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RESUMO

Objetivo: Examinar em que medida os instrumentos que governam a agricultura
irrigada no Brasil sdo coerentes entre si e com 0s objetivos de seguranca alimentar
declarados pelas politicas publicas, identificando as articulagbes que a legislagao ja
prevé e as lacunas que permanecem.

Metodologia: Pesquisa qualitativa e exploratoria, baseada em analise documental da
Politica Nacional de Irrigacao (Lei n°® 12.787/2013), da Politica Nacional de Recursos
Hidricos (Lei n°® 9.433/1997), da Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional
(Lei n® 11.346/2006), das normas sobre tarifas especiais de energia para irrigagao, do
Atlas Irrigagdo e do indice de Segurancga Hidrica. Os instrumentos foram classificados
segundo a tipologia de Hood (autoridade, tesouro, nodalidade e organizagdo) e
examinados em uma matriz que adapta os critérios de coeréncia de obijetivos,
consisténcia de instrumentos e congruéncia entre objetivos e instrumentos.

Resultados: A legislagdao contém articulagdes relevantes. O crédito rural sé financia
projetos com outorga prévia e privilegia equipamentos eficientes; o desconto tarifario
de energia exige outorga e licenciamento ambiental quando legalmente exigiveis;
incentivos fiscais e apoio a agricultores familiares tém critérios regionais e sociais.
Essas articulacbes sdao, em sua maioria, de conformidade: condicionam o acesso a
regularidade do produtor, mas nao orientam o uso por eficiéncia, criticidade da bacia
ou destino da produgéo, com excegao do critério de eficiéncia no crédito. Os objetivos
da lei de irrigacao abrangem alimentos, fibras, energia e exportagao, sem hierarquia
entre eles. O Plano Nacional de Irrigacéo, previsto para indicar culturas e arranjos
produtivos por regido, ainda estava em discussao em dezembro de 2025.
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Contribuigoes: O estudo testa a hipotese de fragmentacgéo institucional contra as
articulagdes previstas em lei, mostrando quais vinculos existem e onde estdo as
lacunas. Propde a distingdo entre articulagdo por conformidade e articulagédo por
direcionamento e indica os dados necessarios para avaliar efeitos territoriais dos
instrumentos.

Palavras-chave: instrumentos de politica publica; policy mix; agricultura irrigada;
seguranca alimentar; governanga da agua.

ABSTRACT

Objective: To examine to what extent the instruments governing irrigated agriculture
in Brazil are coherent with one another and with the food security goals declared by
public policies, identifying the links already established by law and the gaps that
remain.

Methodology: Qualitative and exploratory research based on documentary analysis
of the National Irrigation Policy (Law 12,787/2013), the National Water Resources
Policy (Law 9,433/1997), the Organic Law on Food and Nutrition Security (Law
11,346/2006), the rules on special electricity tariffs for irrigation, the Irrigation Atlas and
the Water Security Index. Instruments were classified according to Hood’s typology
(authority, treasure, nodality and organisation) and examined in a matrix adapting the
criteria of goal coherence, instrument consistency and goal-instrument congruence.

Results: The legislation contains relevant links. Rural credit may only finance projects
holding a prior water permit and favours efficient equipment; the electricity tariff
discount requires water permits and environmental licences where legally applicable;
tax incentives and support for family farmers carry regional and social criteria. Most of
these links are compliance-based: they condition access on the farmer’s regularity but
do not steer use towards efficiency, basin criticality or the destination of production,
except for the efficiency criterion in credit. The goals of the irrigation law cover food,
fibre, energy and exports without ranking them. The National Irrigation Plan, meant to
indicate crops and production arrangements by region, was still under discussion in
December 2025.

Contributions: The study tests the institutional fragmentation hypothesis against the
links established by law, showing which connections exist and where gaps remain. It
proposes a distinction between compliance-based and steering-based articulation and
identifies the data needed to assess the territorial effects of the instruments.

Keywords: policy instruments; policy mix; irrigated agriculture; food security; water
governance.

1 INTRODUGAO

A agua é um recurso estratégico para a sustentabilidade ambiental, a resiliéncia
climatica e a viabilizacdo de sistemas produtivos. No campo das politicas publicas,
sua gestdo tem sido associada a garantia de direitos fundamentais, como o direito
humano a alimentagdo adequada, e aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
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em especial a erradicagao da fome (ODS 2) e a gestao sustentavel da agua (ODS 6).
Secas prolongadas, aumento da demanda por alimentos e maior frequéncia de
eventos extremos tornaram a relagéo entre governanga da agua, agricultura irrigada
e segurancga alimentar uma agenda prioritaria para paises em desenvolvimento.

O Brasil ocupa posi¢cao ambivalente nesse cenario. Dispde de uma das maiores
reservas de agua doce do planeta e de extensas areas agricultaveis, mas convive com
desigualdades regionais acentuadas no acesso a agua. A regidao Norte concentra a
maior parte da disponibilidade hidrica, enquanto o Semiarido, onde predomina a
agricultura familiar, enfrenta escassez estrutural. O pais tem 8,2 milhdes de hectares
equipados para irrigagao, e o potencial estimado chega a cerca de 55 milhdes de
hectares (ANA, 2021). A distadncia entre esses numeros costuma ser lida como
potencial a explorar. Este artigo propde 1é-la também a luz da forma como o Estado
governa a irrigagao.

A governanga da agua surge, nesse contexto, como conceito para repensar os
limites dos modelos tradicionais de gestao técnica e setorializada. Em vez de decisdes
centralizadas, a literatura defende arranjos participativos, descentralizados e
intersetoriais, capazes de coordenar multiplos atores e escalas decisérias (OSTROM,
2015; PAHL-WOSTL et al., 2013). Aplicada a irrigacdo, a governanca envolve a
articulacdo entre comités de bacia, politicas de irrigagdo, conservagédo ambiental e
desenvolvimento rural, em um ambiente regulatério capaz de lidar com riscos
climaticos, variabilidade da oferta hidrica e conflitos de uso.

