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Outorga com Gestdo de Garantia e Prioridade
(OGP) — uma proposta para maximizacdo do uso
da agua.

PARTE 1 - CONTEXTUALIZACAO

1. Este documento visa a propor uma reflexdo e uma adequagdo de alguns
procedimentos de outorga adotados na ANA!, notadamente no que diz respeito a chamada
analise de disponibilidade hidrica, tendo em vista que este procedimento pode ser considerado
como tendo chegado no seu limite em uma parcela importante dos corpos hidricos gerenciados
pela ANA, como sera visto. As adequagdes sugeridas requerem algum afastamento de alguns
conceitos bastante consagrados no gerenciamento de recursos hidricos, como o conceito de
“disponibilidade hidrica”, “vazao de referéncia” ou “vazdo outorgavel”. Requerem também que
se reconhega que algumas simplificagdes feitas no procedimento atual dependem de um
conhecimento da dinamica da disponibilidade e da demanda hidricas, conhecimento que nem

sempre esta disponivel.

2. Como ¢é sabido, a andlise de disponibilidade hidrica se propde a calcular
indicadores de comprometimento, para subsidiar a tomada de decisdo sobre o deferimento ou
indeferimento da outorga. Estes indicadores resultam de uma comparagdo entre a demanda
acumulada pelo conjunto de usudrios outorgados e uma disponibilidade hidrica estatica.

3. No entanto, a disponibilidade hidrica real nunca é fixa. Por defini¢do, a vazdo de
um rio é uma variavel aleatédria, de forma que ha momentos em que a disponibilidade hidrica é
muito baixa (e portanto o comprometimento hidrico é alto) e outros em que esta é muito alta.

4, Para contornar essa variabilidade, o modelo brasileiro convergiu para um sistema
em que a administragdo publica define a priori o risco de desatendimento (ou garantia de
atendimento) a que o conjunto de usuarios de uma bacia esta sujeito. Ao definir como “vazdo
de referéncia” a vazdo com permanéncia de 95% do tempo, por exemplo, a administragdo
publica assume arbitrariamente que, em média, todos 0s usuarios tém uma tolerancia de 5% ao
risco de desatendimento hidrico. Com isso, a variabilidade da vazao é sintetizada em um unico
valor. Todos os érgdos gestores de recursos hidricos do Brasil adotam essa abordagem, com
diferentes critérios.

5. O conceito de vazdo de referéncia provavelmente foi herdado da engenharia
sanitdria, em que era necessario definir uma situagdo critica para avaliagdo da qualidade de
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agua no local de um langamento de efluentes. Do contrario, poderia haver deplecionamento do
oxigénio na agua, o qual, mesmo que limitado a um periodo provavelmente curto de estiagem,
seria suficiente para causar mortandade de peixes.

6. Entretanto, a adaptagdo deste conceito para o gerenciamento de outros usos,
além da diluicdo de efluentes, tem diversas limitagdes. Outras simplificacbes adotadas para
permitir este balango hidrico estatico entre duas varidveis dindmicas também causam
limitagOes, como sera mostrado nos itens a seguir.

Limitacdes dos procedimentos atuais

7. As limitagbes do procedimento atual de analise de outorgas, de modo geral,
fazem com que a agua seja subutilizada na pratica. Identificam-se pelo menos quatro vertentes
principais, mostradas a seguir.

1- O critério de outorga por uma vazdo de estiagem

8. Quando o comprometimento hidrico de um novo pedido supera 100%, em geral
a recomendagdo da drea técnica é pelo indeferimento, com a justificativa de que ha
“indisponibilidade hidrica”, tendo em vista que houve violagdo de um critério de analise da ANA.

9. Implicito neste critério estd uma decisdo que a ANA tomou, sem uma maior
validagdo com 0s proéprios usudrios, sobre qual é o risco maximo de desatendimento que o0s
usudrios podem tolerar, neste caso, a principio, de 5%.

10. Ao observar-se uma curva de permanéncia tipica de um rio gerenciado pela ANA,
pode-se constatar como este critério leva a uma subutilizagao da agua.
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Figura 1. Curva de permanéncia de vazGes da estagdo Buritis-Jusante, no rio Urucuia

11. A diferencga 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 a ANA considera que n3o
ha mais disponibilidade hidrica, na verdade sé se outorgou 12% do volume de agua que passa
pelo rio.

12. Mesmo que se considere que vazdes muito altas (maiores do que, digamos, a
Qs04) NUNca sdo aproveitaveis (seja por que ocorrem em momentos de baixa demanda por
irrigacdo, seja porque ndo podem ser armazenadas), ainda assim outorgamos uma parcela
pequena da agua que escoa nho rio.

13. 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 érgdo gestor
define arbitrariamente qual é o risco que o conjunto de usudrios deve estar submetido. Pode-se
dizer que ha uma pretensdo um pouco paternalista de tutelar o usuario e decidir por ele qual é
o risco que deve tolerar, decisdo que em outros paises é delegada ao préprio usudrio.
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14. No estado americano do Colorado, por exemplo, a constituicdo 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 0 érgdo gestor do Colorado, e
negasse uma outorga pelo fato da Qgsy, ter sido superada, estaria cometendo uma infragéo, pois
o volume acima desta vazdo ainda ndo foi apropriado/alocado.

15. Cabe salientar que nem todos 0s setores usuarios sdo tratados desta forma. No
caso da outorga para o setor elétrico, a vazdo alocada para turbinamento ndo segue o critério
de vazdes de estiagem, pois esta em geral é muito baixa 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. A avaliagdo sobre o dimensionamento da UHE, e de qual vazdo e
permanéncia no tempo otimiza economicamente o empreendimento, cabe ao préprio setor
elétrico. Em outras palavras, a ANA delega ao usuario a decisdo sobre colocar uma turbina
adicional (que pode ficar frequentemente sem uso).

16. Assim, é um pouco contraditério que um setor como a irrigagdo, por exemplo,
gue esta sujeito a riscos de diversas naturezas (pregos, clima, pragas) deva ter o risco de
desatendimento de agua estabelecido arbitrariamente por um érgao da administragdo publica.
A irrigacdo, sobretudo de culturas anuais, tolera periodos longos de desatendimento. Pante e
Pozzebon (2004), por exemplo, sugerem que no rio Paran3d/GO, a renda da irrigagdo de arroz do
conjunto de usuarios seria maximizada com a adogdo de uma garantia de 80%, mais baixa do
gue a adotada pela ANA (95%). Idealmente, cada setor, e cada usuario, deveria ter a
possibilidade de avaliar se um dado risco de falta de agua pode ser tolerado, dados 0s pregos e
custos de producao.

2- o tratamento da intermiténcia na captagdo

17. Uma segunda simplificagdo que tem implicagdes na subutilizacdo da agua diz
respeito a forma como a variagdo na demanda é tratada. Como dito, a disponibilidade hidrica é
comparada com um somatério de vazdes de captagdo. Mas estas vazdes demandadas também
sdo variaveis. Os sistemas de bombeamento outorgados operam de forma intermitente,
captando uma vazao relativamente fixa por um periodo de tempo, que via de regra é inferior a
24h/dia e 30 dias/més.

18. Esta intermiténcia é estimulada por subsidios e regras como a “tarifa verde”, que
proporciona um desconto para captagSes das 21h30 as 6h. Isso estimula o produtor a
dimensionar o sistema de irrigacdo com aplicacdo da lamina didria necessaria em um periodo
de somente 8h30, o que resulta em uma vazdo instantanea relativamente alta.

