigacoes
legais ou contratuais (Governo da Espanha, 2001; Governo da Espanha, 1986; ILM, 2020; Governo
da Espanha, 2010).

A Australia apresenta um enquadramento diferente dos casos chileno e espanhol. O Distrito
de Irrigagdo de Goulburn-Murray ¢ prestado por autoridade estatutaria estadual, a Goulburn-Murray
Water, e ndo configura concessao ou PPP. A sua inclusdo nesta familia decorre da presenga de direitos
de dgua negociaveis, participacdo de irrigantes em areas geridas por operadores de infraestrutura e
regulagdo publica sobre mercado, tarifas e operacdo. O sistema australiano distingue titulos
permanentes de acesso a dgua, alocagdes anuais, direitos de irrigagdo e direitos de fornecimento em
areas operadas por Irrigation Infrastructure Operators. No caso de Goulburn-Murray, a prestagao ¢
financiada por recursos publicos e tarifas pagas pelos usuarios, com regulacdo econdomica pela
Essential Services Commission de Victoria, regulagdo de mercado pela ACCC e regras operacionais
associadas a Bacia Murray-Darling (McKay, 2008; ABARES, 2019; BOM, 2023; Australian
Government, 2025b; GM Water, 2015).

Os trés casos indicam que a autogestdo de usudrios depende de base juridica definida,
instrumentos internos vinculantes, mecanismos de custeio, regras de medi¢do e supervisao publica.
A principal diferenca entre eles esta na natureza do direito de uso e no alcance da intervengao estatal.
O Chile organiza a prestagdo a partir de direitos patrimoniais de d4gua e organizagdes privadas de
usudrios; a Espanha parte do dominio publico hidraulico e da concessao administrativa; a Australia
combina titulos e alocacdes de agua com operador estatutario, mercado regulado e controle
econdmico sobre tarifas.

PPPs e concessoes

Esta familia institucional retine experiéncias em que a prestacdo dos servigos de irrigacao €
organizada por meio de contratos de concessdo, parcerias publico-privadas ou sociedades
concessionarias com responsabilidades definidas sobre implantagdo, operacdo, manutencao,

financiamento e recuperagao de custos.
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No Peru, o Projeto Olmos foi estruturado como uma Parceria Publico-Privada cofinanciada,
organizada em trés componentes: transposi¢ao de agua, irrigagcdo e geragdo de energia elétrica. O
componente de transposi¢cdo foi concedido a Concessionaria Trasvase Olmos S.A., enquanto o
componente de irrigagdo foi concedido a H2Olmos S.A., responsavel pela construgdo, operacao e
manutencdo da infraestrutura de irrigagdo durante o prazo contratual (Banco Mundial, 2016;
H20Ilmos, 2017). O Governo Regional de Lambayeque atua como concedente, o Projeto Especial
Olmos Tinajones exerce fungdo de supervisdo, e a Autoridad Nacional del Agua participa no ambito
das competéncias relacionadas ao uso dos recursos hidricos (Peru, 2009; ANA, s.d.; Governo do Peru,
2023). O modelo adota contrato do tipo BOOT, com previsao de reversao da infraestrutura ao Estado
ao final da concessdo, elemento relevante para a discussdo sobre ativos e responsabilidades pos-
concessao (Apoyo & Asociados, 2023). Os usuarios adquirem terras irrigaveis por meio do Fundo de
Terras e passam a ter direito aos servigos de irrigacdo, mediante pagamento de tarifa por metro cubico
de 4gua utilizada (Banco Mundial, 2016). A concessionaria opera sob contratos de longo prazo com
logica Take or Pay, o que proporciona previsibilidade de receita ao operador e transfere aos usuarios
parte dos riscos associados a disponibilidade hidrica, a demanda e & inadimpléncia (Apoyo &
Asociados, 2023). Para mitigar o risco de contraparte, o modelo prevé cartas fiangas, hipotecas sobre
as terras e garantias vinculadas aos ativos desenvolvidos pelos usudarios (Apoyo & Asociados, 2023).