A Conferéncia das Partes realizada em Belém, em novembro de 2025,
recolocou a adaptacédo da agricultura no centro da agenda climatica brasileira, e a
irrigacdo aparece com frequéncia nesse debate como solugdo técnica. A Lei n°
12.787/2013 trata a irrigacédo de outro modo: como politica publica, dotada de um
conjunto proprio de instrumentos que inclui planos, sistema de informacgdes, crédito,
incentivos fiscais, tarifas especiais de energia, certificacdo e um conselho nacional.
Esses instrumentos convivem com os da politica de recursos hidricos, que regulam o
acesso a agua, e com os objetivos da politica de seguranga alimentar, que definem
para que a producao deveria servir. O diagnodstico corrente sobre esse arranjo é de
fragmentagdo. O termo descreve um sintoma, mas raramente € testado contra as
articulagdes que a prépria legislagao estabelece.

Este artigo parte dessa lacuna e pergunta em que medida os instrumentos que

governam a agricultura irrigada no Brasil sdo coerentes entre si e com os objetivos de
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segurancga alimentar declarados pelas proprias politicas. O objetivo € mapear esses
instrumentos segundo a tipologia de Hood (1983) e examinar suas relagdes a luz do
debate sobre policy mixes (HOWLETT; RAYNER, 2007; HOWLETT, 2011; ROGGE;
REICHARDT, 2016; CAPANO; HOWLETT, 2020), identificando quais vinculos a
legislagao ja prevé e quais lacunas permanecem. A contribuigdo € dupla. No plano
empirico, o artigo substitui a constatagao genérica de fragmentagao por um inventario
das articulagdes existentes e de seus limites. No plano analitico, propde distinguir a
articulagdo por conformidade, que condiciona o acesso a um instrumento a
regularidade perante outro, da articulagcdo por direcionamento, que orienta o uso de
um instrumento para um objetivo.

O texto esta organizado em seis segdes. Apds esta introdugéo, a segédo 2
apresenta o referencial sobre instrumentos e coeréncia de politicas, e a sec¢ao 3 situa
a governanca da agua e da irrigagao no pais. A segao 4 descreve o método. A segao
5 apresenta o mapeamento dos instrumentos, as articulagdes previstas em lei, a
matriz de coeréncia, as implicacdes territoriais e a discussao dos resultados. A secao

6 reune as consideracoes finais.

2 INSTRUMENTOS DE POLITICA PUBLICA E COERENCIA DO POLICY MIX
2.1 ATIPOLOGIA NATO E A NAO NEUTRALIDADE DOS INSTRUMENTOS

A analise de politicas publicas pela via dos instrumentos parte de uma pergunta
simples: com quais recursos o governo tenta mudar o comportamento de quem esta
fora dele? Hood (1983) respondeu com uma tipologia que se tornou o vocabulario
basico do campo. O Estado age pela informacao que detém e faz circular (nodalidade),
pela capacidade de ordenar, proibir e conferir status oficial, como licengas e
certificados (autoridade), pelo dinheiro e por outros bens fungiveis que transfere ou
retira (tesouro) e pela agao direta de seus proprios 6rgaos, pessoal e infraestrutura
(organizagao). Hood e Margetts (2007) mantiveram a tipologia ao revisa-la para o
governo digital. O argumento central se preserva: cada tipo de instrumento depende
de um recurso estatal diferente e encontra limites diferentes.

Salamon (2002) deslocou a atencdo da escolha isolada para o arranjo. As

ferramentas de governo distribuem tarefas e autoridade entre agentes publicos e
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privados, e esse desenho condiciona os resultados tanto quanto os objetivos formais.
Lascoumes e Le Galés (2007) foram além ao sustentar que os instrumentos nao sao
técnicas neutras. Cada um carrega uma concepgao da relagdo entre governantes e
governados e produz efeitos proprios, as vezes contrarios aos propositos declarados
da politica. Schneider e Ingram (1990) acrescentam que todo instrumento pressupde
uma teoria sobre o comportamento de seus destinatarios: o crédito supde um produtor
que responde ao custo do capital, a outorga supde um usuario que acata limites de
captacao.

Para a agricultura irrigada, essas contribuicdes tém uma consequéncia pratica.
Dizer que a irrigacédo depende de politicas integradas pouco esclarece enquanto nao
se identifica que tipo de recurso estatal cada instrumento mobiliza, sobre quem incide,

que comportamento pretende induzir e de que modo se liga aos demais.
2.2 COERENCIA, CONSISTENCIA E CONGRUENCIA NO POLICY MIX

Raramente uma politica opera com um unico instrumento. Howlett (2011) trata
o desenho de politicas como combinacao deliberada de instrumentos substantivos e
procedimentais, e Capano e Howlett (2020) situam a analise dessas combinacdes
como a frente mais ativa da pesquisa sobre instrumentos. Howlett e Rayner (2007)
propdem avaliar os mixes por trés critérios: coeréncia entre os objetivos, consisténcia
entre os instrumentos e congruéncia entre objetivos e instrumentos. Rogge e
Reichardt (2016) empregam um vocabulario parcialmente distinto. Chamam de
consisténcia a relagao entre os elementos do mix, o que inclui tanto a estratégia de
politica quanto os instrumentos, e reservam o termo coeréncia para os processos de
formulacdo e implementacdo que articulam esses elementos. A diferenca nao é
apenas terminologica, e os dois conjuntos de conceitos ndo sao tratados aqui como
equivalentes.

O artigo adota uma definicdo operacional que segue os trés critérios de Howlett
e Rayner (2007). A coeréncia de objetivos refere-se a compatibilidade entre os
objetivos declarados pelas politicas de irrigagao, de recursos hidricos e de seguranga
alimentar. A consisténcia de instrumentos refere-se a relagao de reforgo, neutralidade
ou tensdo entre instrumentos. A congruéncia refere-se a adequagédo de cada
instrumento ao objetivo a que se destina. Os processos de formulagdo e

implementacdo, que correspondem a coeréncia no sentido de Rogge e Reichardt
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(2016), s6 sao observaveis de forma indireta em um corpus documental e ficam
registrados como limite do estudo. Quando o titulo e o texto falam em coeréncia dos
instrumentos, referem-se ao conjunto desses trés planos.

