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INVESTIMENTOS DA UNIAO EM TRANSPORTES
UMA ANALISE DA ExecucAo ORCAMENTARIA DO MINISTERIO DOS TRANSPORTES EM 2005

Resumo

0 ano de 2005 foi emblematico no que tange aos investimentos da Unido em infra-
estrutura de transportes. Se, por um lado, o volume de recursos orcados foi bastante
elevado, por outro a execucdo do orcamento foi lenta. Além disso, a maior parte dos
recursos executados ocorreu como contrapartida de obras de manutencao, em detrimento
de ac¢des que contribuiriam para otimizar o sistema de transportes e a logistica no pais.

0 atual estado precario da infra-estrutura de transportes no pais demanda acoes
efetivas e rapidas do Governo Federal. Dentre as varias medidas que podem contribuir
para reverter o quadro, destacam-se:

M manutencao periddica da malha rodoviaria federal;
M planejamento integrado de longo-prazo do setor de transporte de carga e logistica;

M execucdo regular do orcamento ao longo do ano.
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INVESTIMENTOS DA UNIAO EM TRANSPORTES
UMA ANALISE DA ExecucAo ORCAMENTARIA DO MINISTERIO DOS TRANSPORTES EM 2005

1 InTRODUCAO

Os recursos destinados a infra-estrutura no Orcamento Geral da Unido cairam ao
longo das Gltimas duas décadas. A reduzida capacidade de financiamento do setor
pablico brasileiro e o esforco para ajuste fiscal forcou o Governo Federal a cortar
gastos de todas as naturezas. Contudo, sdao os gastos em investimento aqueles que
mais sofrem dado o maior poder de discricionariedade desse tipo de despesa em
relacdo as despesas correntes — pessoal e encargos sociais, e juros/encargos da divi-
da. Dada essa maior discricionariedade, as dotacdes orcamentarias para investimen-
tos em infra-estrutura sao as primeiras a sofrer contingenciamento por parte do
governo. O setor de transportes, em particular, sofreu sequidos cortes nos recursos
destinados a investimentos, o que resultou - entre outras coisas - na significativa
deterioracdao da malha rodoviaria federal

0 ano de 2005, contudo, representou um marco para o setor: o volume de recursos
orcados foi o maior em mais de uma década. Todavia, a execucao do orcamento revelou
aspectos importantes. Em primeiro lugar, ficou claro que a necessidade em restaurar a
malha rodoviaria federal existente limitou a capacidade do Ministério dos Transportes (MT)
em realizar acoes de modernizacao e otimizacao da infra-estrutura de transporte do pais.
Em segundo lugar, o padrdao orcamentario que concentra contratacoes no daltimo bimestre
do ano é perverso e gera riscos e custos adicionais ao setor.

A Lei Orcamentaria Anual de 2005 previa uma dotacdo inicial pouco superior a
R$ 9,4 bilhdes para o Ministério dos Transportes. Desse total, R$ 5,8 hilhdes, ou 61,4%,
referia-se ao investimento. Todavia, dada a previsao inicial de receita do governo, o
atingimento da meta de superavit primario (4,25%) somente seria possivel com elevados
cortes nos gastos pablicos. Em virtude do esforco em garantir o cumprimento da meta, o
MT sofreu contingenciamento de cerca de 25% de seus recursos para investimento. Em
decorréncia disso, o montante de recursos liberados para empenho ficou limitado a
R$ 4,4 bilhdes - valor ainda superior ao registrado nos Gltimos anos.

Transcorridos cerca de dez meses do ano e com a constatacdao de que o superavit
primario ficaria acima da meta estabelecida, o Governo Federal descontigenciou os recursos
do Ministério dos Transportes e, ainda, elevou sua dotacao para R$ 6,5 bilhdes. O resultado
observado foi, mais uma vez, um grande esforco do MT para empenhar, nas Gltimas semanas
do ano, os recursos liberados - somente em dezembro foram empenhados R$ 1,8 bilhdes,
contra um total acumulado de R$ 3,4 bilhdes no periodo janeiro-novembro. No que tange
aos pagamentos, no més de dezembro foram pagos R$ 756 milhdes, contra R$ 1,3 bilhoes
nos onze meses anteriores. 7
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No fechamento do SIAFI-2005, o grupo de natureza da despesa (GND) investimento
registrou montante autorizado da ordem de R$ 6,5 bilhdes, sendo que R$ 5,2 bilhdes

desse total foi empenhado e R$ 2,1 bilhdes pago no ano.!