No Marrocos, o Projeto Guerdane foi concebido como resposta a superexploragao do aquifero
de Souss e a reducdo da disponibilidade hidrica para a produgdo agricola na regido de Taroudant. O
projeto estruturou uma PPP para construcdo, cofinanciamento, operagdao e manutengdo de uma rede
pressurizada de irrigacdo destinada ao atendimento de aproximadamente 10.000 hectares IFC, 2013;
Banco Mundial, 2005; Banco Mundial, 2016). O modelo introduziu uma concessao de 30 anos, com
participacao financeira publica e privada, tarifa paga pelos agricultores e taxa inicial de adesao (IFC,
2013; Banco Mundial, 2016). O caso marroquino ¢ relevante pela estrutura de reparti¢ao de riscos: O
inicio das obras foi condicionado a adesdo prévia de 80% da demanda de 4gua, reduzindo o risco de
ociosidade da infraestrutura e ampliando a previsibilidade de receita. A concessao preveé distribuicao
dos riscos operacionais, comerciais e climaticos, além de mecanismos associados a seca. Entretanto,
a experiéncia apresenta fragilidades relacionadas a regulag¢ao dos operadores privados, a auséncia de
agéncia reguladora independente e a necessidade de mecanismos de responsabilizacdo e controle
social (IFC, 2013; Banco Mundial, 2016).

Na Franga, a Société du Canal de Provence et d’aménagement de la Région Provencgale (SCP)
representa um modelo de concessdo regional operado por uma Société d’Economie Mixte. Criada em
1957, a SCP administra um sistema de barragens, canais, tineis e redes de distribuicdo no sudeste
francés, atendendo usos domésticos, industriais e agricolas, com demanda associada a areas irrigaveis

de aproximadamente 80.000 hectares. A concessao regional foi originalmente firmada em 1963, com
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duracdo de 75 anos, e atribui a SCP responsabilidades de operagdo, manutencao e expansdao da
infraestrutura. O financiamento ocorre principalmente por meio de redevances cobradas dos usuarios,
empréstimos bancarios, apoio publico inicial e reinvestimento das receitas (SCP, 2020a; Franga,
2023; Canal de Provence, 2025). O modelo francés apresenta uma estrutura regulatoria multinivel: A
autoridade concedente regional acompanha a concessao, a Dire¢do Departamental dos Territérios
atua nas autorizagdes de uso da agua, as Agéncias de Agua participam da cobranga e do
financiamento, a Cour des Comptes exerce fun¢do de auditoria, a Police de I’eau atua na fiscaliza¢ao
e os Organismes Uniques de Gestion Collective participam da alocagao entre irrigantes (Franca, 2023;
Franga, 2000; GERS, 2020).

Em conjunto, Peru, Marrocos e Franga demonstram que PPPs e concessdes podem estruturar
a prestacao dos servicos de irrigacdo por meio de contratos, tarifas, obrigagdes de O&M, regras de
reversao de ativos € mecanismos de reparti¢ao de riscos (Banco Mundial, 2016; IFC, 2013; Franga,
2023). A comparacao também indica que a formalizagdo contratual precisa ser acompanhada por
supervisdo publica, definicdo de indicadores, regras de revisao, instrumentos de responsabilizacdo e
mecanismos de protecao dos usuarios.
Infraestrutura publica federal com contratos