A esses critérios o artigo acrescenta uma distingdo propria, proposta como
recurso analitico e n&o derivada diretamente da literatura citada. Na articulagéo por
conformidade, um instrumento condiciona o acesso a outro a regularidade do
destinatario, como ocorre quando o crédito exige outorga. Na articulagdo por
direcionamento, um instrumento orienta o uso de outro para um objetivo, como ocorre
quando o crédito privilegia equipamentos mais eficientes. As duas formas produzem
consisténcia, mas em graus diferentes. A primeira impede que um instrumento
contradiga frontalmente o outro. A segunda faz com que ambos apontem para o

mesmo resultado.

3 GOVERNANGA DA AGUA, IRRIGAGAO E SEGURANGA ALIMENTAR NO
BRASIL

A gestao dos recursos hidricos consolidou-se, desde os anos 1990, como tema
estratégico nos debates sobre sustentabilidade e desenvolvimento. A medida que os
conflitos de uso, a degradacao dos corpos hidricos e as assimetrias de acesso a agua
se tornaram mais visiveis, cresceu o reconhecimento da necessidade de arranjos
institucionais mais inclusivos (PAHL-WOSTL et al., 2013; WOODHOUSE; MULLER,
2017). O conceito de governanca hidrica emergiu como resposta a insuficiéncia dos
modelos centralizados, com énfase em estruturas policéntricas, transparéncia e
coproducao de decisées (CASTRO, 2007; JACOBI; SINISGALLI, 2012; OSTROM,
2015). Huitema et al. (2009) acrescentam a dimensao adaptativa: redes colaborativas
e flexiveis favorecem o aprendizado institucional e a resposta a variabilidade climatica.

No Brasil, a Lei n°® 9.433/1997 adotou a bacia hidrografica como unidade de
planejamento e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
com comités de bacia, planos de recursos hidricos, outorga e cobrancga pelo uso. A lei
estabelece ainda que, em situagdes de escassez, 0 uso prioritario da agua € o
consumo humano e a dessedentacdo de animais (BRASIL, 1997, art. 1°, Ill). A
arquitetura participativa dai resultante é reconhecida como referéncia, apesar de suas

limitacdes (FORMIGA-JOHNSSON; KEMPER, 2005; ABERS; KECK, 2013). Os
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estudos sobre sua implementagao registram comités com desigualdade de poder
entre usuarios, baixa capacidade técnica e financiamento escasso, além de
sobreposicao de competéncias entre as politicas de meio ambiente, agricultura e
desenvolvimento territorial (ABERS; KECK, 2013; ENGLE; LEMOS, 2010). Os
principios da OCDE para a governanga da agua destacam justamente a coeréncia
entre politicas e a clareza de papéis institucionais como condi¢cdes de efetividade
(OECD, 2015).

A agricultura irrigada ocupa o centro dessa agenda. E o setor que mais utiliza
agua no pais e € reconhecida como ferramenta para enfrentar a irregularidade
climatica, estabilizar a producao e elevar rendimentos, sobretudo no Semiarido e no
Cerrado (ANA, 2021). Seu aproveitamento, no entanto, esbarra em infraestrutura rural
precaria, conflitos entre setores usuarios, assisténcia técnica insuficiente e difusao
desigual de tecnologias eficientes, como irrigagao por gotejamento, sensores de
umidade do solo e energia solar fotovoltaica.

A seguranca alimentar, por sua vez, tem definicdo legal prépria. A Lei n°
11.346/2006, que criou o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
define a segurancga alimentar e nutricional como a realizagao do direito de todos ao
“acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente”
(BRASIL, 2006, art. 3°), sem comprometer outras necessidades essenciais € com
base em praticas sustentaveis. A definicdo desloca o foco da quantidade produzida
para 0 acesso, 0 que torna relevante nao apenas quanto se irriga, mas o que se
produz, para quem e onde.

A literatura sobre o nexo entre agua, energia e alimentos reforga a necessidade
de abordagens integradas, ao mostrar a interdependéncia entre o uso da agua na
irrigacdo, a geracdo de energia e a sustentabilidade dos sistemas produtivos
(BAZILIAN et al., 2011; D’ODORICO et al., 2018). Na irrigacao brasileira, esse nexo
tem expresséo institucional concreta. O custo da energia de bombeamento é regulado
por normas do setor elétrico, 0 acesso a agua por normas do setor hidrico e o destino
da produgéao por politicas agricolas e alimentares, cada conjunto com seus proprios
instrumentos.

A literatura de politicas publicas aponta a fragmentacéao institucional como um
dos principais entraves a agao governamental diante de problemas que exigem
coordenacao (ARRETCHE, 1999; HOWLETT; RAMESH, 2003). No caso da irrigagao,

o diagndstico de fragmentacao é recorrente, mas raramente vem acompanhado do
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exame dos vinculos que a legislacdo estabelece entre os instrumentos. A Lei n°
12.787/2013 adota como principio a integracédo com as politicas de recursos hidricos,
meio ambiente, energia, saneamento, crédito e seguro rural (BRASIL, 2013, art. 3°,
II). A questdo empirica é saber de que modo esse principio se traduz, ou deixa de se

traduzir, no desenho dos instrumentos.

4 METODOLOGIA

Trata-se de pesquisa qualitativa, de natureza exploratoria, baseada em analise
documental. A unidade de analise € o instrumento de politica, entendido como
dispositivo normativo ou técnico por meio do qual o Estado procura orientar a
agricultura irrigada. O corpus reune trés conjuntos de documentos. O primeiro é
normativo: a Lei n°® 12.787/2013 (Politica Nacional de Irrigagao), a Lei n® 9.433/1997
(Politica Nacional de Recursos Hidricos), a Lei n° 11.346/2006 (Lei Orgénica de
Seguranga Alimentar e Nutricional) e, quanto as tarifas especiais de energia, o art. 25
da Lei n° 10.438/2002, a Resolugdo Normativa ANEEL n° 1.000/2021, a Lei n°
15.235/2025 e a Portaria Normativa MME n° 137/2026. O segundo € técnico: o Atlas
Irrigacdo (ANA, 2021) e o indice de Seguranca Hidrica do Plano Nacional de
Seguranga Hidrica (ANA, 2019). O terceiro reune documentos do Ministério da
Integracdo e do Desenvolvimento Regional sobre o sistema de informag¢des sobre
irrigacao e sobre a elaboragao do Plano Nacional de Irrigacdo (BRASIL, 2024; 2025b).
O recorte temporal vai de 2013, ano da lei de irrigacao, a 2026.

