CONTROLE EXTERNO SOBRE O SETOR HIDROVIARIO

Carlos Wellington Leite de Almeida'

Introducio

As hidrovias constituem-se no melhor modal de transporte pesado, com a
melhor relagdo custo-beneficio possivel para grandes quantidades de carga. Os 6rgaos
de controle externo, entes publicos encarregados de garantir a melhor utilizagio
possivel de recursos publicos, sob os pontos de vista da economicidade e da eficiéncia,
devem dedicar especial atencdo ao tema. Seu emprego macigo contribui
significativamente para a reducdo dos pregos finais das mercadorias comercializadas
por um pais, em especial, no que se refere as suas exporta¢des. Se um pais dispde de
malha hidroviaria substancial, seu uso adequado impde-se como verdadeira obrigacdo
para seu governo e para seus nacionais, sob pena de prejudicar irremediavelmente o
proprio futuro.

A hidrovia, dentre os meios disponiveis na matriz de transportes de um pais,
¢ o que dispde do mais evidente carater de polivaléncia’. Ndo somente permite a
obtengdo de excelente relagdo custo-beneficio para o transporte de grandes cargas,
como &, por suas naturais caracteristicas de penetragdo interior ¢ de apelo paisagistico,
inegavel fator de estimulo ao implemento de outras atividades ancilares, tanto
industriais quanto comerciais e turisticas. Até mesmo do ponto de vista estratégico-
militar a hidrovia tem indiscutivel relevancia, uma vez que permite a mobilizagdo de
grandes quantidades de material e efetivos de tropas, ndo expde embarcacdes ao
ataque em alto-mar e ndo € tdo suscetivel a sabotagens como uma rodovia ou uma
linha férrea. O Tribunal de Contas da Unido (TCU), em recente pronunciamento,
reconheceu a fundamental importancia do setor hidroviario para o desenvolvimento
econdmico nacional e determinou a realizag¢do de estudos especificos com vistas a
fiscaliza¢@o do transporte hidroviario no Brasil®.
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O transporte hidroviario ¢ tomado em alta conta pelos paises centrais. Os
Estados Unidos dispdem de uma malha hidroviaria gigantesca, de mais de 40 mil
quilometros de vias navegaveis, que, de acordo com dados oficiais do American
Waterways Operator Inc., servem a 38 dos 51 Estados Norte-Americanos, o que se
traduz na diponibilizagéo de transporte comercial hidroviario para 95% da populagéo
daquele pais. A Europa, por sua vez, tem 26 mil quilometros de hidrovias, 40% das
quais formadas a partir de complexas obras de interligagdo por meio de canais. A
Hidrovia do Reno-Dantbio, interligada por canais e dispondo de eclusas, permite
que seja vencido um divisor de aguas de 243 metros de desnivel e 170 quilometros de
extensdo, o que torna possivel a navegacdo fluvial desde o Porto de Rotterdam, no
mar do Norte, até o Mar Negro, no Leste da Europa, em um percurso de 3.500
quiléometros®.

A excelente relagdo custo-beneficio para o transporte de cargas pesadas que
caracteriza o transporte hidroviario ndo passa despercebida dos o6rgéos de Controle
Externo desses paises. Por meio de relatdrio apresentado em novembro de 1975 ao
Congresso dos Estados Unidos da América, o United States General Accounting
Office (GAO), 6rgédo de Controle Externo fez ver aos congressistas a importancia do
assunto. Ressaltou, na ocasido, que ao longo de 25 anos (1950 a 1975), a tonelagem
nacional de carga transportada ao longo das hidrovias interiores dos Estados Unidos
havia dobrado ¢ a relagdo toneladas transportadas/milhas percorridas, verdadeiro
indicador de eficiéncia, havia crescido mais de cinco vezes. No mesmo periodo, o
faturamento das empresas de transporte hidroviario havia crescido mais de 120%. O
GAO deixou claro que os beneficios conseguidos eram resultantes da competitividade
impar do transporte hidroviario quando utilizado para deslocar grandes volumes de
carga, sobretudo as de baixo valor agregado, como minérios em estado bruto. Em
1975, dois tergos do trafego nas hidrovias interiores dos Estados Unidos eram devidos
ao transporte macico de carvao, petréleo e derivados, produtos agricolas, ferro, ago
e produtos quimicos’.

De acordo com a publicagdo especializada The Enciclopedia of Transport, de
1976, 1 (um) dolar americano, a época, poderia transportar uma tonelada de carga ao
longo de 335 milhas nas hidrovias e apenas 15 milhas nas rodovias, o que faz do
transporte hidroviario um modal de transporte 22 vezes mais barato do que o
rodoviario. Os beneficios adicionais para as populagdes ribeirinhas, aquelas que
vivem as margens dos rios que compdem as hidrovias sdo, da mesma forma,
extremamente relevantes: satde, educagdo e cultura, antes dificilmente acessiveis,
passam a integrar-se ao quotidiano das familias, sobretudo nos rincdes mais distantes,
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‘

ndo servidos por estradas ou aeroportos. Nas palavras de Ronald P. Carreteiro, “o

principal da via navegdvel é a sua incitagdo ao progresso”.

Hidrovias no Brasil

O emprego efetivo das hidrovias e dos recursos de transporte aquaviario no
Brasil ocorre com uma intensidade que sequer se aproxima do potencial nacional. O
pais possui uma das mais extensas malhas hidrograficas do planeta. A rede navegavel
permanente ¢ de cerca de 40 mil quildmetros, dos quais 26 mil sdo navegadas em
condi¢gdes ainda precarissimas, sendo mais da metade na Regido Amazonica. Se
temos um litoral extensissimo, de quase 8 mil quilometros, do Oiapoque ao Chui, o
que por si so justifica toda a atengéo ao transporte aquaviario, a constatacdo de que
nossa malha hidroviaria interior é ainda maior no deixa duvida a respeito da natural
vocagdo do Brasil para o transporte sobre as dguas. Em 1996, o TCU, ao tempo em
que reafirmou sua ciéncia do carater estratégico do transporte aquaviario, reconheceu
a inoperancia e a virtual faléncia do setor’. A ac¢do do controle externo revela-se
decisiva para reorientar a politica de transportes no sentido da utilizagdo eficaz e
eficiente das hidrovias e da reducéo do “Custo-Brasil”.

Os Relatorios do Ministério dos Transportes ndo deixam duvida a respeito da
extensdo e do alcance potencial da rede hidroviaria do Brasil. O Brasil dispde de 9
enormes bacias hidrograficas, as quais cobrem praticamente todo o territorio nacional:
Bacia Amazonica Ocidental, Bacia Amazodnica Oriental, Bacia do Nordeste, Bacia do
Sao Francisco, Bacia do Tocantins-Araguaia, Bacia do Paraguai, Bacia do Parana e
Bacia do Sul. Sdo 11 principais hidrovias distribuidas pela imensiddo do Brasil, em
sua maioria subempregadas®. Ainda que o Programa Avanga Brasil contemple as
hidrovias como programas estratégicos’ e que a Secretaria de Transportes Aquaviarios
(STA), na mensagem de apresentacdo do relatdrio, se esforce em afirmar que o
transporte hidroviario ocupa lugar de destaque nas prioridades nacionais, a verdade
¢ que o Brasil parece nem mesmo conhecer o seu potencial a esse respeito. Nao
obstante, o Tribunal de Contas tem reconhecido algumas iniciativas pontuais ¢ os
respectivos sucessos alcangados, como a significativa economia de fretes ja obtida
a partir do uso das hidrovias (no ano 2001) e o esfor¢o pela integragcio dos corredores
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estratégicos de transportes!'®. O grafico a seguir, obtido a partir do Anuario Estatistico
da Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT), ao ilustrar a
distribui¢go percentual dos modos de transporte no Brasil, deixa clara a subutilizacdo
do transporte hidroviario no pais.