Tasewa 1

Ministério dos Transportes

Orcamento 2005 R$ 1 mil

9.499.643,9 10.197.955,4 8.155.429,4 4.804.367,7

Obs.: (1) Dotagdo aprovada pela Lei Orcamentaria Anual de 2005. (2) Valor autorizado ap6s créditos adicionais e
remanejamentos ocorridos durante o ano.
Fonte: SIAFI - 2005 e SIGA/Brasil do Senado Federal.

GrAFICO 1

Execucdo Orcamentaria do Ministério dos Transportes
Empenhados Emitidos e Pagamentos Realizados.

Valores Acumulados.
e

m Empenhos Emitidos ~ m Pagamentos Realizados

R$ bilhdes

Fonte: Elaboracao propria com dados do SIAFI e do SIGA/Brasil.

8 1 0 detalhamento e as defini¢des das fases da despesa orcamentaria sdo apresentados no apéndice.
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0 resultado aponta para a existéncia de cerca de R$ 2,8 hilhdes de restos a pagar de
2005 inscritos para 2006, sendo que R$ 2,5 bilhdes desse total corresponde a restos a
pagar nao-processados.?

Em suma, de um total autorizado de R$ 6,5 bilhdes, o Ministério dos Transportes
apresentou-se apto a executar obras cujo valor ficou proximo a R$ 2 bilhoes, apenas.

2 Principals PROGRAMAS

A Manutencao da Malha Rodoviaria Federal é o principal programa do Ministério dos
Transportes, tendo recebido cerca de dois tercos do total de seus recursos autorizados
para investimento. Esse programa respondeu, ainda, por 43,7% dos recursos empenhados
e por 50% dos recursos pagos. Somando-se os Corredores Mercosul, Araguaia-Tocantins,
Leste e Nordeste, verifica-se que os cinco maiores programas responderam por 85,9% dos
recursos empenhados e por 88,3% dos recursos pagos pelo MT em 2005.

Na média, 39,7% dos recursos empenhados pelo MT foram efetivamente gastos. O
programa com melhor indice de realizagao foi o Corredor Fronteira Norte (64,6%), sequi-
do do Corredor Araguaia-Tocantins (45,9%), da Manutencdo da Malha Rodoviaria Federal
(45,4%) e Corredor Sudoeste (44,9%).

TaBELA 2

Ministério dos Transportes

Investimentos por Programa - Em 2005 R$ 1 mil

5.204.689,0 2.065.904,2 39,7
Fonte: SIAFI - 2005 e SIGA/Brasil do Senado Federal.

2 Os Restos a Pagar constituem compromissos financeiros exigiveis que compdem a divida flutuante e podem ser caracterizados
como as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro de cada exercicio financeiro. A inscricdo em Restos a
Pagar decorre da observancia do Regime de Competéncia para as despesas. Os Restos a Pagar podem ser classificados como
processados (despesas legalmente empenhadas cujo objeto do empenho jé foi recebido, caracterizando-se como os compromisso
do Poder Publico de efetuar os pagamento) e ndo-processados (despesas legalmente empenhadas cujo recebimento de bens e 9
servigos no exercicio de emissdo do empenho nao foi verificado).
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GRAFICO 2

Distribuicdo dos Pagamentos Efetuados pelo
Ministério dos Transportes, em 2005.

Cinco Principais Programas vs. Outros

Outros 14% C. Mercosul
13%

C. Nordeste
7%
C. Leste
10%
C. Araguaia- Manutencao
Tocantins da Malha
12% Rodoviaria
44%

Fonte: Elaboragao propria com dados do SIAFI e do SIGA/Brasil.