A selecgéo do corpus seguiu dois critérios. Foram incluidos os atos normativos
de ambito federal que instituem ou regulam instrumentos aplicaveis a agricultura
irrigada em todo o territério nacional e os documentos técnicos oficiais que a prépria
legislagdo ou a agéncia reguladora utilizam como base de planejamento. Ficaram de
fora as legislagbes estaduais de irrigacdo e de recursos hidricos, as regras
operacionais das linhas de crédito do Plano Safra e os atos de implementacédo de
projetos publicos especificos. A exclusado restringe o alcance das conclusées ao
desenho federal do mix e €& retomada como limite do estudo. Documentos de
entidades setoriais e apresentagdes institucionais ndo integram o corpus, para evitar
que diagnésticos produzidos por partes interessadas sejam tratados como evidéncia

normativa.
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O procedimento seguiu trés etapas. Na primeira, cada instrumento previsto no
corpus foi classificado segundo a tipologia de Hood (1983), registrando-se a base
normativa e o objetivo declarado (Quadro 1). Na segunda, foram identificados os
dispositivos que estabelecem vinculos entre instrumentos ou entre instrumentos e
objetivos, como exigéncias de regularidade, critérios de prioridade e remissdes entre
normas. Na terceira, cada relagao foi examinada em uma matriz organizada pelos trés
planos definidos na sec¢do 2.2 (Quadro 2). Para cada relag&o registraram-se o plano
de analise, os dispositivos examinados, a evidéncia de articulagdo ou de tensdo e a
conclusao possivel, acompanhada do limite da inferéncia.

O desenho tem limites que convém declarar. A analise documental identifica o
que as normas e os relatdrios oficiais preveem e registram, mas n&o observa a
implementagdo nos territorios nem a aplicagdo efetiva das exigéncias. Nao foram
examinados dados sobre beneficiarios do desconto tarifario ou do crédito, valores
concedidos, porte dos produtores ou localizagao dos beneficios. A situagdo do Plano
Nacional de Irrigacéo é descrita na data do documento mais recente consultado. Por
isso, as conclusdes referem-se a coeréncia do desenho do mix, e as implicagdes

territoriais sdo apresentadas como hipoteses de implementacao.

5 O MIX DE INSTRUMENTOS DA AGRICULTURA IRRIGADA
5.1 MAPEAMENTO DOS INSTRUMENTOS

O Atlas Irrigagao registra 8,2 milhdes de hectares equipados para irrigagéo no
pais. Desse total, 5,3 milhdes de hectares sio irrigados com agua de mananciais e
2,9 milhdes correspondem a fertirrigagdo de canaviais com agua de reuso, como
vinhaga e aguas residuarias do setor sucroenergético (ANA, 2021). A cana destina-se
tanto a produgdo de agucar quanto a de etanol, e os numeros agregados aqui
utilizados nao distinguem a area por destino da producgado. O total reune, portanto,
usos cuja relagao com a oferta de alimentos é diferente, e sua leitura como medida de
producao alimentar exige desagregacao por cultura e por destino. O mesmo
levantamento indica que o setor privado responde por 96,2% da area irrigada, que 0s
projetos publicos abrangem os 3,8% restantes e que 28 polos nacionais concentram

metade da area e 60% da demanda hidrica do setor. O potencial de expansao chega
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a cerca de 55 milhdes de hectares, aproximadamente 22% da area agropecuaria, com

previsao de acréscimo de 4,2 milhdes de hectares até 2040 (ANA, 2021).

O Quadro 1 classifica os principais instrumentos que incidem sobre essa area.

Quadro 1 — Instrumentos que governam a agricultura irrigada, segundo a
tipologia de Hood

Tipo Instrumento Base normativa ou Objetivo
técnica declarado
Autoridade |Outorga de direito de |Lei n°® 9.433/1997, arts. | Assegurar o}
uso de recursos |11 a 18; Lei n°|controle
hidricos 12.787/2013, art. 23 quantitativo e
qualitativo dos usos
da agua
Autoridade | Certificagcéo de|Lei n° 12.787/2013, | Reconhecer
projetos quanto ao uso | arts. 5°, VIII, e 19 projetos com uso
racional da agua racional dos
recursos hidricos
Tesouro Incentivos fiscais, |[Lei n° 12.787/2013, | Expanséao e
crédito e seguro rural |arts. 5% 1ll, 11 a 14 e 23, | modernizacédo da
§1° agricultura irrigada
Tesouro Tarifas especiais de |Lei n® 10.438/2002, art. | Reduzir o0 custo
energia elétrica para|25; Lei n° 12.787/2013, | energético da
irrigacao art. 5°, VII; REN ANEEL |irrigacao e deslocar
n° 1.000/2021, art. 186; |0 consumo para
Lei n° 15.235/2025; | periodos de menor
Portaria Normativa | demanda
MME n° 137/2026
Tesouro Cobrancga pelo uso de |Lei n°® 9.433/1997, arts. | Reconhecer o valor
(retirada de | recursos hidricos 19a22 econdmico da agua
recursos) e incentivar o uso
racional
Nodalidade |Sistema Nacional de|Lei n°® 12.787/2013, | Subsidiar o]
Informacdes sobre |arts. 5°, 1, e 8°a 10 planejamento e
Irrigacao manter  cadastro
nacional dos
irrigantes
Nodalidade |Atlas Irrigacdo e indice | ANA (2019; 2021) Diagnostico e
de Segurancga Hidrica planejamento
Organizacgao | Projetos publicos de|Lei n° 12.787/2013, | Implantagéo e
irrigagao arts. 24 a 40 operagao direta ou
delegada pelo
Estado
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Tipo Instrumento Base normativa ou Objetivo
técnica declarado

Organizagao | Assisténcia técnica e|Lei n° 12.787/2013, | Apoiar o agricultor
extensao rural arts. 5°, VI, e 17 irrigante, com
garantia ao familiar

Organizacgao | Planos de irrigagdo e |Lei n° 12.787/2013, | Orientar e
Conselho Nacional de |arts. 5°, 1 e X, 6°e 21 coordenar a politica
Irrigagéo de irrigacao

Fonte: elaborado pelos autores com base na legislagéo citada e em ANA (2019;

2021).