Modos de Transporte no Brasil %

[l Rodo
I Ferro
[ Hidro
[JOutros

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

A matriz de transportes do Brasil, como vemos, ¢ desbalanceada. Ferrovias e
hidrovias, modais mais adequadas para o transporte de cargas pesadas, sdo
relativamente pouco significativas. Seguindo-se a uma opg¢ao estratégica que remonta
adécada de 1950 e inicio dos anos 60, tivemos a consolidagdo do transporte rodoviario,
justamente o mais caro modal de transporte para cargas, como predominante no
Brasil. O prego que o pais paga por sua escolha vé-se refletido no elevado “Custo-
Brasil” e na perda de competitividade dos produtos exportados, encarecidos porque
a eles se agregam altos custos de transporte. O controle externo pode e deve, na
condi¢do de encarregado de zelar pela economicidade, eficiéncia e eficacia na aplicagdo
do dinheiro publico, contribuir com sua parcela de esforgo para a readequacdo da
matriz de transportes brasileira e, conseqiientemente, para o desenvolvimento
econdmico do Brasil.

Com intervengdes em geral minimas e investimentos relativamente pequenos,
dezenas de milhares de quilometros da malha hidroviaria do Brasil podem ficar
disponiveis para a navegacdo durante todo o ano. Boa parte dela, em verdade, ja o é,
independentemente de qualquer agdo de melhoria. Uma das caracteristicas essenciais
do transporte hidroviario, que deve ser tido em alta conta perante a atual consciéncia
ecologico-ambiental, € o seu baixo indice de agressividade ambiental. Por utilizar-se
de um caminho naturalmente existente, o transporte hidroviario em larga escala
contribui decisivamente para diminuir a exaustio de recursos naturais. Uma rodovia,
por exemplo, normalmente requer agdes de limpeza de terreno marginal, com extenso
desmatamento, aterros de grande porte, etc., agdes que introduzem mudangas radicais
nas caracteristica do ambiente. Para a embarcagfo, muitas vezes, basta o rio, que ja

10" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio e pareceres prévios sobre as contas do
governo da Repitblica: exercicio de 2001. Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues.
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existe e, quando necessarias intervengdes, estas tendem a exigir menos alteragdes
ambientais. Os custos de manuten¢fo, da mesma forma, sdo comparativamente
reduzidos''.

Aspectos da regulacio do setor hidroviario no Brasil

Fundamental para qualquer 6rgdo de controle externo ¢ a definigéo clara da
sua competéncia para agir, erigida a partir de bases normativas. No que respeita ao
setor de transportes hidroviarios, a competéncia fiscalizatoria do TCU deriva, em
primeiro lugar, diretamente da Constitui¢do Federal. Isso porque esta define a
competéncia da Unido relativamente ao setor hidroviario, logo, compete o controle
externo respectivo a Corte de Contas Federal, nos termos da Lei Maior e da Lei n°
8.443,de 1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Uni&o).

A Carta Magna do Brasil, em seu artigo 21, define claramente a competéncia
federal em relag@o ao setor de transporte aquaviario. O inciso XII do artigo citado
estabelece a competéncia da Unido para explorar, diretamente ou mediante autorizagéo,
concessdo ou permissdo, os servicos de transporte aquaviario entre fronteiras ou
que transponham limites estaduais, bem como os portos maritimos fluviais e lacustres.
Desse dispositivo constitucional resulta que o transporte hidroviario, espécie do
género transporte aquaviario, compete inicialmente a Unifo, mas ndo exclui a
participacdo dos Estados nem a da iniciativa privada, a qual podera partilhar dos
esforcos mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo do Poder Publico. A
participacdo da iniciativa privada, ressalte-se, € essencial para a manutencdo de
adequados padrdes de atividade, sobretudo diante da incapacidade de o Estado
brasileiro arcar isoladamente com os investimentos necessarios.

Antes mesmo, o Decreto n° 24.643, de 1934, ao instituir o Codigo de Aguas, ja
definia a competéncia prioritaria da Unido sobre o transporte aquaviario. E importante
destacar que aquele diploma prevé a prioridade a ser concedida a navegagao, meio de
transporte apropriado a um pais que dispde de bacias hidrograficas gigantes e em
sua maior parte navegaveis. O artigo 48 do Codigo de Aguas estabelece que a
concessdo e a autorizagdo para o uso das aguas deve ser feita sem prejuizo da
navegacdo, salvo se para as “primeiras necessidades da vida” ou se lei especial,
movida por “superior interesse publico” o permita. O artigo 53 define que os utentes
das aguas publicas sdo obrigados a se abster de fatos que embaracem o regime, o
curso ¢ a navegacgdo, exceto se especialmente autorizados.

A Lein®9.537, de 1997'2, dispde sobre o trafego aquaviario no Brasil e define
a competéncia e as atribui¢cdes da autoridade maritima, hoje exercida pelo Comandante

' Mesmo sendo os custos de manutengdo de hidrovias reduzidos em relagao ao dos outros modais

de transporte, faltam recursos para a drea. Quando da avaliagdo do exercicio 2000, o Ministério
dos Transportes consignou que se tornava imperativa a agao complementar, visando 2 manutenco
de toda a rede hidrovidria federal. BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
“Programa Manutencéo de Hidrovias”. Plano Plurianual — PPA 2000-2003: exercicio
2000. Brasilia, 2001.
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da Marinha, por for¢a da Lei Complementar n° 97, de 1999. A seguranga do transporte
aquaviario, seja maritimo ou interior, além de outras obrigagdes, estdo afetas a
autoridade maritima. A ela competem a elaboracdo de normas para trafego e
permanéncia de embarcagdes e para execucdo de obras sobre ou sob as dguas, o
estabelecimento de limites para a navegagao interior, o estabelecimento de requisitos
de seguranga, a orientagao e o controle da Marinha Mercante relativamente a defesa
nacional e o poder fiscalizador, em coordenagdo com outros 6rgdos. A marinha do
Brasil configura, portanto, parceiro fundamental do controle externo na fiscaliza¢do
das hidrovias. Note-se que a Lei Complementar n® 97/99 refere-se apenas a
coordenagdo com outros drgdos do Poder Executivo, o que ndo deve ser entendido
como exclusio da competéncia do TCU, cuja defini¢do ¢ de estatura constitucional.
Ao controle externo cabera a a¢ao de supervisdo geral, até mesmo e especialmente
sobre os demais o6rgdos fiscalizadores.

No que toca aos aspectos normativos, a autoridade maritima manifesta-se,
sobretudo, por meio das Normas da Autoridade Maritima (NORMAM). Os setores
da Marinha diretamente envolvidos na elaborag¢do normativa sdo a Diretoria de Portos
e Costas (DPC) e a Diretoria de Hidrografia e Navegagao (DHN). A primeira compete
amaior parte da elaboragdo normativa para a navegacgao, excetuada por alguns topicos
especificos, dentre os quais destaca-se o dos sinais nauticos e auxilios a navegacao.
A segunda compete a elaboragio normativa relativa aos citados sinais nauticos e
auxilios a navegacdo. Diferentes NORMAM sio editadas, cada qual tratando dos
assuntos relativos a seguranca da navegag¢do em seus aspectos singulares.
Destacamos uma delas, a NORMAM 17.