19. Nas bacias de menor porte, em que ha uma homogeneidade no uso para
irrigacdo, ha um risco real de que todos os sistemas de captagdo Sejam acionados
simultaneamente, podendo a vazdo momentanea do rio ser insuficiente para atendimento de
todos, causando um deplecionamento abrupto do rio e outros danos, como queima de
equipamentos, danos ambientais, etc. Por este motivo, e a favor da seguranga, em bacias de
menor porte a ANA considera que a demanda acumulada corresponde ao somatdrio das vazdes

20 direito de desviar dguas ainda ndo apropriadas por nenhum outro agente nunca podera ser negado
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instantaneas de bomba de todos 0s usuarios. Em outras palavras, nestas bacias nao faz
diferenca, para fins de anélise de outorga, operar 24h ou 1h por dia’.

20. Com isso, este procedimento faz com que toda vazdo que passa pelo rio em
periodos de intermiténcia acabe ficando imobilizada para outorga, ndo sendo alocada a
nenhum usudrio. Ou seja, nem mesmo a area em laranja na Figura 1 é integralmente utilizada.
Supondo que o regime médio de horas de captagdo diaria seja de 13h/dia e 22 dias/més,
tem-se que as captagdes passam menos de 40% do tempo operando.

21. A figura abaixo mostra um exemplo tipico. A diferenga de area sob a curva azul e
sob a curva laranja corresponde a dgua que fica imobilizada nesse caso.
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Figura 2. Exemplo de intermiténcia no uso

22. Combinando-se os dois fatores, estima-se que a ANA outorgue menos de 5% da
agua que passa no rio Urucuia, por exemplo. Em outros rios, o percentual podera ser menor ou
maior, dependendo do formato da curva de permanéncia (qQue depende das caracteristicas
hidroldgicas da bacia) e do perfil dos usuarios.

3 — A questdo da intermiténcia sazonal

23. Esta limitagdo também diz respeito a forma em que a variagdo da demanda é
tratada na analise da outorga, principalmente de irrigagdo, porém em escala de tempo sazonal.

3 Isto s6 é valido para bacias com drea inferior a 10 mil km?2, conforme Resolugdo ANA n2 1938/2017. Nas bacias
maiores, adota-se a vazao média didria ou média mensal, pois dificilmente todas as captagdes em uma area deste
porte operariam simultaneamente, e mesmo que o fizessem, o impacto nao seria imediato em toda a bacia.
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O volume de 4gua alocado ao usuario é definido na planilha de irrigagdo, que calcula o volume
necessario para suprir adequadamente a demanda hidrica da planta, considerando um
calendario agricola e o estagio vegetativo da planta més a més.

24, De modo geral, mesmo para cultivos anuais, a planilha prevé captagdo de dgua
em todos 0s meses: 0 usuario, mais do que uma garantia, quer ter a seguranca de que ndo sera
autuado por captar mais do que lhe foi permitido em um dado més. Como exemplo, abaixo
mostra-se uma planilha de irrigacdo tipica de um pedido de outorga para culturas anuais.

PLANILHA PARA A DETERMINACA O DAS NECESSIDADES MENSAIS DE AGUA PARA IRRIGACAO - Por ponto de captacio. e
Dados Cadastrais: N do ponto: | 1 ‘ Propriedade: |l‘azend:1 Coguinho Area(ha) ‘ | Area irrigada total da propriedade (ha) |
Requerente: Fulano de Tal Coordenadas do ponto: R e RN [ 1 o T P R 71
Municipio/UF BURITIS/Minas Gerais Corpo Hidrico:
Dados da irrigaciio: 1 2 3 4 5 6 7 8
Sistema/Método Pivid central
(Cultura(s) Soja/Milho
Eficiéncia da irrigacio (%) 85.0
Area irrigada (ha) 100.0
Més Fipsy™ | Eto® Ke Kaj Ke Kaj ke Kaj Ke Kaj Ke Kaj Ke Kaj Ke Kaj Ke Kaj
Jan 96.5 145.8 1 1
Fev 87.8 165.9 1 1
Mar 529 153.9 I 1
Abr 27.1 ] 1 1
Mai 0.0 120.6 | 1
Jun 0.0 106.5 1 1
Jul 0.0 121.6 1 1
Ago 0.0 150.9 | 1
Set 0.0 151.7 1 1
(Out 49.7 173.8 1 1
Nov 110.8 151.6 1 1
Dez 138.2 | 1407 1 1
Fonte dos dados™ *a partir da base FAOCLIM; Eto: Penman-Montheith/FAO; P{p% )-precipitagio provivel com 80% de garantia (métode FAOVAGLW) e efetiva (métode SCS).
Dados da captacio: A B C D E F G H 1
Volume Vazio Operacio Volumes (m”) Consumo Consumo
Més m’ m/h Horas/més Horas/Dia Dias/Més Diario 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 Mix: 0.69
Fev 91,882.4 400.0 229.7 12 19 4,800.0 91,200.0 0.38 Min: 0.01
Mar 118,823.5 400.0 297.1 12 25 4,800.0 120,000.0 0.45 Meédia anual:
Abr 129,647.1 400.0 324.1 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 ponto:
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 (m’/ana)
Dez 2,941.2 400.0 7.4 5 1 2,000.0 2,000.0 0.01 1,369,200.0
Figura 3. Planilha de irrigagdo preenchida para cultivo de graos
25. No entanto, 0 manejo real da irrigagdo dificilmente se guia por essa planilha. Para
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melhor compreensdo, é pertinente descrever como se dd a tomada de decisdo em
empreendimentos de irrigagdo de grdos. O calendario 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 0 calendario atrase um
pouco. A segunda safra inicia em margo/abril e é de milho, trigo ou, eventualmente, feijdo, a ser
colhida em junho ou inicio de julho. Esse é o calendario mais comum, com duas safras por ano,
e a irrigacdo soé vai iniciar novamente no plantio da soja no més de outubro seguinte.
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26. Por questdes sanitdrias, ha poucas culturas que podem ser irrigadas nos meses
restantes — julho a setembro (ha vazio sanitario para feijdo e soja, por exemplo). O custo da
energia também faz com que muitos irrigantes optem por um pousio nesses meses. No entanto,
dependendo da evolugdo das duas primeiras safras, e do preco dos graos ao fim da 22 safra, o
produtor decide em um ano ou outro fazer uma 32 safra, espremendo mais o calenddrio.

27. Abaixo uma série histérica de indice de vegetagdo (NDVI) de um pivo central na
bacia do Urucuia, para melhor compreensao.

1
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Figura 4. Variagdo do NDVI em um pivd de graos 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 32 safra

28. Nessa série, 0 usudrio parece ter feito duas safras nos anos agricolas de
2016/2017, 2017/2018 e 2018/2019. Ja no ano de 2019/2020, ele conseguiu espremer uma
terceira safra a ponto de comegar a cultura de verdo com um pouco de atraso em novembro de
2020.

29. Dessa analise, emergem duas constatagdes importantes. A primeira é que a
decisdo sobre 0 calendario agricola, e consequentemente sobre a sazonalidade da irrigagdo,
dificilmente é estatica ao longo do horizonte da outorga, como a planilha de irrigagao faz sugerir.
Ao invés disso, muitas decisdes sdo tomadas de acordo com 0 momento, levando em conta
questdes sanitdrias, custos e mercado.

30. A segunda é que ha muita ociosidade na irrigagdo. H& muito pousio, como
indicado em alguns periodos no grafico acima. Essa ociosidade ndo é capturada
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adequadamente na planilha de irrigagdo, pois como ela varia de ano a ano, o produtor, para ter
seguranga, prevé captagdo em todos os meses do ano, conforme planilhaexemplo acima.

31. Em outras culturas, também ha pousios que ndo necessariamente sdo
enxergados na planilha de irrigagdo da ANA. No caso do café, por exemplo, a irrigagdo é
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.

32. Na pratica, essa vazdo que esta alocada na planilha, mas ndo é usada devido ao
pousio, acaba ficando imobilizada e ndo pode ser alocada para outro usudrio.