Os quatro tipos de instrumento estao presentes no desenho legal. A Lei n°
12.787/2013 enumera dez instrumentos, entre os quais os planos e projetos de
irrigacéo, o sistema nacional de informagdes, os incentivos fiscais, o crédito e o seguro
rural, a assisténcia técnica, as tarifas especiais de energia, a certificagdo dos projetos
e o0 Conselho Nacional de Irrigacdo (BRASIL, 2013, art. 5°). Formagao de recursos
humanos, pesquisa e o fundo de investimento em infraestrutura completam a lista e
nao sao examinados aqui, por terem relacdo mais indireta com o problema do estudo.

Dois tragos do quadro merecem registro. O primeiro € que a sec¢éo da lei de
irrigacao dedicada as tarifas especiais foi vetada (BRASIL, 2013, art. 18), de modo
que o instrumento, embora listado na lei, é regido pelo art. 25 da Lei n°® 10.438/2002
e pela regulacdo do setor elétrico (BRASIL, 2002; ANEEL, 2021; BRASIL, 2025a;
2026). Um instrumento da politica de irrigacao é, portanto, desenhado fora dela. O
segundo é que parte dos instrumentos existe e opera. O sistema de informacgdes, por
exemplo, foi desenvolvido e passa por aprimoramento por meio de termo de execugao
descentralizada com vigéncia até o fim de 2026 (BRASIL, 2024). A presenga formal,
porém, diz pouco sobre a forma como os instrumentos se relacionam, que € o objeto

das secbes seguintes.

5.2 ARTICULACOES PREVISTAS NA LEGISLACAO

Antes de identificar lacunas, cabe registrar os vinculos que a legislacao ja
estabelece. Eles sdo mais numerosos do que o diagndstico corrente de fragmentacao
faz supor, e sua existéncia obriga a qualificar essa hipotese.

O vinculo mais claro é entre autoridade e tesouro. A utilizacdo de recursos

hidricos por projeto de irrigagdo depende de outorga prévia, e as instituigdes do
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sistema nacional de crédito rural somente financiarao a implantagao, a ampliagao e o
custeio de projetos que a detenham (BRASIL, 2013, art. 23, caput e § 1°). O desconto
tarifario segue légica semelhante: a regulacdo da ANEEL exige, para a concess&o do
beneficio, a comprovacdo de outorga e de licenciamento ambiental quando
legalmente exigiveis (ANEEL, 2021, art. 186, § 7°). A exigéncia remonta a regulagao
anterior, que a havia incorporado em 2017, e chegou a ser objeto de projeto de decreto
legislativo destinado a susta-la (BRASIL, 2019). A tentativa indica que essa articulagéo
nao € neutra para os destinatarios e permanece sujeita a disputa.

Ha também vinculos de direcionamento. A lei determina que o crédito rural
privilegie a aquisi¢ao de equipamentos de irrigagcao mais eficientes no uso da agua, a
modernizacdo dos equipamentos em uso € a implantacdo de sistemas de suporte a
decisdo para o manejo da irrigagao (BRASIL, 2013, art. 12). Prevé ainda a certificagéo
de projetos quanto ao uso racional dos recursos hidricos, com possibilidade de
beneficios aos certificados, nos termos da lei (BRASIL, 2013, art. 19).

Por fim, a legislagdo contém critérios regionais e sociais. Entre os objetivos da
politica esta o desenvolvimento local e regional, com prioridade para as regides com
baixos indicadores sociais e econémicos (BRASIL, 2013, art. 4°, 1ll). Os incentivos
fiscais devem observar as regibes com o0s mais baixos indicadores de
desenvolvimento e as prioritarias para o desenvolvimento regional (art. 11). No crédito,
nos incentivos e no seguro, o poder publico podera apoiar prioritariamente os
agricultores irrigantes familiares e pequenos (art. 14). A assisténcia técnica e a
extensao rural sdo garantidas ao agricultor irrigante familiar (art. 17), e as unidades
parcelares de projetos publicos de interesse social sdo destinadas majoritariamente a
agricultores familiares (art. 24, paragrafo unico). Os estados, ao elaborar seus planos
de irrigacdo, devem consultar os comités de bacia (art. 6°, § 3°).

Esses dispositivos mostram que a lei de irrigagao ndo ignora a integracéo que
enuncia como principio. A pergunta deixa de ser se ha vinculos e passa a ser de que
tipo eles sao e até onde vao. Cabe reiterar que se trata de previsdes normativas: a

analise documental ndo permite afirmar se e como foram aplicadas.
5.3 MATRIZ DE COERENCIA

O Quadro 2 apresenta o cruzamento das relacdes entre instrumentos e entre

instrumentos e objetivos, organizado pelos planos definidos na secdo 2.2.
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Quadro 2 — Matriz de coeréncia do mix de instrumentos da agricultura irrigada