Aprovada pela DHN, a NORMAM 17 estabelece regras, procedimentos e
instrucdes de sinalizag@o ndutica para aplicacdo nas aguas brasileiras. Em especial,
destacam-se a defini¢do do Sistema IALA “B” (IALA — Associagio Internacional de
Sinalizagdo Nautica), defini¢des e conceitos basicos de sinalizacdo néutica e regras
para o seu estabelecimento e utilizagdo. E a partir da norma referenciada que os
orgaos de fiscalizacdo, inclusive os de controle externo, podem aferir a regularidade
da utilizacdo dos sinais nauticos e auxilios a navegacao.

Outros normativos podem ser necessariamente trazidos a considerag@o do
orgdo de controle externo, dependendo do assunto a ser tratado. Muito comum, por
exemplo, ¢ a consideracdo de normas elaboradas pelo Ministério dos Transportes,
orgdo federal diretamente interessado no assunto. No entanto, como regra geral,
pode-se admitir como fundamentais a Constituicdo Federal e a propria Lei Organica
do Tribunal de Contas da Unido, que definem a competéncia fiscalizatéria da Corte de
Contas; 0 Codigo de Aguas e a Lei n° 9.537/97, normativos de ordem legal especificos
para as questdes do trafego aquavidrio e as normas da autoridade maritima
(NORMAM).
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Classificacdo do transporte hidroviirio

Navegacio interior, de acordo com a defini¢do dada pela Lei n®9.537/97, artigo
2°, inciso XII, é aquela realizada em hidrovias interiores, assim considerados rios,
lagos, canais, lagoas, baias, angras, enseadas e areas maritimas consideradas
abrigadas. Diferencia-se, fundamentalmente, da navegacdo em mar aberto, definida
no inciso XI do mesmo artigo, como aquela realizada em aguas maritimas consideradas
desabrigadas. Por transporte hidroviario, entenda-se, tdo-somente, aquele que é
realizado utilizando-se da navegacio interior, nas hidrovias interiores. Neste caso, o
conceito de interior ndo quer dizer nacional, posto que uma hidrovia interior pode
servir a mais de um pais, como € o caso, no Brasil, Paraguai, Uruguai e Argentina, da
Hidrovia Parana-Paraguai, por isso chamada Hidrovia do Mercosul e, nos Estados
Unidos e no Canada, da Hidrovia do Rio Sdo Lourengo.

O transporte hidroviario admite diversas classificagdes, conforme o critério
utilizado. Este trabalho detém-se sobre dois deles: o do item transportado e o do
percurso. Quanto ao item transportado, o transporte hidroviario pode ser classificado
como de passageiros ou de carga, este ultimo admitindo diversas subclassificagdes,
de acordo com o tipo de carga. Quanto ao percurso, o transporte hidroviario classifica-
se em longitudinal ou de travessia.

O transporte longitudinal € aquele realizado ao longo das hidrovias, em geral,
envolvendo distancias grandes. E a “hidrovia propriamente dita”, o que diz respeito,
efetivamente, ao objetivo central do transporte hidroviario de obter redugéo de custos.
Na Hidrovia do Rio Madeira, por exemplo, com 1.056 quilémetros de extensao, estudos
técnicos abalizados apontam para a reducéo no preco do transporte da soja de US$
105,00 para US$ 66,50 por tonelada, uma extraordinaria contribui¢do para a
competitividade da soja brasileira exportada para o exterior". A Hidrovia Tieté-Parana,
por sua vez, compde um complexo sistema multimodal que tem como proposito
essencial o barateamento do transporte de graos e seus derivados do Centro-Sul do
Brasil para os portos e centros consumidores do litoral.

O transporte de travessia ¢ aquele que visa a transpor um curso d’agua.
Normalmente, o curso d’agua secciona o caminho de um outro modal de transporte,
uma rodovia, por exemplo e as duas se¢des devem ser “unidas” por meio hidroviario,
normalmente de trajeto curto e rapido. As travessias ocorrem em diversos pontos do
pais, permitindo a continuidade das viagens de caminhdes de carga e veiculos de
passageiros. Na Amazonia e no Pantanal, em especial, sio muito comuns. Sua
contribui¢@o para a matriz de transportes resume-se a garantia de continuidade dos
outros modais. N2o ha, praticamente, contribui¢do das travessias para a redugéo de
custos. Ha uma tendéncia natural, desde que economicamente justificavel, em
substituir as travessias por pontes. Quando da avaliacdo do exercicio 2000, o
Ministério dos Transportes registrou como resultado alcangado a garantia de

'3 PADILHA, Eliseu (Ministro dos Transportes). ‘A Revolugio Multimodal”. Trade and Transport.
Marco, 2001, Ano IV, n° 46.
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operacionalidade das cinco travessias no reservatério de Trés Marias (MG), ainda
essenciais a circulagdo de pessoas e a producdo do Municipio'®. A questio da
relevancia econdmica da travessia deve ser tomada em alta conta pelos drgaos
fiscalizadores porque, normalmente, as pontes sdo obras de custo elevado, ainda
que sejam de pequeno porte, pelo que, muitas vezes, € preferivel manter-se a travessia
hidroviaria.

Implantacgio das hidrovias

A implantac@o das hidrovias requer extenso planejamento, especialmente no
que toca a gerago pré-implantagio de elaborados estudos de viabilidade economica
e seguranca da navegagdo. Nao obstante ¢ sem duvida alguma, o mais dificil é a
existéncia fisica da via aquatica, do rio ou do lago e este problema, no Brasil, foi
resolvido pela propria natureza. A hidrografia brasileira ¢ riquissima, o que faz da
hidrovia uma espécie de “caminho natural” para a riqueza nacional. Quando da
implantagdo das hidrovias, algumas consideragdes técnicas devem permear o
processo: o atendimento a demanda, a economicidade do transporte, o aproveitamento
da hidrografia natural, a integragfo intermodal e a alteracdo ambiental. Os dois ultimos,
por ensejarem discussdes de especial relevancia para este trabalho, serdo discutidos
em topicos especificos.

A demanda de transporte relativa a hidrovia, normalmente, ¢ preexistente. Nao
¢ comum que se implante uma hidrovia com o objetivo especifico de gerar uma
determinada demanda. No entanto, uma vez implantada, a hidrovia exerce um efeito
sinérgico impar sobre a atividade econdmica das areas que sdo por elas servidas,
desde o0 aumento do trafego de cargas até o incentivo ao ecoturismo. O Departamento
de Hidrovias Interiores do Ministério dos Transportes registrou, entre 1999 e 2001,
significativos aumentos de demanda em diversas hidrovias, tais como a do Madeira,
a do Solimdes e do Guama-Capim. No caso desta ultima, o aumento de demanda,
medido em termos de movimentagdo geral de cargas, de acordo com a Administra¢do
de Hidrovias da Amazonia Oriental (AHIMOR) chegou a superar o indice de 100%.

A economicidade das hidrovias € notavel. Por meio delas pode-se transportar
cargas maiores por distancias maiores, a custo significativamente inferior em relagdo
aos demais modais. No relatorio FISCOBRAS 2002 da Hidrovia do Madeira, a equipe
de auditoria consignou que um comboio hidroviario de soja conseguia transportar
de Porto Velho, Estado de Rondonia, a Manaus, Estado do Amazonas, o equivalente
em carga a 900 caminhdes de 20 toneladas®. Essa economicidade, para ser obtida,
deve levar em conta, dentre outras, trés caracteristicas fundamentais: o aparelhamento

¥ BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao. “Programa Navegagio Interior”.
Plano Plurianual — PPA 2000-2003: exercicio 2000. Brasilia, 2001.

5 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 875/2002-TCU-Plendrio
(TC 005.178/2002-8). Ministro-Relator Marcos Vinicios Vilaga. Ata 25/2002-Plenario, Sessio
de 17/07/2002.
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dos terminais, as condi¢des de seguranca da navegacdo e o calado possivel para as
embarcagdes e comboios que navegardo pela hidrovia.