Este grupo comporta os modelos em que a irrigacdo ¢ organizada a partir de infraestrutura
publica, financiamento estatal e contratos firmados com entidades locais de operagdo ou com distritos
de irrigacdo, ndo correspondendo a concessdes privadas do sistema hidrico como um todo. A
titularidade dos ativos permanece vinculada ao poder publico, com atuag¢ao do Bureau of Reclamation
na implantagdo, supervisao ou gestdo dos projetos, enquanto a operacao local pode ser exercida por
distritos, entidades estaduais ou organizacdes regionais. No Central Valley Project, a prestacao ocorre
por meio de contratos de servi¢o de agua e contratos de reembolso com distritos locais, combinando
dotacdes federais, reembolso parcial de custos, tarifas, receitas de energia e encargos ambientais
(GAO, 2014; USBR, s.d.). No Colorado-Big Thompson, o governo federal financiou a implantacdo
da infraestrutura, enquanto a Northern Water assumiu obrigacdes de reembolso e passou a responder
pelos custos de operacdo e manutengdo, com definicdo anual de avaliagdes cobradas dos usuarios
(NW, 2021; NW, 2025). No Central Arizona Project, a operagdo pelo Central Arizona Water
Conservation District ocorre sob supervisdo federal, com financiamento baseado em impostos sobre
propriedade, encargos de capital, receitas de energia, tarifas e créditos do Fundo de Desenvolvimento
da Bacia (CAP, 2025; WRA, 2023). Esses casos indicam um modelo em que a regulagdo se estrutura
pela combinagdo entre lei federal, contratos de longo prazo, regras estaduais de uso da agua,
prioridades de alocacdo e mecanismos de recuperacao de custos.

Modelo com maior fungdo social
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Nesse caso, cabe unicamente o Projeto Chiansi, na Zambia, que foi concebido a partir de uma
estrutura de parceria voltada a viabilizacdo de investimento inicial, gestdo especializada e
participagdo de pequenos produtores. O modelo utiliza capital paciente para cobrir custos iniciais e
reduzir o risco do empreendimento, criando condi¢des para a entrada de investidores e para a
participacdo de agricultores com menor capacidade de investimento (Banco Mundial, 2016). A
estrutura contratual prevé arrendamentos de longo prazo, participagdo acionaria dos pequenos
produtores na empresa do projeto e representacio em instancias de governanga. A medida que o
financiamento inicial ¢ reembolsado, a participagdo dos agricultores aumenta, com previsao de
internalizacdo futura da propriedade pelas cooperativas (EleQtra, 2019a; GGPB, 2014).

Critérios comparativos

A comparacdo entre os casos foi estruturada a partir de critérios que interferem diretamente
na regulacdo da prestacdo dos servigos de irrigacdo. Foram considerados o modelo de prestacdo, o
papel do Estado, a posi¢ao dos usuarios, os mecanismos de financiamento, a recuperacao de custos,
a responsabilidade pela opera¢do e manutencdo, a alocagdo do risco hidrologico, a regulacao
econdmica e o tratamento dos ativos.

A aplicacao desses critérios evidencia que os modelos analisados respondem a problemas
regulatdrios distintos. No Chile, a varidvel central ¢ a gestdo coletiva de direitos de aproveitamento
de 4gua por organizacgdes privadas de usuarios, com supervisdo da Direccién General de Aguas e
mecanismos internos de responsabilizagdo vinculados as “acciones brutas” (Chile, 1981; CNR, 2018;
Ministerio de Agricultura, 2020). Na Espanha, a anélise recai sobre a concessao administrativa de uso
da 4gua, o papel das Comunidades de Regantes, a cobranca de tarifas internas e a fiscaliza¢do por
autoridades territoriais (Governo da Espanha, 2001; Governo da Espanha, 2010). Na Australia, o caso
Goulburn-Murray permite observar a combinagdo entre operador estatutdrio, titulos de agua,
regulacdo econdmica, revisdo periddica de precos e financiamento publico de modernizagdo (GMW,
2024; Victorian Government, 2020).