Relagao Plano de | Dispositivos | Evidéncia de |Conclusdao e
examinada analise examinados |articulacdao ou|limite da
tensao inferéncia
Outorga e | Consisténcia | Lei n° | Crédito sO | Articulagao por
crédito rural 12.787/2013, |financia projetos | conformidade e
arts. 12 e 23, | com outorga | por
§1° prévia e privilegia | direcionamento.
equipamentos A aplicagédo nas
mais eficientes e |linhas de crédito
sistemas de | ndo foi
suporte a decisao | verificada
Outorga e | Consisténcia | REN ANEEL | Desconto exige | Articulagédo por
desconto n° outorga e | conformidade,
tarifario 1.000/2021, |licenciamento sem
art. 186, § 7°; | quando direcionamento.
Portaria legalmente Nao permite
Normativa exigiveis. As | inferir a
MME n° | regras de horario | fiscalizagao
137/2026, nao trazem | efetiva da
art. 2° critérios de | exigéncia
eficiéncia,
criticidade da
bacia ou cultura
Informacgao e | Consisténcia | Lei n°| Sistema de | Potencial de
tesouro 12.787/2013, |informacdes articulacdo nao
art. 8%, 1, VIl e | previsto para | aproveitado nas
VIII; Portaria | registrar culturas, | normas
Normativa perfil examinadas.
MME n° | socioeconbmico |Uso em outras
137/2026 e destinagdo da |linhas nao
producado; essas |verificado
informagdes néao
figuram como
critério nas
normas do
desconto
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Relagao Plano de | Dispositivos | Evidéncia de |Conclusdo e
examinada analise examinados |articulagao ou|limite da
tensao inferéncia
Objetivos  das | Coeréncia Lei n°|Lei de irrigacéo | Objetivos
trés politicas de objetivos |12.787/2013, |reune alimentos, | compativeis em
art. 4% Lei n°|fibras, energia e |abstrato, sem
11.346/2006, | exportacdo sem |regra de
art. 3% Lei n°| hierarquia; a | prioridade para
9.433/1997, |politica hidrica | alimentos entre
art. 1°, 1ll prioriza consumo | 0s usos
humano e | irrigados
dessedentacao
animal em
escassez
Incentivos fiscais | Congruéncia | Lei n°| Incentivos devem | Critério
e 12.787/2013, | observar regides | territorial
desenvolvimento arts. 4° 1ll, e|com o0s mais|previsto.
regional 11 baixos Depende de

indicadores e as |legislagao
prioritarias para o | especifica, nao
desenvolvimento | examinada

regional
Tesouro e | Congruéncia | Lei n°| Prioridade Critério  social
agricultura 12.787/2013, | facultativa no | previsto, de
familiar arts. 14, 17 e | crédito, nos | aplicagao
24, paragrafo | incentivos e no|facultativa no
unico seguro; tesouro.
assisténcia Alcance efetivo
técnica garantida | nao medido
ao familiar;
unidades de
interesse  social
destinadas
majoritariamente
a familiares
Plano Nacional e | Congruéncia | Lei n°| Plano deveria | Lacuna de
demais e 12.787/2013, | hierarquizar organizagdo na
instrumentos coordenacgao | art. 6° ata do | regides e indicar |data do
MIDR de | culturas e | documento.
dezembro de | arranjos Situagao
2025 produtivos; em | posterior  nao
dezembro de | verificada
2025 sua
elaboracido ainda
estava em
discussao
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Relagao Plano de | Dispositivos | Evidéncia de |Conclusdo e
examinada analise examinados |articulagao ou|limite da
tensao inferéncia
Projetos Congruéncia | Lei n°| Nos projetos de | Critérios sociais
publicos e 12.787/2013, |interesse social, | mais densos no
agricultura arts. 24,10 poder publico |instrumento de
familiar paragrafo suporta os custos | menor alcance.
unico, e 32, § |de implantagdo e [Ndo mede a
1°; ANA | as unidades | produgéao de
(2021) destinam-se alimentos nos
majoritariamente | projetos
a familiares;

projetos publicos
somam 3,8% da
area irrigada

Certificacdo e | Congruéncia | Lei n° | Certificagdo de | Instrumento de
beneficios 12.787/2013, | uso racional | direcionamento
art. 19 podera gerar | previsto.
beneficios, nos | Implementacao
termos da lei nao verificada

Fonte: elaborado pelos autores com base nos documentos do corpus.

No plano da consisténcia, a forma predominante de articulacdo é a
conformidade. Tanto o crédito quanto o desconto tarifario condicionam o acesso a
regularidade hidrica do produtor, e o desconto exige também licenciamento ambiental
quando aplicavel. O direcionamento aparece no crédito, por meio da preferéncia por
equipamentos eficientes, mas n&o no desconto. A regulamentacao de 2026 disciplina
sobretudo a escala de horarios: o beneficio vale por oito horas e meia diarias,
continuas ou fracionadas em até trés periodos, e o consumidor tem preferéncia na
definicdo da escala, exceto entre 17h e 21h30 (BRASIL, 2026, art. 2°). Nem essas
regras nem a exigéncia de regularidade introduzem critérios de eficiéncia do sistema
de irrigagao, de criticidade da bacia ou de cultura irrigada. Estar regular € condigéo de
acesso; quanto se capta e para qué nao entram no desenho do beneficio.

A mesma assimetria aparece entre informacao e tesouro. A lei atribui ao
sistema nacional de informagdes o registro das culturas exploradas, das informagdes
socioeconémicas do irrigante e da quantidade, destinagdo e valor dos produtos
irrigados (BRASIL, 2013, art. 8°, I, VIl e VIIlI). Sdo precisamente os dados que
permitiriam direcionar os instrumentos de tesouro para objetivos de seguranca

alimentar. Nas normas do desconto examinadas, essas informacdes nao figuram
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como critério. O instrumento de nodalidade e o de tesouro estao ligados no plano dos
principios, mas nao no plano das regras de acesso.

No plano da coeréncia de objetivos, a lei de irrigacdo reune finalidades
diversas. Entre elas estdo ampliar a area irrigada e a produtividade em bases
ambientalmente sustentaveis, reduzir riscos climaticos, promover o desenvolvimento
regional, aumentar a competitividade do agronegécio e contribuir para o
abastecimento do mercado interno de alimentos, fibras e energia renovavel, bem
como para a geragao de excedentes exportaveis (BRASIL, 2013, art. 4°). A produgao
de alimentos é objetivo explicito, mas convive com os demais sem hierarquia. A
politica de recursos hidricos estabelece prioridade apenas em situagao de escassez,
e para o consumo humano e a dessedentagdo animal (BRASIL, 1997, art. 1°, Ill). A
politica de seguranga alimentar define o direito ao acesso a alimentos (BRASIL, 2006,
art. 3°). Os trés conjuntos de objetivos sdo compativeis em abstrato. Nenhum deles,
porém, estabelece prioridade para a produgéo de alimentos entre os usos irrigados, o
que deixa a conciliagdo entre finalidades para as decisées caso a caso de outorga e
para os comités de bacia.