O aparelhamento dos terminais diz respeito, diretamente, & possibilidade de
uso economicamente viavel da hidrovia. Sem terminais adequados, a via aquatica
ndo constituird uma hidrovia verdadeira, mas apenas um arremedo, um caminho de
improviso pelo qual, ocasionalmente, podera vir a transitar uma ou outra carga mais
significativa.

As condi¢des de seguranga da navegacdo, como o aparelhamento dos
terminais, também sdo determinantes em relagfo a viabilidade economica da hidrovia.
Em esséncia, dizem respeito a sinalizagio nautica e a retirada de obstaculos fisicos ao
trafego das embarcagdes. Sem sinalizacdo adequada e diante de obstaculos fisicos
que imponham risco demasiado, a hidrovia tendera a ser preterida por outros modais
de transporte mais caros e os custos de seguro relativos a sua operacdo ascendero
a niveis que podem comprometer decisivamente seu carater econdmico, tornando-a
inviavel.

O calado da embarcacdo ¢ a por¢do do navio ou embarcacdo, medida
verticalmente em metros, bragas ou outra medida de comprimento, que fica abaixo
d’agua. E a medida vertical desde a linha d’4gua até a parte mais “no fundo” da
embarcacio, a sua quilha. E diretamente proporcional ao peso transportado e é
indicativo essencial da quantidade de carga que pode ser transportada. Hidrovia de
alta economicidade, pode-se dizer, ¢ hidrovia que “cala bem”, isto €, que permite o
trafego de comboios de grande calado, capazes de transportar quantidades maiores
de carga. Em sua maior parte, a defini¢do do calado possivel para as embarcagdes que
trafegam em uma hidrovia ¢é definida naturalmente, conforme seja o leito d’agua mais
fundo ou mais raso. Nao obstante, diversas a¢des de implantagdo e manutengdo
podem ser recomendéveis, ou mesmo necessarias, tais como as a¢des de dragagem.
Reconhecendo a importancia do calado das embarcagdes para a economicidade do
transporte aquavidrio, o TCU recomendou ao Ministério dos Transportes a adocdo
de providéncias necessarias para prover os portos brasileiros de uma politica
sustentada de dragagem, uma vez que essa atividade se reveste de importancia
estratégica para o setor de transporte de cargas, em especial se considerada a politica
de globalizacdo da economia brasileira, em consonancia com a atual conjuntura
mundial'®.

Uma das caracteristicas mais importantes do transporte hidroviario é o
aproveitamento economico do caminho ja disponibilizado pela propria geografia. A
hidrografia natural deve ser aproveitada ao maximo, esta ¢ uma atitude mais do que
relevante para que se obtenha resultado em termos da reducdo do custo de transporte
de um pais. Uma rodovia ou, até mesmo, uma ferrovia, modal significativamente mais
barato que o rodovidrio, exige mobilizacdo e deslocamento de grande quantitativo de

16 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 595/1996-TCU-Plendrio
(TC 014.694/1995-6). Ministro-Relator Adhemar Paladini Ghisi. Sessao de 18/09/1996.
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material e pessoal, por longas distincias, para ser implementado. A hidrovia, ao
contrario, ja tem seu principal componente disponivel: o rio. Nao € preciso abrir o
caminho, ele ja existe, em sua maior parte. Podem ser necessarios esforgos de
integragdo entre os diferentes caminhos, mas o esfor¢o ndo se compara ao de uma
rodovia que precisa ser aberta onde nada existe.

Integracio intermodal

A garantia da eficécia e da eficiéncia intermodal deve constituir-se em uma das
principais preocupagdes quando do planejamento das hidrovias e, em geral, do
planejamento da matriz de transportes. A intermodalidade diz respeito a integragdo
dos diversos modais de transporte, rodoviario, ferroviario, aquaviario e aeroviario,
com vistas a eficiéncia da matriz gerada. Os custos de transporte de um pais
relacionam-se diretamente com a maior ou menor integrag¢ao intermodal conseguida.
Portanto, deve a intermodalidade estar no foco das atengdes do controle externo
quando de sua atuacdo sobre o tema da boa aplicacdo do dinheiro publico no setor
de transportes.

No Brasil, a preocupag@o com a intermodalidade apresenta-se como tema
razoavelmente novo para a Administragao Publica. Até ha pouco tempo, o transporte
hidroviario de carga, componente fundamental de intermodalidade para um pais com
os recursos hidrograficos de que dispomos, encontrava-se praticamente abandonado.
Em 1996, o TCU reconhecia que, por mais de vinte anos, pouco ou nada havia sido
feito para alterar favoravelmente o perfil da intermodalidade do sistema de transporte
brasileiro. Houve uma predominancia quase irracional do transporte rodoviario, em
detrimento das ferrovias, que pararam no tempo ¢ das hidrovias, verdadeiramente
abandonadas.

A intermodalidade desdobra-se em duas idéias ou no¢des que devem nortear
o planejamento da matriz de transportes: a complementaridade e a ndo-duplicidade
dos modais disponibilizados. Ambas as no¢des conformam o verdadeiro sentido da
intermodalidade e a busca efetiva da redugdo de custos.

Por complementaridade deve-se entender a caracteristica da matriz de
transportes segundo a qual os modais se integram por uma atitude planejada e
coordenada, de forma a permitir que determinado produto efetivamente chegue ao
seu destino e ao menor custo possivel. Ha que se garantir, primeiramente, que o
produto chegue ao seu destino. Por mais que o transporte hidroviario seja o de
melhor rela¢do custo-beneficio, no ¢ razoavel supor que uma barcaga seja o melhor
meio de se entregar determinado produto em uma regido montanhosa em que os rios
encachoeirados tornem impossivel a navegacao irregular ou s6 a permitam apos a
realiza¢do de investimentos de custo proibitivo. Nesse caso, podera ser exigido o
transporte rodoviario ou ferroviario ou, até mesmo, o aeroviario. O estudo atento do
caso definira a resposta. Garantida a entrega do produto ha que se decidir, entre os
modais possiveis, qual aquele que o fara a menor custo.
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A complementaridade também diz respeito a questdo do transbordo, momento
critico de transferéncia da carga de um modal para outro, durante o qual a seguranga
operacional deve constituir-se na preocupagio principal. Por ocasido do FISCOBRAS
2002, o TCU, por meio da Secretaria de Controle Externo em Rondonia, detectou
importante falha de complementaridade na Hidrovia do Rio Madeira. Tratava-se da
ndo prontificacdo da rampa de embarque e desembarque do terminal de Humaita, uma
das mais importantes cidades localizadas ao longo da calha do Rio, no Estado do
Amazonas. A intengdo era permitir que a hidrovia se integrasse a rodovia BR 230,
seccionada pelo rio, mas, apesar de concluidas as obras civis de implantagdo do
terminal, em valor aproximado de 2 milhdes de reais, faltava a prontificagdo da rampa,
dependente de um molhe flutuante articulado. Sem a incorporagdo do molhe a estrutura
da unidade operacional de Humaita, a intermodalidade desejada néo se concretizava,
pois ndo era possivel realizar com seguranga o transbordo da carga rodoviaria para
as barcagas e balsas que trafegavam na hidrovia e vice-versa. A Corte de Contas, em
acertada decis@o, recomendou ao Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes (DNIT) que priorizasse a conclusdo da rampa, a fim de garantir o
aproveitamento dos recursos ptblicos que ja haviam sido investidos'’.