4 — Outros fatores

33. Em algumas bacias, ha outras especificidades que também levam a uma
subutilizagdo eventual da agua. Um exemplo sdo trechos de rio que sdo periodicamente
remansados por reservatérios, como é o trecho final do rio Bezerra (MG/GO). A UHE Queimado
depleciona em até 18m, de forma que, em boa parte do ano, um trecho que, para fins de
outorga e por seguranca, é considerado de rio livre, na verdade é parte do reservatério, estando
sujeito a uma disponibilidade hidrica muito mais alta.
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Figura 5. Limite da massa d’agua da UHE Queimado (laranja) e area inundada pelo NA operativo
em julho/2020
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34. Outro fator é o armazenamento de agua em calha. Alguns rios em regides planas
tem uma quantidade de dgua n3do desprezivel armazenada no leito menor do rio (Qquanto menor
a declividade, maior a linha d’agua para a mesma vazdo), assumindo um carater quase de
reservatorio. Nesses casos, ndo é so 0 fluxo (vazdo) que importa: o estoque de agua também
passa a ser importante, e tem um papel no atendimento de eventuais usos.

35. A imagem abaixo mostra o rio Tacutu (RR), visitado em 2014 no auge da seca.
Nessa data, mediu-se uma vazido de somente 1 m3/sneste rio. A impressdo que se tem olhando
a foto é que a quantidade de 4gua disponivel é muito maior do que essa vazdo sugere, e é uma
impressao correta.

Figura 6. Rio Tacutu (RR), largura de 200m e vazdo de cerca de somente 1m?3/s

36. Este fator provavelmente explica alguns fenémenos verificados recentemente em
regiGes similares, como o rio Javaés, igualmente uma regido arrozeira, e como tal, muito plana.
Em 2021, a vazdo lida nas réguas locais sugeria que nao haveria disponibilidade para todos os
usuarios, e indicava a necessidade de interrup¢do das captagdes. Porém ndo se tem noticia de
gue tenha faltado agua na regido.

37. No caso da cultura do arroz, hd ainda um fator adicional que em geral é
desconsiderado na analise de outorga, que é a drenagem ou vazao de retorno. Na maior parte
dos usos para irrigagdo por aspersdo ou localizada, este retorno tende a ser muito pequeno ou
muito lento. Porém o cultivo de arroz por inundagdo tem vazdes de retorno considerdveis,
sobretudo antes da colheita, quando as areas precisam ser drenadas para entrada de maquinas.
Como estas vazdes ndo sao facilmente quantificaveis, nem o0 momento de sua ocorréncia é bem
definido, acabam sendo desconsideradas no balango hidrico. Ou seja, ndo ficam disponiveis
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para outras outorgas a jusante, embora na pratica outros usuarios provavelmente se
aproveitem dessa agua.

Qual é o risco real?

38. No conjunto, todos estes fatores contribuem para que o risco real de
desatendimento a que 0s usudrios estdo sujeitos seja menor do que 5%, e agem como uma
espécie de “coeficiente de seguranga” das analises da ANA, fazendo com que, em condigGes
hidroldgicas normais, raramente ocorra falta de agua para os usuarios.

39. Por que motivo a ANA, e o sistema de gerenciamento de recursos hidricos,
teriam criado um procedimento que, em ultima analise, é tdo conservador? Possivelmente,
guando esse procedimento foi proposto, no fim da década de 1990, tinha-se poucas condigées
de acompanhar e fiscalizar o uso real da agua:

a) Tinha-se pouquissimo acesso a imagens de satélite;
b) A comunicagdo com o usuario era por carta: muito mais lentiddo e menos controle social;

c) Nao se dispunha de dados de consumo de energia (CEIA), monitoramento de vazdes,
telemetria de vazdes, Declaradgua e outras ferramentas.

40. Assim, por limitagdes no controle, criou-se um procedimento que da muita
énfase a0 comando. Assumiu-se um risco relativamente baixo, ou uma garantia efetivamente
maior do que 95%, para impedir o risco de conflitos de forma preventiva e conservadora, ja no
ato da outorga.

41. Ressalta-se que esta ndo é uma critica aos procedimentos adotados, que foram
importantes para institucionalizar um sistema de outorgas, construir bancos de usudrios,
identificar areas criticas e amadurecer conceitos. Trata-se muito mais de um diagndstico e de
identificacdo de limitacGes e gargalos e de como supera-los.

42. Atualmente, tendo em vista a disponibilidade de informagdes e meios, pode-se
pensar em uma transicdo gradativa para um procedimento mais focado no controle, e que
conviva com mais risco.

Alternativas atualmente adotadas quando a Qqsy, € esgotada

43. No procedimento atual, um numero cada vez maior de rios encontra-se em
situagdo preocupante ou critica com sua Qgsy, totalmente alocada, o que impede a emissdo de
novas outorgas pela ANA. Conforme os relatérios gerenciais semestrais de comprometimento
elaborados pela SRE em atendimento a Resolugdo ANA n2 26/2020, os seguintes rios federais
com grande demanda potencial na regido central do pais se encontram nesta situagdo:Urucuia,
Preto, Alto Paranaiba, Carinhanha, Paran3, Javaés, Sdo Mateus e Alcobaca.

44, Em todas estas bacias, a ANA identificou e revogou outorgas inativas, que
descumpriram prazos legais de implantagdo e uso, de forma que eventuais reservas de agua ndo
utilizadas na pratica ja foram eliminadas. No entanto, o que se observa é que a disponibilidade
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hidrica liberada por esta atividade rapidamente é ocupada por novos interessados, ou mesmo
pelos outorgados que tiveram sua outorga revogada e solicitam novamente. Assim, esta
estratégia s6 proporciona a possibilidade de atendimento de novos usuarios a curto prazo. No
fim das contas, chega-se a mesma situacdo de esgotamento da vazdo de referéncia.

45, A ANA também trabalha com vazdes de referéncia sazonais, maiores no periodo
de chuvas e menores no periodo de estiagem. Os primeiros usuarios outorgados sempre obtém
garantia para todos os meses (mesmo que plantem grdos e pratiquem pousio em varios meses
do ano), pois, como visto, ndo sabem com antecipagdo em que periodo dos préximos anos fardo
pousio, e por isso preferem estar cobertos em todos os meses. A medida em que a vazdo de
referéncia N0s meses mais secos se esgota, 0S usuarios seguintes passam a ter restrigdes de
captagcdao em alguns meses.

46. Essa estratégia permite alocar um pouco mais de dgua, em bacias cuja vocagao é
de irrigacdo de graos, que permitem pousios. Mas é invidvel em bacias com outros usos ou
irrigacdo de culturas perenes. E mesmo nas demais, o ganho é limitado. Nas bacias do Bezerrae
Urucuia, por exemplo, atualmente s6 é possivel atender outorgas nos meses de dezembro a
margo, em alguns casos. Na pratica, um irrigante terd mais dificuldade para viabilizar seu
empreendimento com um calendario tdo curto, e pode acabar informando ao érgdo gestor que
ird utilizar 4gua somente no periodo autorizado, para obter a outorga que é pré-requisito para
obter financiamento bancario e subsidios de energia, e acabar captando também nos demais
meses.

47. Um encaminhamento eventualmente adotado quando se chega ao esgotamento
da vazdo de referéncia é o indeferimento do novo pedido de outorga. Porém este caminho
penaliza 0 novo usuario, pois parte do pressuposto que este ndo estaria disposto a tolerar um
risco maior do que 5% (ou, como visto, maior do que zero) e simplesmente o impede de ter
alguma possibilidade de usar dgua. Com isso, explora pouco os volumes de agua ndo alocados,
demonstrados anteriormente.