No plano da congruéncia com a seguranga alimentar, a lacuna € mais nitida.
As normas que regem o desconto tarifario e os critérios de crédito previstos em lei ndo
distinguem a cultura irrigada nem o destino da produgao. O lugar normativo previsto
para fazer essa ligacéo é o Plano Nacional de Irrigagdo, cujo conteudo minimo inclui
a hierarquizacdo de regides prioritarias com base no potencial produtivo, em
indicadores socioecondmicos e no risco climatico, além da indicagao das culturas, dos
sistemas de produgado e dos arranjos produtivos recomendados para cada regiao
(BRASIL, 2013, art. 6° Il e IV). O plano tem carater orientador para os estados e
determinativo para os projetos da Unido (art. 6°, § 2°). Em dezembro de 2025, a
camara técnica do setor no Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional
ainda discutia sua elaboragcdo e o diagndstico que deveria subsidia-lo (BRASIL,
2025b). Na data desse documento, portanto, o instrumento previsto para ligar
irrigacao, territdrio e segurancga alimentar ainda n&o existia. Sua situagdo em momento
posterior ndo foi verificada, e a ata, isoladamente, ndo informa sobre a existéncia de
planos estaduais.

O instrumento em que os critérios sociais sdo mais densos € o projeto publico
de irrigagao. Nos projetos considerados de interesse social, os custos de implantagao

das infraestruturas de uso comum, de apoio a producdo, das unidades parcelares e
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social sdo suportados pelo poder publico (BRASIL, 2013, art. 32, § 1°), e as unidades
parcelares destinam-se majoritariamente a agricultores familiares (art. 24, paragrafo
unico). Esse instrumento, porém, responde por 3,8% da area irrigada do pais (ANA,
2021). O desenho reserva os critérios sociais mais fortes ao instrumento de menor
alcance, enquanto o de maior alcance territorial, o desconto tarifario, ndo os possui.
A sintese da matriz qualifica a hipétese de fragmentagao. Os instrumentos nao
estdo desconectados: a lei e a regulagao estabelecem vinculos de conformidade entre
autoridade e tesouro e alguns vinculos de direcionamento no crédito. O que falta é
direcionamento nos instrumentos de maior alcance, como o desconto tarifario, e o
instrumento de organizagao que deveria dar sentido territorial e alimentar ao conjunto.
A fragmentacgéo, nesse sentido, ndo € auséncia de vinculos, mas predominancia de

vinculos que garantem regularidade sem orientar resultados.
5.4 IMPLICACOES TERRITORIAIS E HIPOTESES DE IMPLEMENTACAO

Os dados do Atlas descrevem uma area irrigada concentrada, com metade dela
em 28 polos e predominio quase absoluto da irrigagao privada (ANA, 2021). Esses
dados informam onde esta a irrigacdo, mas ndo quem recebe o desconto tarifario ou
o crédito, em que valores, nem permitem atribuir a concentracdo ao desenho dos
instrumentos. A partir do desenho examinado, é possivel formular hipéteses para
pesquisa futura, sem trata-las como resultados.

A primeira hipotese é que, por ser concedido a todo irrigante regular da classe
rural sem critério regional, de porte ou de cultura, o desconto tarifario tende a ser
apropriado na propor¢gdo do consumo de energia em irrigacédo e, portanto, a
concentrar-se onde a irrigagcédo ja € mais intensa. A segunda € que a prioridade a
agricultores familiares e pequenos, por ser facultativa na lei (BRASIL, 2013, art. 14),
tem alcance dependente das regras operacionais de cada linha de crédito, que nao
foram examinadas aqui. A terceira € que, enquanto ndo houver planos de irrigagao, o
critério de hierarquizagao territorial previsto em lei ndo orienta a alocagdo dos
instrumentos.

O indice de Seguranca Hidrica ajuda a situar essas hipéteses. No cenario
projetado para 2035, os niveis minimo e baixo de seguranga hidrica concentram-se
no Semiarido nordestino (Figura 1), regido em que a escassez fisica de agua se soma

a limitacdo de infraestrutura e a predominancia da agricultura familiar. No Cerrado,
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onde estéo a principal fronteira de expanséao e boa parte dos polos nacionais, o quadro
€ diverso. Se a primeira hipbtese estiver correta, os instrumentos de tesouro
alcangariam com mais intensidade as areas de irrigagao consolidada do que aquelas

em que a seguranga hidrica e alimentar € mais fragil.

Figura 1 — indice de Seguranga Hidrica, cenario 2035
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Fonte: ANA (2019), indice de Seguranga Hldrlca do Plano Nacional de Segurancga
Hidrica, cenario 2035.

Testar essas hipoteses exige dados que a analise documental ndo alcanga:
beneficiarios do desconto por municipio, porte e cultura; valores concedidos por meio
da Conta de Desenvolvimento Energético; contratos de crédito por linha, porte do
tomador e localizacdo; e o cruzamento dessas informacdes com o Indice de
Seguranga Hidrica. Parte desses dados esta prevista no préprio sistema de
informacgdes sobre irrigacao, o que reforga a importancia de sua implementagao para
a avaliagdo da politica.

5.5 DISCUSSAO: O QUE O DESENHO DOS INSTRUMENTOS REVELA
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Lascoumes e Le Galés (2007) sustentam que cada instrumento carrega uma
concepgao da relagao entre quem governa e quem € governado. Lida por esse angulo,
a predominancia da articulagdo por conformidade diz algo sobre o modo como o
Estado enxerga o irrigante. A exigéncia de outorga e de licenciamento trata o produtor
como usuario regulado, cuja regularidade deve ser verificada antes do acesso ao
beneficio. Nenhum dos instrumentos de maior alcance o trata como produtor cujo
resultado interessa a um objetivo publico de abastecimento. A segurancga alimentar
entra no conjunto como finalidade declarada, mas ndo como relagao entre o Estado e
quem produz.