A ndo-duplicidade, por sua vez, diz respeito a definir uma matriz em que néo
sejam disponibilizados dois modais de transporte, um mais caro que o outro, no
mesmo percurso, para o mesmo tipo de carga. Isso porque um dos modais, o de pior
relacdo custo beneficio, tendera a ser naturalmente excluido da matriz, com o que, os
investimentos realizados por ocasido de sua implantacdo constituirdo desperdicio.

Silveira Costa registra com pesar o que considera grave erro relativo a defini¢éo
da estrutura de transporte no ambito do Projeto Carajas. Para escoar o minério de
ferro extraido no sul do Para desde sua origem até o porto de Itaqui, no Maranhdo,
poderiam ser utilizados trechos de rios navegaveis, com o que seria sensivelmente
reduzido o custo agregado e, conseqiientemente, favorecida a competitividade do
minério de ferro brasileiro exportado ou utilizado na nossa industria siderurgica a
qual, relembre-se, produz aco de altissima qualidade, internacionalmente reconhecida.
Quando se decidiu pela néo utilizagdo do Rio Tocantins para o escoamento do ferro
paraense, deixou-se de aproveitar a hidrografia natural da regido, um dos fundamentos
para a utilizag8o prioritaria do transporte hidrovidrio. Para agravar a situagdo, decidiu-
se construir uma ferrovia paralela ao rio e paralela, ainda, a rodovia BR-110. Enquanto
o custo estimado para a implantag@o da ferrovia estava estimado em 2,4 bilhdes de
ddlares, tudo isso sem contar o material rodante, o da hidrovia nfo chegava a 400
milhdes de ddlares. Em 2000, o resultado obtido era sofrivel: apenas 107 dos 1600
quildmetros projetados da ferrovia operavam e com severas restricdes, a um custo de
300 milhdes de ddlares, deixando inaproveitado o caminho natural propiciado pelo
rio. O mesmo deu-se em relagdo a Ferrovia da Producéo, que liga Miranda, no Mato

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 875/2002-TCU-Plendrio
(TC 005.178/2002-8). Ministro-Relator Marcos Vinicios Vilaca. Ata 25/2002-Plendrio, Sessio
de 17/07/2002.
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Grosso do Sul, a Guarapuava, no Parana, por um percurso de 946 quilometros,
paralelamente a um rio importante e navegavel, o Ivinheima'®. Em ambos os casos, a
conseqiiéncia foi a afirmagdo do modal de transporte mais caro.

Falhas de planejamento como essas permearam e permeiam toda a matriz de
transporte do Brasil. Falta de complementaridade, duplicidade de modais
disponibilizados e falta da devida atencdo a hidrografia natural, deliberada ou
acidentalmente, contribuem para um custo Brasil ainda elevado, que reduz a
competitividade de nossas exportagdes e produz reflexos nefastos sobre toda a vida
produtiva do pais. Registre-se, ainda com referéncia a obra de Silveira Costa, que
nenhum pais desenvolvido que haja explorado suas jazidas de ferro executou o
transporte do minério extraido por ferrovia, muito menos por rodovia, se dispusesse
de hidrovias. Os minérios, por serem de alto peso e relativo baixo pre¢o, demandam o
transporte sobre a 4gua como condig@o de eficiéncia. Para escoar o minério de ferro
do Vale do Ruhr, a Alemanha investiu pesadamente no aparelhamento dos terminais
e na garantia da navegabilidade do Rio Reno. Os norte-americanos escoam
praticamente toda a sua produgdo de aco pela via lacustre dos Grandes lagos,
estrategicamente ligados as usinas sidertrgicas por meio de canais. A antiga Unido
Soviética, para explorar suas jazidas na regido centro-sudeste, estabeleceu uma
gigantesca rede de canais que interligam as bacias hidrograficas dos Rios Volga e Don.

Altera¢io ambiental

Entre os modais de transporte de carga pesada, a hidrovia, além de constituir-se
na de melhor relagio custo-beneficio, € a que, tradicionalmente, apresenta menor nivel de
alteragdo ambiental, o que vem agregar as suas vantagens de ordem econdmico-financeiras
outras de ordem ecoldgico-ambientais. Isso se deve, em sua maior parte, ao fato de o
caminho ja estar “naturalmente definido™: o leito do rio. Nao havendo necessidade de se
“rasgar” o ambiente, como acontece com uma rodovia ou ferrovia, o custo ambiental do
transporte hidroviario tende a ser bastante compensador.

A area de influéncia direta da hidrovia sobre o meio-ambiente é o proprio leito
do rio, sendo que a margem ¢ utilizada para fixagio da sinalizagdo lateral, de forma
apenas pontual, sem qualquer efeito mais extenso em termos de alteragdo ambiental.
Um impacto ambiental bastante reduzido, sobretudo se comparado ao das rodovias,
as quais normalmente demandam desmatamento lateral e movimento de terra em
grande quantidade. Os maiores riscos ao ambiente resultantes das hidrovias nio
dizem respeito a sua implanta¢do mas ao uso em si. Quando sio transportadas cargas
perigosas, toxicas, por via aquatica, pode ocorrer um acidente que resulte no
langamento de poluentes as aguas. Contudo, o risco de acidentes € infinitamente
menor do que o verificado em rodovias quando sdo transportadas por caminhio
cargas de mesma natureza, pelo que, ainda assim, ¢ compensador o uso intensivo
dos caminhos hidroviarios, bastando que se aja preventivamente na defini¢do do

B COSTA, Luiz Sergio Silveira. Op cit.
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tipo de embarcag@o autorizada a transportar as cargas mais sensiveis e que se exerca
a adequada fiscalizagdo. A exigéncia de que as barcagas-tanque disponham de fundo
duplo, por exemplo, contribui significativamente para minorar os riscos de
derramamento.

Em termos das obras necessarias a implantacdo das hidrovias, as de maior
impacto ambiental sdo a dragagem de implantagdo e o derrocamento. A dragagem de
implantagdo consiste na retirada de material do leito do rio para manté-lo em
profundidade adequada para o trafego de embarcagdes de maior calado. O maior
calado possivel, como visto acima, liga-se diretamente a economicidade da hidrovia.
O derrocamento consiste na retirada de pedras do leito do rio, normalmente por
explosdo. Visa a aumentar o grau de seguranga da navegacao.

Cuidados ambientais devem ser tomados quando a hidrovia a ser implantada
faga parte de um ecossistema mais delicado. Eo caso, no Brasil, da Hidrovia Parana-
Paraguai. Localizada na Regido do Pantanal, ecossistema tio rico quanto delicado, a
chamada Hidrovia do Mercosul tem suscitado acaloradas discussdes acerca dos
impactos ambientais que sua implantagdo podera vir a ocasionar. Estudos
fundamentados apontam que as intensas a¢des de dragagem que serdo necessarias
para manter a hidrovia em condi¢des de operagdo e complexas agdes de retificagdo de
meandros fluviais causarfo dano ambiental irreparavel ao Pantanal'®, sobretudo em
virtude das esperadas alteracdes no regime das cheias, essencial a garantia do
equilibrio ecossistémico na regido.

De fato, obras de implantag@o hidrovidria em ecossistema tdo delicado podem
conduzir a graves problemas ambientais ou, até mesmo, a verdadeiras catastrofes, o
que deve ser observado pelo Controle Externo no exercicio de sua tipica fungio de
harmonizador das diversas politicas publicas, neste caso, das politicas publicas de
transporte e ambiental. Contudo, ndo obstante as consideracdes de ordem ambiental,
arelevancia do transporte hidroviario, ja reconhecida pelo TCU, néo pode ser deixada
a margem das considera¢des. Garantido o equilibrio ecoldgico, a hidrovia pode e
deve funcionar intensamente, permitindo o transporte de cargas a baixo custo e
contribuindo decisivamente para a competitividade dos produtos nacionais
exportados, além de contribuir decisivamente para a integragao politico-econdmica
com os paises do MERCOSUL.