48. Note-se ainda o papel que a antiguidade, ou data da outorga, tem nestes
processos. Como dito, as outorgas mais antigas em geral tém acesso a garantia em todos os
meses. Ja outorgas um pouco menos antigas tém restrigGes sazonais. E por fim, as outorgas
mais recentes podem ser indeferidas. O que diferencia estes usuarios é somente a data da sua
outorga. Nenhum juizo de valor é feito sobre quais destes requer agua com mais garantia, ou
em qual deles o uso da agua é mais eficiente?. Isso gera uma distorgdo, no sentido de que é
possivel que usuarios mais antigos (com agua mais garantida) sejam menos eficientes, ou
mesmo ndo precisem de agua com a mesma garantia do que aqueles que foram restritos ou
indeferidos. No entanto, esta distor¢do tem origens na organizagdo legal e institucional do
instrumento:

“ A legislacdo prevé a defini¢do de prioridades para outorga de direitos de uso de recursos hidricos como contetido
minimo dos planos de bacia (Inciso VIII do Art. 7 da Lei 9.433/1997). Portanto, uma vez definidas estas prioridades,
poder-se-ia adotd-las na analise dos pedidos de outorga. Entretanto, na pratica, os planos raramente chegam a
abordar este tema, e certamente ndo nesse nivel de detalhe, entre usuarios individuais.
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a) A outorga é um instrumento de balcdo, com fluxo continuo: no momento de analise de
um dado pedido, ndo se sabe qual sera a natureza e eficiéncia dos pedidos que surgirdo
no futuro;

b) A resolugdo n2 16/2001 do CNRH estabelece que, na auséncia de outras prioridades
formalmente estabelecidas, a data de protocolo seja um critério de priorizagdo da
emissdo da outorga;

c) A outorga é um instrumento de seguranca juridica: embora seja precaria e possa ser
revista a qualquer tempo, ndo é adequado que uma garantia dada pela administragdo
publica seja revisitada, sob pena de causar instabilidades e prejuizos aos investimentos
feitos.

49, Um caminho alternativo ao indeferimento é a edigdo de um conjunto de regras
de convivio com 0 maior risco, a ser aplicado ao conjunto de usudrios, no que é conhecido
como alocagdo de agua e marco regulatério do uso da agua. Este é um caminho que a ANA
explora bastante, e que da muita legitimidade ao processo, por ser pactuado com 0s usudrios.
No entanto, ndo é um processo simples, por envolver uma construgdo muito particular da
realidade do sistema hidrico abordado, e requerer um tempo longo de discussao e legitimacao.

50. Além disso, 0s marcos regulatérios em geral definem uma vazdo maxima
outorgavel (normalmente com uma garantia menor do que 95%), baseada nos usos existentes,
e envolvem regras de uso que preveem diminuigdo proporcional dos usuarios quando um
determinado nivel d’agua de alerta é atingido. Esta estratégia funciona bem em sistemas
hidricos onde 0 uso ja se encontra consolidado, como agudes no semi-arido, em que a area
irrigdvel é limitada ao entorno da bacia hidraulica e a disponibilidade de dgua esta concentrada
naqueles mananciais.

51. No entanto, os rios mencionados (Urucuia, Preto, etc) encontram-se, em sua
maioria, na regido do cerrado, em que a disponibilidade de terras cultivaveis é bastante alta, e a
hidrografia é bastante extensa e difusa. Nesta situagdo, é muito dificil antever qual serd a
demanda maxima de agua, 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.

52. Além disso, este procedimento continua partindo do pressuposto que o risco de
todos 0s usuarios é pré-determinado, e dependendo de um balango hidrico de demandas frente
a uma disponibilidade hidrica fixa, que, como visto, tem diversas limitacGes e incertezas.

53. Em outras palavras, as “regras da régua” contidas em alocagdes de dgua e marcos
regulatérios em rios definem que 0s usuarios precisam reduzir (ou parar) quando o nivel d’agua
em uma estagdo de referéncia for inferior a um dado limiar. Estas regras partem de uma
compatibilizagdo entre oferta e demanda em que se calcula qual é a vazdo maxima que pode
ser outorgada nesta condigdo critica, e se verifica quanto cada usuario outorgado precisa
reduzir para que o somatdério de demandas resulte nessa vazao.
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54, Em sintese, as estratégias atualmente adotadas pela ANA quando do
esgotamento da vazdo de referéncia para outorga, e suas limitages, podem ser resumidas
como:

a) Outorga sazonal: boa alternativa para usuarios com irrigagdo de culturas anuais,
observadas algumas limitagdes, e invidvel para culturas perenes;

b) Identificacdo e revogacdo de usudrios inativos: boa alternativa para evitar a criagdo de
reservas de agua, mas permite apenas o equacionamento do balango hidrico no curto
prazo;

¢) Indeferimento de novos pedidos: penaliza 0 novo usuario, sem que sua eventual maior
tolerancia ao risco seja levada em conta;

d) Marco regulatério/alocacdo de agua/regra da régua: boa alternativa para sistemas
hidricos locais, especialmente aqueles associados a reservatérios, onde se possui melhor
conhecimento sobre as disponibilidades e demandas, porém envolve um esforgo muito
maior, com equipe limitada.

55. Os procedimentos acima listados sdo adequados, ja foram amplamente validados
e testados, e entende-se que devam continuar sendo aplicados. O procedimento descrito a
seguir apresenta uma proposta de estratégia adicional, que pode ser usada em situagdes
especificas.

PARTE 2 - O PROCEDIMENTO PROPOSTO

56. Portanto, para poder tomar decisdes sobre alocagdo de agua, propde-se um
procedimento que simplifica em demasia tanto a disponibilidade hidrica (no tempo e no
espa¢o), quanto a demanda ao longo do tempo. A tentativa de controlar o balango
numericamente nos leva a sermos conservadores em varios aspectos, tanto da disponibilidade
guanto da demanda. Ao invés disso, a proposta é desenhar um procedimento que se aproveite
da variabilidade intrinseca dessas duas componentes para encontrar sinergias e ampliar o uso
da agua.

57. Na medida em que se aumenta a demanda, ha uma diminui¢do da garantia do
conjunto de usuarios, ou, inversamente, um aumento do risco. A questdo passa a ser: quem
tem mais prioridade nessa situagdo, em que ndo havera agua para todos? Como mencionado, a
legislagdo deu muito poucos elementos para essa priorizagdo, € 0s planos de bacia, que
legalmente deveriam contemplar esse aspecto, nem sempre o fazem.

58. A nova abordagem sugerida para o gerenciamento de outorgas — Outorga com
Gestdo de Garantia e Prioridade - OGP — é baseada na doutrina de apropriagdo prévia vigente
(prior appropriation doctrine) adotada nos estados do oeste dos EUA. A cada outorga existente
e as futuramente emitidas sera associada uma posi¢cdo em um ranking, ou nivel de prioridade.
N&o haveria limitagdo vinculada a altas garantias para a emissdo de novas outorgas por auséncia
de disponibilidade hidrica — as hovas outorgas seriam emitidas até um determinado limite, com
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menor garantia, e 0 usuario estaria consciente de que uma prioridade menor no ranking implica
em menor garantia (ou maior risco).

59. Em vez de restringir no ato do comando, 0 gerenciamento passaria a ser no
controle. No caso de ocorréncia de uma vazao muito baixa, que nao satisfaga todos 0s usuarios,
as outorgas mais prioritarias podem solicitar ao 6rgao gestor o exercicio de sua prioridade (to
place a call on the river). Neste caso, 0 6rgdo gestor notifica 0s usuarios menos prioritarios
situados a montante para que parem de captar (call out), até que a vazdo do rio se recupere a
ponto de atender o solicitante. As figuras abaixo (Cech e Jones, 2012°) exemplificam a situag3o
para alguns casos simples.