A origem dos instrumentos ajuda a entender essa assimetria. O desconto
tarifario nasceu e permanece na regulacéo do setor elétrico, e a regulamentagéo de
2026 determina que o periodo com desconto considere os momentos de menor
demanda do sistema elétrico (BRASIL, 2026, art. 2°, 1). Sua racionalidade original é a
gestao da carga de energia, ndo a gestao da agua nem a producao de alimentos. A
auséncia de critérios de cultura ou de bacia nao €, portanto, um descuido de redacéo,
mas consequéncia de o instrumento ter sido desenhado para outro problema e
incorporado depois a lista da politica de irrigagdo. A literatura sobre policy mixes
observa que combinagdes formadas por acréscimos sucessivos tendem a reunir
elementos concebidos para finalidades distintas (HOWLETT; RAYNER, 2007). O mix
da irrigacao ilustra o padrao: a outorga vem de 1997, o desconto de 2002, a lei de
irrigacéo de 2013 e a regulamentagédo mais recente do desconto de 2026.

Os pressupostos comportamentais dos instrumentos apontam na mesma
dire¢do. Segundo Schneider e Ingram (1990), todo instrumento supde uma explicagao
para o comportamento que pretende alterar. O desconto supde que o custo da energia
€ a variavel decisiva para o irrigante. O crédito com preferéncia por equipamentos
eficientes supde que a barreira a eficiéncia € o acesso ao capital. A outorga supde
que o usuario acata limites de captacdo. Nenhum dos instrumentos examinados supde
que a escolha da cultura deva responder a um objetivo publico. Essa escolha fica
entregue ao mercado, 0 que € consistente com a auséncia de hierarquia entre
alimentos, fibras, energia e exportagao nos objetivos da lei.

A prépria lei oferece um ponto de apoio para essa passagem. A certificacao de
projetos quanto ao uso racional da agua, prevista entre os instrumentos da politica,
admite que os certificados obtenham beneficios, nos termos da lei (BRASIL, 2013, art.

19, § 2°). Trata-se de um instrumento de autoridade, no sentido de Hood (1983), cuja
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funcao seria justamente converter um atestado de conduta em acesso diferenciado a
recursos. Se vinculada ao desconto tarifario ou ao crédito, a certificagao transformaria
um vinculo de conformidade em vinculo de direcionamento, sem alterar a natureza
dos instrumentos de tesouro. A analise documental ndo permite afirmar se a
certificacado foi regulamentada ou aplicada, e essa verificagdo integra a agenda de
pesquisa. O ponto aqui € que a lei ja contém a peca que liga regularidade e
desempenho, e que essa pega ndo aparece nas normas do desconto examinadas.
Essa leitura tem uma consequéncia para o redesenho. Como os vinculos de
conformidade ja existem e as informagdes necessarias estdo previstas no sistema
nacional de informacbes, o direcionamento ndo exige a criagdo de novos
instrumentos. Exige que critérios de eficiéncia, de criticidade da bacia e de destino da
producao sejam incorporados as regras de acesso dos instrumentos ja em operagéo,
e que o instrumento de organizagao previsto em lei seja concluido para lhes dar

referéncia territorial.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo perguntou em que medida os instrumentos que governam a
agricultura irrigada no Brasil sdo coerentes entre si e com os objetivos de seguranga
alimentar. Para responder, classificou os instrumentos previstos nas politicas de
irrigacao, de recursos hidricos e de segurancga alimentar segundo a tipologia de Hood
e examinou suas relagdes em uma matriz de coeréncia de objetivos, consisténcia de
instrumentos e congruéncia.

A analise relativiza o diagnostico corrente de fragmentagdo. A legislagao
estabelece vinculos relevantes: o crédito rural so financia projetos com outorga prévia
e privilegia equipamentos eficientes; o desconto tarifario exige outorga e licenciamento
guando exigiveis; incentivos fiscais e apoio a agricultores familiares carregam critérios
regionais e sociais. Ao mesmo tempo, trés lacunas permanecem. A primeira é que a
maior parte dos vinculos € de conformidade, e o desconto tarifario, instrumento de
alcance nacional, nao tem critérios de direcionamento por eficiéncia, bacia ou cultura.
A segunda é que os objetivos da lei de irrigagdo reunem alimentos, fibras, energia e
exportagcdo sem hierarquia, e nenhuma das politicas examinadas estabelece

prioridade para alimentos entre os usos irrigados. A terceira € que o Plano Nacional
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de Irrigacéo, previsto para indicar culturas e arranjos produtivos por regido, ainda
estava em discussao em dezembro de 2025.

A contribuigdo do estudo esta em testar a hipotese de fragmentagao contra as
articulagdes que a propria legislagcéo prevé. O resultado n&o € a confirmagédo nem a
rejeicdo da hipotese, mas sua qualificagcdo: o mix ¢é articulado, porém
predominantemente por conformidade. A distingao entre articulagao por conformidade
e por direcionamento, proposta aqui como recurso analitico, permite identificar com
mais precisdo onde estdo os vinculos que faltam e abre caminho para propostas de
redesenho mais especificas do que a recomendacgao genérica de integracao.

Duas implicagcdes decorrem da analise. A primeira € acrescentar critérios de
direcionamento aos instrumentos de tesouro que ja se articulam por conformidade,
usando informagbes que o sistema nacional de informagdes sobre irrigagdo deve
produzir, como cultura, destinagdo da producao e perfil do irrigante. A segunda é
concluir os instrumentos de organizagao previstos em lei, em especial o Plano
Nacional de Irrigagdo, que € o lugar normativo adequado para articular irrigagéo,
territorio e seguranga alimentar.

Os limites do estudo decorrem do método. A analise documental mostra o
desenho do mix, mas nao mede a aplicagao das exigéncias, a resposta dos produtores
aos incentivos nem os efeitos sobre a oferta de alimentos. Como agenda de pesquisa,
propdem-se o teste das hipoteses de implementacao formuladas na seg¢do 5.4 com
dados sobre beneficiarios e valores do desconto tarifario e do crédito, a desagregagao
da area irrigada por cultura e destino da producédo e o estudo de experiéncias de

irrigacado conduzidas por organizagoes de agricultores familiares.
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