O cuidado com o meio-ambiente € absolutamente louvavel. Afinal, vem da
natureza a base da subsisténcia humana, sob qualquer perspectiva em que a questio
se faga presente. Entretanto, ndo pode a preocupacdo ambiental ser levada ao exagero
de inviabilizar o crescimento econémico nacional e deixar de contribuir para o seu
dinamismo. Exemplo de exagero foi constatado em relagdo a Hidrovia do Rio Madeira,
por ocasido do FISCOBRAS 2002. O TCU, na ocasido, verificou que os troncos de
arvores caidas, ao serem retirados do leito do rio (uma operacéo perigosa e dispendiosa)
eram depositados as suas margens, o que permitia retornarem ao curso d’agua por

¥ PONCE, Victor Miguel. Impactos Hidrologicos e Ambientais do Projeto da Hidrovia
Paraguai-Parand no Pantanal Mato-Grossense. 1995. Internet: www.chasque.apc.org.
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ocasido da cheia, com o que voltavam a constituir perigo a navegacdo. Foi verificado
que as autoridades ambientais ndo autorizavam a retirada definitiva da madeira
flutuante em razdo da indefini¢do da origem.

De fato, como constatou a equipe de auditoria, a legislagdo ambiental exige a
defini¢do de origem para que se retire a madeira do meio-ambiente, mas o cuidado
ambiental, nesse caso, estava sendo levado a indevido extremo. Isso porque, apos
arrancada (ressalte-se, naturalmente, pelo rio) a arvore de sua base, segundo um
fendmeno conhecido como desbarrancamento marginal, essa ndo mais possui a
caracteristica predominante de elemento componente do ecossistema, mas sim a de
perigo a navegacdo, que pde em risco as vidas humanas e cargas que trafegam na
hidrovia. O Tribunal considerou a pratica antieconémica e recomendou as autoridades
do setor de transportes que envidassem esfor¢os conjuntos com as autoridades
ambientais com vistas a defini¢o de uma solugéo para o problema. Novamente, agiu
o Controle Externo como harmonizador das politicas conduzidas por 6rgéos singulares
do governo.

A regra de ouro das hidrovias € que o tipo de navegacao a ser realizado, bem
como a defini¢do do tipo de embarcacdo que nela devera trafegar, deve adaptar-se a
realidade do rio e ndo o inverso. Acreditar na conveniéncia de se adaptar o rio ao tipo
de embarcagio que se deseja utilizar contraria frontalmente o principal pressuposto
do uso econdmico da hidrovia, que € o aproveitamento da hidrografia natural. As
acdes de implantacdo e de manutencdo da hidrovia ndo podem converter-se em
acdes de remodelagem ambiental, caso em que os custos seriam proibitivos e o
ecossistema ver-se-ia ameagado. Uma certeza deve, entretanto, estar presente para
os orgdos de implantagio e de fiscalizagdo do setor, o que inclui o Controle Externo:
o uso do transporte hidroviario ¢ uma das chaves para a reducdo dos custos de
transportes em um pais e nfo utiliza-lo significa desperdigar o préprio potencial
nacional, o que é tdo inaceitavel quanto danificar irresponsavelmente o meio-ambiente.

Caracteristicas peculiares das obras e servicos de hidrovias

As obras e servicos necessarios a implantag¢@o e a manutencdo das hidrovias,
em geral, s3o menos onerosos do que os necessarios ao funcionamento dos demais
modais. Possuem determinadas caracteristicas peculiares que devem ser
cuidadosamente consideradas para que ndo se incorra em custos desnecessarios e
para que ndo se avalie erroneamente o esforco do setor. Quando necessarias, as
obras que mais demandam recursos financeiros sdo as eclusas. Ainda assim, a reducéo
dos custos de transporte propiciada pelas hidrovias compensa os investimentos
realizados. Ademais, um planejamento cuidadoso, que envolva os demais setores
governamentais sob um enfoque multidisciplinar, em especial o setor energético,
pode reduzir significativamente os custos com a implantagio de eclusas.

Caracteristicas peculiares das obras e servigos hidroviarios sdo a intensidade
em custos de transporte, a participagio de profissionais de varios ramos de atividade
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e de elevada especializacdo e o alto grau de dispersdo espacial. Todas elas contribuem
para que a avaliac@o de custos em obras e servicos em hidrovias, tanto para implantagio
quanto para manutencdo, mere¢ca um enfoque analitico distinto.

A intensidade em custos de transporte resulta das longas distancias que séo,
normalmente, percorridas até que se chegue ao local da execugéo da obra ou servico.
Na Hidrovia do Rio Madeira, por exemplo, algumas obras e servigos eram realizadas
a mais de mil quilometros da sede da administracdo hidroviaria. Por ocasido das
auditorias FISCOBRAS 2000, 2001 e 2002, a equipe técnica do TCU constatou que,
em alguns casos, os custos de transporte montavam a quase cinqiienta por cento do
total dos servigos.

As obras e servigos no setor hidroviario demandam a participagdo de
profissionais de varios ramos de atividade e de elevada especializa¢do. Em boa parte,
isso ocorre devido a especialidade do meio de transporte utilizado. Néo se trata de
transporte comum realizado em automoéveis de passeio, 6nibus ou caminhdes, mas
de transporte especializado, realizado sobre a agua, que demanda ndo apenas um
motorista, mas toda uma tripula¢fo composta por profissionais especializados como
pilotos, maquinistas e marinheiros para a execucdo das manobras. Por outro lado,
alguns dos servigos exigem a participagdo de profissionais que ndo fazem parte da
rotina das obras mais conhecidas, como as obras de construgiio civil. Para que se
possa realizar um levantamento batimétrico ou para que se possa elaborar uma carta
nautica, por exemplo, serdo necessarios profissionais das areas de hidrografia e
cartografia, ou seja, profissionais de alto nivel de especializagio, para realizar um
trabalho pouco comum na rotina das contratagdes na maior parte da Administracdo
Publica.

Outra caracteristica das obras e servicos hidroviarios ¢ a dispersdo espacial.
Como no que se refere a peculiaridade da intensidade em custos de transporte, a
dispersdo espacial resulta diretamente das distdncias envolvidas em uma hidrovia.
Por ocasiio do FISCOBRAS 2001%, equipe do TCU acompanhou a execugio de
servigos de manutengdo de estacdes fluviométricas e constatou que algumas delas
encontravam-se separadas por mais de cem quilometros, exigindo varias horas de
navegacio para que fossem acessadas. Essa distancia pode causar a impressdo de
que pouco ou nada foi feito, levando a avaliacdes erroneas. As obras de hidrovias,
em sua grande maioria, tém carater pontual, encontrando-se distantes umas das
outras.

Obras e servicos comuns em hidrovias

Apresentamos a seguir algumas das obras e servigos comuns em hidrovias,
os quais vém a ser objeto da fiscalizag@o exercida pelo Controle Externo. Pretende-se,

®  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 752/2001-TCU-Plendrio
(TC 004.084/2001-7). Ministro-Relator Marcos Vinicios Vilaga. Ata 40/2001-Plendrio, Sessao
de 19/09/2001.
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com esse levantamento, langar bases para a implementacdo de uma metodologia
especifica de controle do setor hidroviario.

Batimetria: consiste na medi¢do ordenada e sistematizada das profundidades
de uma determinada area, com vistas a defini¢do do perfil do fundo, ao detalhamento
do leito do canal navegavel e a identificac@o e localizag@o de perigos a navegacdo,
tais como pedrais ou bancos de areia. Normalmente, é realizada a partir de embarcacéo
dotada de ecobatimetro (equipamento de medicdo de profundidade por ondas
sonoras) e de posicionador GPS (Global Positioning System) ou DGPS (versdo mais
precisa do anterior). Pode servir de base a confec¢do de carta néutica ou a sua
atualizagdo, entre outros propodsitos possiveis.