Figura 7. A outorga com ranking 1 ndo pode ser atendida, e solicita prioridade. As outorgas a
montante, com prioridade 2,3 e 4, devem diminuir ou parar

Figura 8. Ocorre uma chuva e a afluéncia aumenta. O usudrio prioridade 1 retira sua solicitagdo,
porém o usuario 2 ndo é satisfeito, e solicita prioridade. Os usuarios 3 e 4 ndo podem captar

®Cech, T. & Jones, A. (2009) Colorado Water Law for non-lawyers. University Press, 276p.
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Figura 9. Ndo ha agua para os usudrios A (prioridade 2) e B (prioridade 1), porém ha mais agua
do que o necessario para atendimento do usuario B. O usudrio A solicita prioridade, mantém no
rio os 20 |/s necessarios para B, e capta os 20 I/s restantes. Ele ndo precisa interromper por
completo, pois isso beneficiaria o usudrio C, que é menos prioritario (figuras adaptadas de Cech
e Jones, 2012)

60. No oeste dos EUA, o critério para defini¢do de prioridade é simples, obedecendo
a uma ordem temporal (first in time, first in right). De acordo com a literatura, este
procedimento funciona muito bem nos EUA porque a fiscalizagdo é bastante descentralizada e
0s water comissioners, que recebem as solicitagées e fazem a notificagdo, moram na bacia e
tém contato direto com os usuarios. Naturalmente, no caso brasileiro nem sempre essas
condigbes estdo tdo presentes. Por isso, para uma primeira abordagem, seria necessario
escolher uma bacia em que essas limitagdes podem ser superadas. Além disto, o critério de
prioridade ndo necessariamente precisa ser o da ordem temporal. Esses tépicos, bem como
outros aspectos de carater operacional da proposta, serdo retomados mais a frente.

61. Ao emitir a nova outorga, além de associar a prioridade, a ANA poderia calcular o
risco de desatendimento daquela demanda, e informar esse risco ao usuario, para que ele tome
uma decisdo consciente. Assim, o resultado da analise do balango hidrico, em vez de informar
um indicador de comprometimento (baseado em uma disponibilidade fixa), indicaria um risco
de atendimento, crescente a cada nova outorga emitida.

62. Embora paregca muito drastico notificar um usuario a parar de captar, uma
situagdo extrema como um callout ocorrera muito pouco na pratica, pelo menos no inicio. Isto
porque no primeiro momento 0S NOVOS usuarios serdo atendidos pela agua que esta sobrando
(intermiténcia das captagdes, pousios na irrigacdo, vazdes mais altas do que a Qysy).

63. Além disso, em geral, 0s préprios usuarios sabem como vem sendo o regime de

chuvas e se um dado ano hidroldgico sera acima ou abaixo da média. Assim, em um ano mais

seco, provavelmente um usuario com menor prioridade optard por antecipar a0 maximo a 22
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safra, ou eventualmente nem plantar, para ndo correr o risco de ser restrito no fim da estagdo
seca.

64. De toda forma, a ANA poderia ajudar nesse planejamento anual, fazendo algum
tipo de previsdo no fim da estagdo chuvosa. Esta previsdo sinalizaria se 0 ano sera mais seco ou
mais umido, e quais usuarios provavelmente venham a ser restringidos ao longo daquele ano,
considerando sua ordem de prioridade.

65. Além disto, os usudrios poderdo fazer acertos informais que limitem a
necessidade de restrigdes. Suponhamos uma situagdo simples em que se tem um usudario
menos prioritario (digamos, ranking 10) a montante de um usuario mais prioritario (ranking 1).
Nunca havera uma restrigdo a priori, somente se algum usuario mais prioritario solicitar o
exercicio de sua prioridade. Dependendo do mercado agricola e de seu planejamento, 0 usuario
10 pode chegar a algum acerto com seu vizinho de montante para que este abra mao de sua
prioridade ao longo daquele ano (mediante uma contrapartida financeira ou ndo) e com isso
permita que finalize suas safras com seguranga. Ao dar uma prioridade clara a cada usuario, €
ndo limitar o uso, esse tipo de arranjo surgird espontaneamente, sem a necessidade de
estabelecimento de um mercado formal ou de que a outorga seja formalmente transferida.

Vantagens e implica¢6es da proposta

66. Entende-se que este procedimento de OGP pode representar uma série de
vantagens estruturantes. Em primeiro lugar, trata-se de uma abordagem que da mais
independéncia aos usuarios tomarem decisdes sobre calendario agricola, periodos de restricdo,
riscos de desatendimento. Em areas com predominio de irrigagdo, issO possibilita que 0s
usuarios se emancipem e tenham mais autonomia. Em ultima andlise, delega aos usuarios
decisGes sobre restrigdes que atualmente sdo tomadas pelo 6rgdo gestor, muitas vezes sem a
informac3o necessaria para tanto. E uma aplicagdo do principio da subsidiariedade: na medida
do possivel, 0s préprios atores locais deveriam ter condi¢do de se entender quanto a alocagdo
da adgua, e somente no caso de desentendimento, um ente em esferas acima deveria atuar.

67. Isto ndo significa, no entanto, que 0 ambiente seja mais anarquico Ou que nao
haja qualquer regramento. Pelo contrario, 0 procedimento ja contém em si a prépria regra para
situagOes de escassez, qualquer que seja 0 numero de usuarios, € qualquer que seja a condigdo
hidrolégica. Mesmo assumindo garantias menores do que adotado atualmente, isto pode
representar uma vantagem em relagdo ao procedimento atual em situagdes especificas, pois
cria uma regra clara para as situagdes de escassez nao previstas. Por exemplo, atualmente a
ANA outorga até 100% da Qgsy, mas qual é a regra quando a vazao é inferior a esse patamar?
N3o fica claro quem deve restringir, e em que medida, quando ndo ha alocagdes de agua,
marcos regulatdrios ou outras regras especificas.
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68. Este aspecto é importante, pois 0 gerenciamento de recursos hidricos atualmente
se baseia na hipétese da estacionariedade, ou seja, que uma certa vazao de referéncia, com
uma dada garantia, estara disponivel no futuro com a mesma garantia. Nos tempos atuais, em
gue as mudangas climaticas sdo quase consenso entre cientistas, gestores e tomadores de
decisdo, esta hipotese estd crescentemente sujeita a criticas. O procedimento proposto
dispensa 0 uso da hipotese da estacionariedade: em tese, qualquer que seja a vazao futura, a
regra ja esta definida.

69. Mais do que isso, a regra é simples de aplicar: nas situages de crise, é possivel
agir incrementalmente, restringindo usuarios menos prioritarios um a um, até que uma situagdo
de normalidade seja atingida, sem necessidade de uma concertagdo em toda a bacia, que
normalmente é mais demorada.

70. Para 0s usuarios mais recentes, que terdo prioridade menor inicialmente, esta
proposta é vantajosa: por mais que estejam sujeitos a restricGes mais frequentes, a alternativa
dada atualmente é o indeferimento. Idealmente, cada usuario, ao obter sua outorga, deve
avaliar se um dado risco/garantia pode ser tolerado, dada a natureza do seu empreendimento.

71. Na mesma linha, o procedimento proposto torna menos relevante a discussao
sobre qual escala temporal de andlise deve ser adotada no balango hidrico (instantanea, didria
ou mensal), bem como sobre qual garantia é a mais adequada.

72. Uma outra vantagem é a possibilidade de diminuir o engessamento de bacias
onde a ANA se encontra impossibilitada de emitir novas outorgas atualmente, conforme ja
mencionado. De fato, se implementado, esse procedimento permitird um aumento substancial
do uso da agua, e consequentemente da renda proporcionada as diversas bacias.

73. Apenas para se ter uma ideia, a figura abaixo apresenta a area irrigada atual em
varios estados dos EUA, obtida do Departamento de Agricultura dos EUA®. As barras em laranja
representam estados da metade oeste, que sdo mais secos.