Nos modelos contratuais, a comparacdo exige atencdo a estrutura de riscos, a forma de
remuneracao do operador e a definicdo de obrigagdes de O&M. No Peru, o Projeto Olmos articula
concessoes, leildo de terras, tarifa de fornecimento de dgua, contratos Take or Pay, garantias bancérias
e reversdo da infraestrutura ao Estado ao final da concessdo (Governo do Peru, 2023; Apoyo &
Asociados, 2023; Banco Mundial, 2016). No Marrocos, o Projeto Guerdane combina concessao de
longo prazo, tarifa fixada, subsidios ptblicos e mecanismos relacionados ao risco de seca. Na Franca,
a Société du Canal de Provence opera sob concessdo regional, com redevances, reinvestimento de
receitas, contratos de objetivos, auditoria publica e regulagdo multinivel envolvendo autoridade
concedente, DDT, Agéncias de Agua, Cour des Comptes, Police de I’eau e OUGCs (SCP, 2020a;
Franca, 2023; GERS, 2020).
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Nos Estados Unidos, os critérios comparativos permitem distinguir a infraestrutura publica
federal de modelos de concessao privada. O Central Valley Project, o Central Arizona Project € o
Colorado-Big Thompson articulam propriedade publica, contratos de fornecimento, contratos de
reembolso, operagao local, receitas tarifarias, receitas de energia, impostos e regras de prioridade de
uso da agua. Esses casos indicam a relevancia da separacao entre propriedade dos ativos, operacao
local, regulag@o do recurso hidrico e recuperacao de custos. Na Zambia, a comparagao desloca o foco
para modelos com fungdo social, organizagdo comunitaria e participacdo dos usudrios na operagao ou
na estrutura de propriedade. O Projeto Chiansi utiliza capital paciente, arrendamento de terras,
participacao acionaria de pequenos produtores e previsdo de transferéncia de controle as cooperativas
(Banco Mundial, 2016; InfraCo Africa, 2023).
CONSIDERACOES FINAIS

Os modelos de autogestao de usudrios, observados em experiéncias como Chile e Espanha,
demonstram a relevancia de organizagdes locais na distribuicdo da 4gua, na definicdo de regras
internas, no custeio operacional e na corresponsabilidade pela infraestrutura. Esses arranjos
dependem de base juridica definida, instrumentos internos vinculantes, capacidade de medicao,
mecanismos de cobranca e supervisdo estatal. As PPPs e concessdes, representadas por casos como
Peru, Marrocos e Franga, mostram a possibilidade de estruturar projetos de irrigacdo por meio de
contratos de longo prazo, tarifas, obrigacdes de operagdo e manutencdo, mecanismos de
financiamento e regras de reversdo ou continuidade dos ativos. Os modelos norte-americanos indicam
outra forma de organizagdo da prestagdo, baseada em infraestrutura publica, contratos de
fornecimento, obrigagdes de reembolso, operagdo local e multiplas fontes de receita. Os modelos com
funcao social ampliam a discussdo sobre regulacdo da irrigagcdo ao incorporar objetivos de inclusao
produtiva, organizagdo comunitaria, participacdo de agricultores e descentralizacdo de fungdes
operacionais. Para esse tipo de arranjo, a regulagdo precisa tratar da prote¢do dos usudrios, da
transparéncia na cobranca, da separacdo entre infraestrutura principal e distribuicdo local, da
representacao dos agricultores e da responsabilizacdo em caso de falhas de operagdo ou manutengao.
Em conjunto, os casos analisados indicam que nao ha modelo institucional inico para a prestacao dos
servigos de irrigacdo. A escolha regulatoria depende da escala do projeto, da fonte hidrica, da
capacidade de pagamento dos usudrios, da estrutura fundiaria, da disponibilidade de recursos
publicos, da capacidade estatal de fiscaliza¢ao e dos objetivos associados ao projeto. Para o contexto
brasileiro, a principal contribui¢ao deste trabalho esta na identificacdo dos elementos que devem ser
tratados de forma explicita na regulacdo da irriga¢ao publica sob concessdo: distribui¢do de riscos,
sustentabilidade econOmico-financeira, modicidade tarifiria, operacdo e manuten¢do da
infraestrutura, mecanismos de fiscalizagdo, governancga dos usuarios, regras para escassez hidrica e

destinacdo dos ativos e passivos no pos-concessao.
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