Estacdes hidrométricas: sdo estagdes de medigcdo permanente do nivel das
aguas, que tém por elemento principal as linhas de réguas limnimétricas. As obras e
servigos pertinentes podem ser tanto de instalacdo quanto de manutencdo. As
informagdes coletadas e registradas nas estagdes hidrométricas sdo essenciais para
a definicdo do perfil vertical das dguas, permitem a tabulag@o da altura esperada e
contribuem decisivamente para a seguranca da navegacgio. A auséncia de regularidade
das informac¢des hidrométricas é duramente criticada pelos organismos internacionais
ligados a seguranca da navegacgao. Por ocasido do FISCOBRAS 2002, o Tribunal de
Contas expediu recomenda¢do ao DNIT no sentido de garantir a qualidade das
informagdes obtidas e disponibilizadas.

Confecciio e atualizacio de cartas: consiste no servigo especializado de
cartografia e hidrografia que permite a geragdo da carta nautica e de outras cartas
auxiliares de navegacdo. As cartas de navegacdo, que podem ser consideradas
isoladamente ou na forma de atlas (varias cartas reunidas em um mesmo volume) sdo
absolutamente imprescindiveis para a garantia de uma navegacio segura. E a partir
das cartas que o navegador define o seu caminho pela hidrovia.

Confeccio e atualizacio de cartas eletronicas: evolugdo em relacio a carta de
navegagdo “de papel”, a carta eletronica traz a possibilidade de posicionamento
instantaneo do navio ou embarcagdo, eliminando ou reduzindo significativamente os
erros de observacio e plotagem dos navegadores. Faz parte do esforco para
informatizag¢do do transporte hidrovidrio. J& comeca a constituir, pouco a pouco, uma
realidade do transporte hidroviario brasileiro, embora haja ainda muito o que ser
feito.

Derrocamento: ¢ a retirada de pedras ou lajes que oferecem perigo a navegacgao,
normalmente, por explosdo das mesmas. Embora seja uma das obras hidroviarias de
maior risco ambiental, havendo o devido controle da a¢do, o meio-ambiente nio ¢
afetado negativamente. Quando da avaliagdo do exercicio 2000, o governo federal
verificou, no Rio S@o Francisco, que as obras de derrocamento na hidrovia nio
chegaram a impactar negativamente o meio-ambiente e criaram uma expectativa
favoravel a investimentos privados para a regido?..

2 BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. “Programa Corredor Sao Francisco”.
Plano Plurianual — PPA 2000-2003: exercicio 2000. Brasilia, 2001.
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Desobstrucio do canal: consiste na retirada de objetos que impedem ou tornam
perigoso o trafego de embarcagdes no canal navegavel da hidrovia. Na Amazonia, as
arvores caidas aos rios se acumulam e originam perigosas obstru¢des a navegagao
conhecidas como “paliteiros”. As operagdes de desobstrugdo do canal navegavel
ou “retirada de paliteiros” tendem a ser sazonais, em funcdo do regime das aguas.

Dragagem: ¢ a retirada de material de fundo do leito das dguas, de forma a
desconstituir obstrug¢@o ou garantir profundidades minimas para o trafego de navios
e embarcacdes de maior calado. Pode ser dragagem de areia, de lama ou de outro tipo
de fundo. E realizada por draga, com bomba de sucgdo. Geralmente, o material de
fundo dragado € devolvido ao curso d’agua em 4rea na qual possa dispersar-se e ndo
mais oferecer perigo a navegacao.

Sinalizaciio de margem: consiste em sinais colocados nas margens da hidrovia
para indicar rumos, perigos, caminhos, etc., ao navegante. Os sinais de margem sdo
padronizados pela autoridade maritima. As obras e servigos pertinentes podem ser
tanto de instalagdo quanto de manutengdo. A sinalizagdo de margem juntam-se as
balizas fixas, que também assinalam pontos perigosos ou sugerem caminhos ao
navegante e a sinalizagdo flutuante.

Sinalizacdo flutuante: ¢ o conjunto de sinais flutuantes que compdem a
sinalizagdo da hidrovia, juntamente com a sinaliza¢do de margem e com 0 mesmo
proposito desta. Sdo compostos de corpo flutuante, amarra e peso de fundeio, este
ultimo geralmente na forma de poita. O sinal flutuante pode ser encimado ou néo por
uma marca de tope (figura geométrica padronizada com significado especifico) e
deve ter um padrdo de cores que obedece ao estabelecido pela autoridade maritima.
Como em relag@o aos sinais de margem, as obras e servigos pertinentes podem ser
tanto de instalagdo quanto de manutencdo. O conjunto de elementos de sinalizagdo
(de margem, balizas ou flutuante) ¢ chamado balizamento.

Eclusas

Eclusas s3o dispositivos que permitem a uma embarcagdo em navegacdo
transpor desniveis de 4gua. Funcionam como grandes elevadores de agua, elevando
ou baixando as embarcacdes de um nivel para outro. As eclusas abrem perspectivas
fantasticas para a navegagdo interior de um pais, pois permitem a unido de rios em
diferentes niveis e a transposi¢@o de trechos encachoeirados antes inacessiveis. Um
famoso grupo de eclusas, as do Lago Gatun, no Canal do Panama, permite que navios
de grande porte atravessem o istmo da América Central e passem do Oceano Atlantico
ao Pacifico e vice-versa, sem que seja necessaria a longa viagem de contorno do
Cabo Horn, no extremo sul das Américas, como fazia-se obrigatorio antes da conclusao
do canal.

No Brasil, s6 recentemente as eclusas tém ganho a atencdo de alguns
representantes do Poder Publico. Esse esquecimento de sua importancia,
pesarosamente, contribui para que grande parte do potencial hidroviario brasileiro
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seja, ainda, subutilizado. Para que se tenha uma idéia do avango que a implantagéo de
eclusas permitiria, devemos saber que um sistema de eclusas poderia permitir a ligacéo
fluvial desde a foz do Rio Amazonas, no extremo norte do litoral do Brasil, até Buenos
Aires, na Argentina ou Montevidéu, no Uruguai, no Rio da Prata. Isso seria possivel
a partir da integragcdo da Hidrovia do Madeira com os Rios Mamoré e Guaporé e
destes com o Rio Paraguai, tornando navegavel todo o trecho do Prata ao Caribe. Um
projeto menos ambicioso, a construgo de eclusa para vencer o desnivel da Hidrelétrica
de Itaipu, entregaria ao MERCOSUL mais de 1.400 quilémetros de rios navegaveis,
desde o interior paulista até a regido de Buenos Aires, as duas mais ricas da integracéo
do Cone Sul.

Poucos tem consciéncia de que a construcdo de barragens sem eclusas,
permitindo a gerag@o de energia elétrica, mas obstruindo a livre navegagao, constitui
uma violagdo ao Cédigo de Aguas. O artigo 143 do cédigo define que em todo
aproveitamento hidrelétrico devem ser satisfeitas as exigéncias acauteladas de
diversos interesses, entre eles o da navegag@o. No entanto, ainda que as eclusas
possam até ser lembradas na fase do planejamento das barragens das hidrelétricas,
terminam por ndo ser implementadas. De acordo com estudos especificos, uma eclusa,
quando construida junto com a barragem custa cerca de 10% do total da obra, porém,
se decidida sua constru¢do apds a prontificagdo da mesma, o que leva a enormes
custos de alteragdo, o dispéndio necessario aumenta varias vezes, podendo vir a se
tornar proibitivo. O Controle Externo deve estar atento a coordenacéo entre setores
do governo, de forma a garantir que o bom planejamento possa garantir a multiplicidade
dos beneficios a serem obtidos.