® Disponiveis em https://www.ers.usda.gov/topics/farm-practices-management/irrigation-water-use/ consulta em
30/05
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Figura 10. Area irrigada nos estados dos EUA (em laranja os estados da metade oeste) —
adaptado de http://www.usda.gov

74. Os estados do oeste dos EUA, de forma geral, também adotam com mais
frequéncia a doutrina de apropriagdo prévia, na qual a presente proposta foi baseada. Para se
ter uma comparagdo, a irrigagdo no Brasil ocupa menos de 7 milhdes de hectares, ou seja,
apenas dois estados americanos (Nebraska e California) respondem por toda area irrigada do
Brasil, mesmo com uma disponibilidade hidrica muito mais baixa (a pluviosidade média a oeste
do meridiano 100 ndo excede 500mm por ano, equivalente as regides mais secas do semiarido
brasileiro). Certamente a abordagem usada no gerenciamento de recursos hidricos nesta regido
explica em parte a pujanca da irrigacao nos EUAS,

75. Naturalmente, ao aumentar-se a vazao outorgada, diminui-se a garantia (pelo
menos de um grupo de usuarios), 0 que significa que a produtividade média tende a decrescer a
medida em que a vazdo outorgada aumenta (mesmo que seja devido a uma maior ociosidade
das areas irrigadas). Em outras palavras, um aumento de 100% na vazado outorgada implica em
um aumento inferior a 100% na producdo ou na renda total da bacia. No entanto, essa

" Dados originais em acres, convertidos para hectares. O dado do Novo Mexico foi obtido em

https://grandchallenges.unm.edu/education/posters/samistroudposter.pdf Para o Nebraska, Kansas e Texas, cujo
territério ¢ dividido pelo meridiano 100, considerou-se que a irrigagdo concentra-se predominantemente a oeste
deste limite

8 Reconhece-se que outros fatores, como maior reservagio artificial de agua e maior disponibilidade de agua
subterranea também tenham influéncia com este resultado
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diminuigdo de produtividade média é mais do que compensada pelo aumento da area irrigada,
fazendo com que no computo geral a produgdo e a renda associada ao uso da agua aumentem
expressivamente.

76. No exemplo do rio Urucuia, uma ampliagdo da Qqsy, para a Qggy, pOr exemplo,
resultaria em um aumento de 82% na vazdo, 0 que, cotejado com a menor garantia, resultaria
em um aumento de 73% no volume de agua utilizado. Em outras palavras, idealmente seria
possivel aumentar em 73% a renda associada ao uso da agua. Naturalmente, é preciso um
regramento para que este aumento se dé de forma ordenada, e ndo cause prejuizos ao invés de
beneficios.

77. Por fim, o procedimento proposto da mais possibilidade a arranjos de
intercdmbio de agua entre usuarios, onerosos ou ndo. Ao definir uma prioridade clara a cada
usudrio, atribui valor a cada outorga, e ao possibilitar a outorga de um maior numero de
usudrios com diferentes garantias, cria um maior nimero de possibilidades de interagdo e
negociagcdo entre o0s usuarios. NO arranjo atual, o potencial de intercambio é muito limitado,
pois sé existem duas situagdes possiveis: estar ou ndo outorgado, sendo que 0s que estdo
outorgados todos tém o mesmo nivel de prioridade®.

78. A possibilidade de intercambios de dgua também é a chave para a resposta a
principal critica que é feita a Doutrina da Apropriacdo Prévia: a de que ela ndo possibilita a
alocacgdo eficiente de dgua. De fato, ao definir a prioridade meramente em fun¢do da data de
inicio de uso, é possivel que um usuario menos eficiente, porém mais antigo, possa usar agua
enguanto outro menos antigo e mais eficiente fique temporariamente restrito.

79. No entanto, se 0 usuario mais antigo tem a oportunidade de negociar sua
prioridade com seu vizinho mais recente, ele pode ser ressarcido por ndo usar (desde que isso
faca sentido econémico para ambos) e com isso, a agua se desloca para o uso mais eficiente
economicamente. De fato, no oeste dos EUA o mercado de dguas é bastante difundido.

80. Dados do USDA mostram que, em que pese a area irrigada estar aumentando nos
EUA ao longo do tempo, o0 consumo de dgua tem diminuido, como pode ser visto abaixo, 0 que
também sugere que o procedimento de apropriagdo prévia adotado naquele pais ndo impede o
aumento da eficiéncia no uso da 4gua

® Deve-se mencionar que mesmo hoje ja existe uma valoragdo informal da 4gua. Uma propriedade rural com
outorga garantida possui um valor sabidamente maior do que outra que ndo possua outorga. A ANA realiza
transferéncias de titularidade corriqueiramente em casos de compra e venda de empreendimentos. Esta é a uUnica
forma, no procedimento atual, de um usuério sem outorga poder passar a usar agua, em bacias comprometidas.
N3o ha qualquer mercado entre dois usuarios outorgados, pois ambos possuem o0 mesmo nivel de prioridade e, em
tese, a mesma garantia, além de n3o haver transferéncia de titularidade de outorgas localizadas em pontos
diferentes.
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LS. irrigated acreage and water use per acre irrigated, 1890-2018
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Figura 11. Histérico de area irrigada e de consumo de agua nos EUA (http://www.usda.gov)

81. Mais do que isso, tem havido uma migragdo gradativa para métodos de irrigagdo
mais eficientes com o passar do tempo, conforme pode ser visto no grafico abaixo (métodos
pressurizados incluem gotejamento, microaspersdo e pivo central, enquanto métodos por
gravidade incluem sulcos e inundagao).

U.5. irrigated farmland acres in gravity and pressurized systems, 17

Western States, 1984-2018

Irmgated acres in the open (million)
40 1
B Acres in gravity systems Actes in pressurized systems
201

201
i I I I I I I
n .

1984 1988 1984

1998 2003 2008 2013 2018

Figura 12. Evolugdo da drea irrigada por método de irrigagdo nos EUA (gravidade x pressurizada)
— http://www.usda.gov
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82. A Figura 11 e a Figura 12 demonstram como a prioridade temporal ndo
necessariamente resulta em uma alocagdo ineficiente da agua, pelo contrario. Entende-se que,
se adequadamente desenhado, o procedimento aqui proposto também acabara levando a
alocagdo eficiente, por meio de intercambios temporérios entre usuarios, sobretudo se este for
facilitado por meio de acordos diretos entre usudrios quanto aos callouts.

83. Por fim, a proposta de OGP aqui apresentada pode ser considerada utilitarista, na
medida em que possibilita um aumento do uso consuntivo de agua. A consequente redugdo das
vazBes remanescentes no rio (instream flows) pode ser prejudicial aos usos ambientais da dgua,
gue a ANA n3do tem condigdes nem atribui¢do para quantificar. Assim, sugere-se que, caso se
decida implementar este procedimento em alguma bacia especifica, sejam oficiados
previamente o0s 6rgdos ambientais, no sentido de informarem a ANA a respeito da ocorréncia
de grave degradagdo ambiental (Lei 9433/1997, artigo 15, inciso 1V) para que a ANA avalie e
tome providéncias.

PARTE Ill - ESTRATEGIA DE IMPLEMENTAGAO
Bacias piloto

84. Como mencionado, o procedimento de OGP aqui proposto é uma estratégia
adicional em um conjunto mais amplo, e como tal ndo terd aplicagdo em todas as bacias
gerenciadas pela ANA. Idealmente, deveria ser testado em alguns sistemas hidricos de menor
porte, de forma a exercitar seu funcionamento na pratica. Para a selecdo destes sistemas piloto,
foram pensados alguns critérios.

85. Em primeiro lugar, considera-se que o sistema hidrico deva ser um rio, € ndo um
reservatorio. ISto porque em rios, com captacdo a fio d’agua, 0 uso da agua excedente no
momento atual ndo afeta a garantia de uso futuro, uma vez que a dgua acaba escoando e nao é
armazenada. Em reservatorios, por outro lado, a emissdo continua de novas outorgas com
prioridade decrescente, e 0 consequente aumento do uso da agua, acabaria por diminuir a
garantia de acesso futuro a dgua dos usuarios mais prioritarios (pois um excedente de agua hoje
poderia ser armazenado para uso futuro). Desta forma, afetaria a seguranca juridica da outorga,
que se pretende preservar. Para ser aplicada em reservatdrios, as regras aqui propostas ainda
requerem maior reflexdo e sofisticacdo.