Quando de levantamento de auditoria realizado nas obras da eclusa de Juvia
(Usina Hidrelétrica Engenheiro Souza Dias), no Rio Parana, divisa de Estados Sao
Paulo e Mato Grosso do Sul, em 1999, o TCU demonstrou reconhecer a importancia
da obra para a navegacdo interior. Fez claro que a conclusio da eclusa permitiria a
navegabilidade ininterrupta em mais de 7.000 quildmetros de rios navegaveis,
propiciando um modal de transporte eficiente e de baixo custo aos Estados de Goias,
Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parana e Sdo Paulo. Considerou que a eclusa de
Juvia representa importante passo na moderniza¢do do sistema de transportes do
Brasil, por viabilizar a utilizagdo do transporte hidroviario em uma vasta regido de
importante atividade agropecuadria e agro-industrial, chegando ate a Usina Hidrelétrica
de Itaipu. Reconheceu tratar-se de obra de grande vulto, capaz de permitir ao Brasil a
corre¢do, a0 menos parcialmente, da exagerada concentracdo de sua matriz de
transporte no modal rodoviario?.

Mais recentemente, por ocasido do FISCOBRAS 2002, a Corte de Contas
oficializou a importancia que confere as duas eclusas em construg¢do no Rio Tocantins,
necessarias para garantia da navegacdo. O TCU fez clara a importancia do
restabelecimento da navegac@o naquele rio, possivel a partir da construgdo das duas

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 690/1999-TCU-Plendrio
(TC 006.681/1999-9). Ministro-Relator Marcos Vinicios Vilaga. Sessao de 06/10/1999.
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eclusas e da sua interligagdo por um canal de navegacdo de 5,5 quildmetros de
extensdo e 140 metros de largura. A navegacao foi interrompida quando a implantagao
da barragem da Usina Hidrelétrica de Turucué gerou o desnivel de dguas a ser
enfrentado. Com as eclusas, bem frisou o Tribunal, serd possivel incrementar
sensivelmente o aproveitamento do potencial econémico da regido.

Conclusio

O uso intenso e coordenado das hidrovias pode contribuir decisivamente
para a redugio dos custos de transporte do pais, o que deve ser objeto da agdo do
Controle Externo. Como visto, no Brasil, a matriz de transportes encontra-se
desbalanceada, com énfase no modal mais caro para o transporte de cargas pesadas,
o rodoviario. O resultado desse desequilibrio € o encarecimento e a perda de
competitividade do produto nacional, tanto os exportados, quanto os destinados ao
mercado interno.

Os orgdo de Controle Externo destinam-se a garantir a eficiéncia, a eficacia, a
economicidade e a legalidade no uso dos recursos publicos. Essa a¢do deve ser
intensa e permanente, de forma a agir tanto preventiva quanto corretivamente em
relagdo as falhas de planejamento, execugio e avaliagdo que forem detectadas. No
que se refere ao transporte hidroviario, seguem algumas propostas de orientagdes
que podem nortear a agdo fiscalizatoria.

Conscientizacio relativa ao tema do transporte hidroviario. O TCU ¢ 6rgao
nacionalmente respeitado pelo rigor técnico, pela forca moral de suas decisdes e pela
relevancia do tema que lhe compete: o dinheiro publico. Suas recomendagdes e
determinagdes, uma vez exaradas, passam a fazer parte do quotidiano de toda a
Administragdo Publica. Possui, por isso, uma capacidade dificilmente igualada para
agir como conscientizador dos integrantes do Poder Publico e da sociedade em
relagdo a temas de grandes importancia, como € o caso do transporte hidroviario. A
acao conscientizadora do Controle Externo contribuira significativamente para a criagao
de um ideério nacional voltado para a redefini¢do da matriz de transportes e para a
reducdo do custo Brasil, a partir do aproveitamento racional da enorme malha
hidroviaria brasileira.

Garantia da boa relacio custo-beneficio nos modais de transporte. Os 6rgaos
de Controle Externo, institutos intermediarios entre o Direito, a Economia ¢ o
Org¢amento, constituem-se em poderosos organismos de analise ¢ avaliacdo. Ao
unirem a discussdo legal a discussdo relativa a eficacia e a eficiéncia, alteram
positivamente o quadro da vis@o institucional, conferindo-lhe maior amplitude e
profundidade. Disso resulta a possibilidade de se chegar a defini¢cdes adequadas da
relagdo custo-beneficio no emprego dos recursos publicos, com base legal, isto é,
tornando imperativa a exigéncia da efetividade. No caso dos transportes, o
posicionamento firme do 6rgéo de Controle Externo € decisivo para que se garanta a
manutencdo da boa relagio entre o dinheiro aplicado e os resultados obtidos. Essa
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boa relagdo, como visto, pode ser garantida com a utilizagdo intensiva do transporte
hidroviario para cargas pesadas, sempre e onde se fizer possivel, uma vez que
economicidade da hidrovia, nesses casos, € notavel.

Harmonizacéo das politicas publicas conduzidas por érgdo singulares. Como
visto ao longo do trabalho, em muitos casos, ndo ha uma coordenagdo adequada
entre os 6rgaos executores das diferentes politicas publicas. Percebemos, por exemplo,
desarmonia entre o setor energético e o setor de transportes, que poderiam ser melhor
integrados, garantindo o uso da agua tanto para a geracdo de energia elétrica quanto
para o transporte hidroviario. Da mesma forma, percebemos desarmonia entre as
autoridades hidroviarias e as ambientais, que, muitas vezes, tratam os assuntos
relativos ao uso das aguas como se fossem isolados e incompativeis, quando, na
verdade, sdo interrelacionados e concilidaveis. O TCU, por seu carater “externo” a
Administracdo Publica e em fun¢do da ja referenciada forca de suas decisdes,
constitui-se em um dos mais adequados institutos para o surgimento de uma visdo
sistémica e critica da matriz de transportes, permitindo-lhe o crescimento da eficacia
e da eficiéncia a partir da harmonizacdo da agdo dos diversos atores envolvidos.

Garantia da intermodalidade. A matriz de transportes de um pais tende a
entrar em colapso se nfo for garantida a intermodalidade, isto ¢, a integracdo dos
modais de forma a garantir o funcionamento conjunto dos mesmos ao menor custo
possivel. O TCU ja reconheceu, em diferentes ocasides, a importancia de se imprimir
a matriz brasileira um carater verdadeiramente intermodal, bem como, ja chegou a
expedir determinagdes e recomendacdes nesse sentido. Deve o Controle Externo
prosseguir com essas exigéncias, cobrando dos 6rglos encarregados as agdes que
visem a garantir que os produtos brasileiros efetivamente cheguem a seu destino e
com 0s pre¢os mais competitivos possiveis.

O Brasil foi presenteado pela natureza com enormes bacias hidrograficas, em
geral de boa navegabilidade e grande penetragdo territorial, além de um enorme litoral.
Tudo isso deixa clara a vocagdo brasileira para o transporte aquavidrio. O Controle
Externo, ao primar pelo uso intensivo e coordenado do transporte sobre as aguas, em
especial o transporte de cargas, estd contribuindo decisivamente para a superagdo
de um dos maiores redutores de competitividade dos produtos exportados e
consumidos no mercado interno, o custo de transporte. Reduzido este, o custo Brasil
se vé barateado e abrem-se novas perspectivas para o governo nacional e para toda
a sociedade brasileira.
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