86. O uso da agua no sistema hidrico escolhido idealmente deve ter predominancia
de irrigagcdo de grdos ou culturas anuais, em que ha muito pousio, e nas quais decisGes sobre
interrupcdes temporarias de uso seriam menos traumaticas. Nesta linha, idealmente n3o
deveria haver usudrios de abastecimento publico, que tém maior aversdo ao risco de falha no
seu atendimento.

87. O sistema hidrico deveria ser de menor porte, de tal forma que 0s usuarios em
toda sua extensdo se conhegcam, na medida do possivel. Deveria ser um rio perene, de tal forma
gue a agua que deixa de ser usada a montante possa escoar para jusante, e sem tributarios
estaduais de maior porte, uma vez que a regra inicialmente ndo valera para 0S usudrios
estaduais.
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88. Por fim, um critério adicional é a proximidade ao DF, de forma que a ANA possa
atuar de forma relativamente rapida, tanto na realizacdo de reunides de discussdo e
planejamento, quanto no gerenciamento e na aplicacdo eventual de restricGes.

89. Deve ser também uma bacia que esteja com sua disponibilidade hidrica
“esgotada”, ou seja, na qual ndo é mais possivel emitir outorgas no procedimento atual,
baseado no balanco hidrico.

90. Com base nisso, entende-se que a bacia do rio Bezerra (GO/MG) é um caso
interessante. Nesta bacia, existem 17 pedidos de outorga sobrestados no momento, 0s quais
ndo podem ser atendidos dado o balango hidrico. Todas as outorgas emitidas e em analise nesta
bacia sdo parairrigagdo de pivé central, para o cultivo de grdos (soja, milho e feijdo). A extensdo
total, das nascentes até o reservatdrio de Queimado, é de cerca de 60km, com uma érea de
drenagem de cerca de 1.500 km?2.

91. Uma outra bacia que reune estas condigdes é a bacia do rio Parana (GO),
sobretudo no trecho desde sua nascente até a foz do rio Corrente, em que existem atualmente
11 pedidos de outorga aguardando analise, além de projetos de irrigagdo em elaboragdo pelo
Estado de Goias. Também é uma bacia relativamente préxima, com area de drenagem de cerca
de 8.000 km? e com predominio de irrigagdo de graos: milho e soja no trecho a montante da
barragem do Paran3, e arroz no trecho a jusante.

92. Pode-se avaliar também a aplicagdo do procedimento nas bacias do Preto
(incluindo tributarios federais: Ribeirdo Roncador, Salobro e Canabrava), nas quais existe um
grande numero de pedidos de outorga atualmente sobrestados. Todas também sdo
relativamente préximas do DF e tém como uso predominante a irrigagdo por pivo central.

Critérios de prioridade

93. Como visto, a existéncia de um ranking de prioridade entre os diversos usudrios é
um ponto central da proposta, o0 que leva a questdo de qual deve ser o critério de prioridade a
ser adotado.

94, O presente parecer ndo se propde a definir, de antemao, qual deva ser o critério

de prioridade para elaboragdo do ranking de usuarios. Entende-se que esta definicdo deva ser
precedida de uma discussdo interna na ANA e externa com os usudrios afetados. As etapas para
essa definicdo serdo apresentadas a seguir neste parecer.

95. No entanto, para delimitar a discussdo, é importante que alguns possiveis
critérios sejam elencados preliminarmente, de forma a evitar que a discussdo fique
excessivamente ampla e ndo convirja para um critério objetivo. Nesta linha, alguns dos critérios
possiveis sdo apresentados a seguir.

96. Um critério possivel é a eficiéncia do uso da dgua. Como se trata de bacias em
gue predomina a irrigagdo, este critério pode ser expresso por meio do método de irrigagdo,
uma vez que a ANA define a eficiéncia preconizada para cada método (85% para pivo central,
90% para microaspersao, e assim por diante). Nesta linha, uma outorga hipotética para irrigagdo
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de café por gotejamento teria prioridade sobre uma outorga de irrigacdo de graos por pivod
central, por exemplo. Esse critério é tedrico, pois nada impede que na pratica um irrigante que
adota um gotejamento mal manejado seja mais perdulario do que um sistema de irrigagdo por
pivod central bem manejado. De toda forma, é um critério objetivo e que, em teoria, atende ao
fundamento legal do uso racional da agua.

97. Uma segunda possibilidade é que se priorize aqueles empreendimentos que
geram mais renda com a mesma quantidade de agua. Isso requereria que, para cada outorga,
fosse feita uma estimativa de valor agregado, em RS/m3, fazendo com que irrigantes de
determinadas culturas (frutas, hortifruti ou café por irrigagdo localizada, por exemplo) teriam
prioridade sobre irrigantes de perfil diverso (grdos por pivé central, arroz por inundagdo). Este
procedimento exigiria que a ANA fizesse uma anélise adicional que hoje nao é feita, de estimar
esse valor agregado. Ele pode ser calculado de forma média, a partir de dados de produtividade
e custos de produgdo (publicados anualmente pela CONAB), de pregos das culturas (publicados
mensalmente por sites de agronegécio) e do volume de agua captado, que é uma informagdo
controlada pela prépria ANA. Porém, dificilmente poderia ser estimado de forma especifica para
cada empreendimento, uma vez que cada irrigante tem custos de produgdo e produtividades
gue certamente destoam deste valor médio. Nesta linha, ndo seria possivel diferenciar dois
irrigantes com 0 mesmo método e cultura. Além disso, trata-se de uma informagdo dinamica ao
longo do tempo (uma vez que custos de produgdo e pregos de culturas variam ao longo do
tempo), tornando esta estimativa de valor econémico desatualizada com rapidez. De toda
forma, é um critério que atende ao fundamento legal do valor econémico da agua, em que pese
sua aplicacdo ser um pouco mais trabalhosa, dindmica e menos objetiva do que o anterior.

98. Critérios relacionados a conformidade do usuario, como cometimento de
infragdes e adesdo ao automonitoramento, também poderiam ser considerados para definir a
prioridade de uso.

99. Por fim, entende-se que nao pode ser descartada a adogdo do critério temporal,
similarmente ao adotado no oeste dos EUA. Este critério tem a vantagem da simplicidade de
aplicagdo e facil compreensdo pelos usuarios. Além disso, ele propicia maior estabilidade e
seguranga juridica: a garantia de acesso que 0 usuario obteve no ato de outorga se mantém ao
longo de sua vigéncia, uma vez que nenhuma outorga posterior tera precedéncia sobre seu uso.
Tendo em vista que a outorga consiste em uma garantia, este aspecto é importante, pois a
viabilidade de um empreendimento pode ser comprometida caso a garantia diminua, por
decisGes do 6rgdo gestor, ao longo de sua vida util. Atende também ao disposto na legislagdo
em vigor (Art. 13 da Resolugdo CNRH n. 16/2001).

100. Deve-se ressaltar ainda que, mesmo que se adotem outros critérios, a ordem
temporal provavelmente seja necessaria como critério de desempate. Isto porque as bacias com
vocagdo para irrigagdo normalmente tém grande homogeneidade de métodos e culturas,
fazendo com que haja pouca distingio em termos de eficiéncia ou valor agregado. E o caso das
bacias propostas: a totalidade dos usudérios do rio Bezerra irriga graos por pivé central, ao passo
gue a maior parte da demanda no rio Parana é de irrigacdo de arroz por inundacao.
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Etapas propostas

101. Como primeira etapa, sugere-se a apresentacdo deste parecer técnico e desta
estratégia de OGP a Diretoria Colegiada da ANA, para validagao e orientagdes.

102. Num segundo momento, sugere-se que seja feita uma consulta interna,
submetendo-se 0 presente parecer a avaliagdo das diversas UORGs da ANA, sobretudo no
sentido de aprimorar o elenco de possiveis critérios de prioridade a ser levado em conta.

103. Em seguida, um passo fundamental na implementagdo da estratégia de OGP é a
sua apresentagdo para 0 conjunto de usuarios, tanto os outorgados quanto os futuros ou
potenciais usuarios. Os atuais outorgados precisam ser informados de que o uso da agua
aumentard, e que poderdo solicitar o exercicio da prioridade, preservando a seguranca juridica
de suas outorgas em vigor. E 0s novos e potenciais usuarios precisam estar conscientes de que
as novas outorgas que eventualmente venham a ser emitidas nao terdo garantia absoluta. Este
procedimento sé funcionard se houver uma certa aceitagdo dos usudrios, para que exista um
controle social que minimize a necessidade de intervengdo por parte do érgdo gestor. Nesta
apresentagdo, além de pactuar o procedimento, deverd resultar também uma definicdo de
quais critérios de priorizacao serdao adotados.

104. Apés esta etapa, sugere-se uma nova reunidgo com a DIREC para consolidagdo e
internalizagdo dos resultados da consulta interna e discussdo com usuarios, e para dar a partida
NO processo.

105. Do ponto de vista operacional, sugere-se que a vazao de referéncia atribuida no
SSDO ao rio Bezerra (ou a outro que venha a ser adotado) seja alterada para uma vazdo mais
alta com menor garantia. A sugestdo é que nesse primeiro momento seja inserida a vazdo com
70% de garantia (Qqy). Com isso, ndo havera mais comprometimento hidrico superior a 100%
nas andlises dos pedidos vindouros. Este patamar de garantia de 70% ndo deve ser encarado
como um teto ou limite rigido para a vazao outorgavel, e sim um valor que sirva como uma
etapa de avaliagdo. A medida em que as outorgas emitidas se aproximarem deste valor, julga-se
pertinente fazer uma avaliagdo cuidadosa do funcionamento dessa estratégia, e dependendo de
seu sucesso, pode-se avancgar para garantias menores.

106. Ainda, sugere-se que seja calculada a garantia associada a cada novo pedido.
Para isso, neste primeiro momento, terdo que ser geradas curvas de permanéncia em todos 0s
trechos da base, e verificar-se em que ponto destas curvas encontra-se a demanda acumulada
em cada trecho. Este procedimento ndo é feito no SSDO atualmente, e terd que ser feito
externamente. Sugere-se que 0 usudrio seja informado na analise do pedido sobre a garantia
gue seu uso estara sujeito, para que tome uma decisdo informada sobre o risco a que esta
sujeito. Esta garantiatambém deve, idealmente, estar expressa no proprio ato de outorga. Além
disso, sugere-se que 0 ato de outorga estabelega a necessidade de interromper ou reduzir 0 uso
guando do ndo-atendimento de usuarios prioritarios a jusante, e liste de forma explicita estes
usudrios, para que ele saiba exatamente qual o comando deve obedecer e quem sdo usudrios
cujo uso deve respeitar. As clausulas abaixo sdo um exemplo de como isso poderia ser expresso
no ato da outorga:
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Art. XX A presente outorga possui garantia estimada para a demanda aqui constante de XXX%
do tempo

Art. XX A captagdo deverd ser reduzida ou interrompida quando a vazdo do corpo hidrico nédo for
suficiente para atendimento do(s) sequinte(s) usudrios outorgados(s) a jusante:

a. Fulano de Tal-Outorga n2 XX, de XX de XXXX de XXXX;
b. Sicrano de Tal — Outorga n2 XX, de XX de XXXX de XXXX;
C. ...

Art. XX O ndo cumprimento do disposto no artigo anterior poderd ensejar a suspenséo
definitiva desta outorga, nos termos da Lei n® 9433/1997, artigo 15, inciso I.

107. No entanto, a depender do critério de prioridade, o elenco de usuarios
mencionados em cada ato pode mudar, tornando o texto da outorga desatualizado. Assim, uma
alternativa seria publicar o ranking no site da ANA e vincular o texto da outorga a esse ranking.

108. Finalmente, entende-se que a outorga dos pedidos sobrestados poderia ser feita
logo apds 0 cumprimento das etapas acima descritas, uma vez que depende somente de uma
alteragdo de vazdo de referéncia no SSDO. Entende-se que ndo se faz necessaria a realizagdo de
Avaliagdo de Impacto Regulatério (AIR) ou consulta publica, pois ndo se trata de novo ato
normativo. Nesse ambito, é pertinente ressaltar que ja existe previsdo normativa para a ANA
alterar vazées de referéncia com garantias diferentes, em situagdes tecnicamente justificadas,
conforme Resolugdo ANA n? 1938/2017, art. 10, §1°.

SINTESE

109. O presente parecer técnico traz diversas consideragdes a respeito de limitagdes
dos procedimentos atualmente adotados para andlise hidrolégica de pedidos de outorga,
concluindo que ha possibilidade de aperfeicoamentos em determinadas situacées especificas.

110. O parecer apresenta uma proposta de abordagem alternativa focada no controle
real dos usos, similarmente ao que é adotado no oeste dos EUA, aqui denominada de OGP —
Outorga com Gestdo de Garantia e Prioridade. Ao ndo vincular mais a emissdo de outorgas a
altos niveis de garantia, este procedimento inevitavelmente leva a questdo de quem deve ter
prioridade nos momentos em que a vazao do rio nao for suficiente para todos. Foram elencadas
algumas alternativas de critérios de prioridades neste parecer, que deverdo ser discutidas
internamente na ANA e também com os usudrios afetados.

111. Considera-se que esta proposta de OGP tem varias vantagens: dar maior
autonomia aos usuarios e subsidiariedade as decises, fomentar arranjos de intercambio de
agua entre usuarios, e principalmente, possibilitar uma ampliagdo do uso da agua e da érea
irrigada no pais e a maximizagdo do uso da agua em bacias hidrograficas. Do ponto de vista da
ANA, esta proposta permitiria, de uma forma tecnicamente defensavel, emitir outorgas para um
conjunto de pedidos que se encontram atualmente sobrestados, e que possivelmente seriam
indeferidos pelo procedimento atual.
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112. Por outro lado, essa proposta deve ser implementada de forma cuidadosa e com
acompanhamento continuo. Entende-se que inicialmente deva ser aplicada apenas em rios (e
ndo em reservatdrios) de menor porte préximos ao DF em que a disponibilidade hidrica esteja
esgotada com predominancia de irrigagdo de culturas anuais e sem usos de abastecimento
publico. Como sistemas hidricos ideais para um primeiro exercicio desta abordagem, sugere-se
o rio Bezerra (GO/MG) e o rio Parana (GO). A depender dos resultados, pode-se pensar em sua
ampliagdo para outros mananciais gerenciados pela ANA. Nesta linha, tendo em vista a maior
énfase no controle, seria importante que houvesse monitoramento de todas as captagdes
nestas bacias-piloto, de forma que sugere-se exigir/implementar sistemas de medigdo continua
de vazado captada nos usudarios da bacia do rio Bezerra e Paran3, a exemplo de outras iniciativas
similares no rio Javaés e Verde Grande, caso haja viabilidade, a ser verificada pela SFI.

E o parecer técnico.

Brasilia, 2 de setembro de 2022.

(assinado eletronicamente) (assinado eletronicamente)
BRUNO COLLISCHONN PRISCYLA CONTI DE MESQUITA
Coordenador de Estudos e Suporte da Coordenadora de Outorga
Regulacdo
(assinado eletronicamente) (assinado eletronicamente)
ANDRE RAYMUNDO PANTE PATRICK THOMAS
Superintendente Adjunto de Regulac¢ao de Superintendente de Regula¢do de Usos de
Usos de Recursos Hidricos Recursos Hidricos
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