A analise dos gastos da funcao transporte mostra que a grande maioria dos investi-
mentos foi dirigida ao setor rodoviario.! De um total de R$ 2 bilhdes pagos nessa funcao,
cerca de 86%, ou R$ 1,76 bilhdes, foram gastos em projetos de adequacdo e restauracao
da malha viaria, ou seja, em estradas de rodagem. O restante dos pagamentos
corresponderam a projetos em infra-estrutura de transporte ferroviario (10,3%), setor
portuario (2,7%), transporte hidroviario (0,6%) e acdes administrativas e de estudos e
planejamento (0,4%). Deve-se, contudo, ressaltar que a concentracao dos gastos publi-
cos no modal rodoviario nao indica, necessariamente, uma distor¢ao dado que as rodovi-
as sao, em sua maioria, responsabilidade do poder pablico enquanto que as ferrovias, por
exemplo, encontram-se — em sua maioria - sob responsabilidade do setor privado. Ade-
mais, somente o modal rodoviario responde pelo transporte de cerca de dois tercos da
carga nacional.

0 indice de realizacao das a¢des no modal ferroviario foi o mais elevado: 84% dos
recursos empenhados foram pagos. 0 inverso ocorreu com as a¢oes no modal hidroviario
e nos portos onde, em que pese o pequeno volume de recursos empenhados, os pagamen-
tos representaram, respectivamente, 24,9% e 30,6% dos empenhos. No caso dos portos,
em especial, existem recursos aplicados em obras de infra-estrutura portuaria pela Unido
via repasses as Cias. Docas. Tais repasses, cuja classificacdo orcamentaria & Inversdes
Financeiras, sao detalhados na terceira secao dessa Nota.

* A classificagao funcional serve como agregador dos gastos piblicos por area de acdo governamental. A fungao representa o
0 maior nivel de agregacdo das diversas areas de despesa que competem ao setor pdblico. Em 2005, o orcamento de investimento
da funcéo transportes foi alocado exclusivamente ao Ministério dos Transportes.
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TaBeLA 3

Execucdo Orcamentaria do Ministério dos Transportes

Investimentos - Por Modalidade - Em 2005 R$ 1 mil

1) Inclui apenas investimentos (GND4) em portos. Ndo inclui obras realizadas com recursos oriundos de

repasses da Unido para as Cias. Docas.
Fonte: SIAFI - 2005 e SIGA/Brasil do Senado Federal.

2.1 ManutencAo DA MALHA RopoviARIA FEDERAL

Cerca de metade dos R$ 2 bilhdes pagos pelo MT no ano refere-se a Manutencao da
Malha Rodoviaria Federal ou, mais especificamente, recuperacdo (R$ 465 milhodes) e
manutencdo (R$ 482 milhdes) de rodovias.

Esse programa engloba obras tais como fechamento de buracos, sinalizagao, corte de
mato, etc. Tais obras sdo necessarias @ manutencdo da infra-estrutura ja existente em
condicdes de seguranca e trafegabilidade, devendo ser realizadas com reqularidade. O eleva-
do montante de recursos destinado a acoes de manutencao em 2005 resultou do avangado
estado de deterioracdao da malha rodoviaria federal. Tal situacdao pode ser atribuido aos
insuficientes servicos realizados ao longo da Gltima década a ponto de, segundo a Pesquisa
Rodoviaria 2005 da Confederacdao Nacional de Transporte (CNT), 80,3% das rodovias fede-
rais sob gestao estatal se encontram em estado deficiente, ruim ou péssimo.

TaBELA 4

Manutencdo da Malha Rodoviaria Federal
Investimentos - Em 2005

2.271.276,3 1.034.056,0 —_—
Fonte: SIAFI - 2005 e SIGA/Brasil do Senado Federal. o
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De um total de R$ 2,3 bilhdes empenhados no Programa Manutencdo da Malha
Rodoviaria Federal, metade foi destinado a apenas 4 estados. O Estado de Minas
Gerais ficou em primeiro lugar, recebendo R$ 554,4 milhdes, seguido da Bahia, com
R$ 239,9 milhdes. A seguir aparecem, Goias e Mato Grosso do Sul, com R$ 159 milhoes cada.

Quando se observam os pagamentos realizados, verifica-se concentracdao ainda
maior - 54% dos pagamentos corresponderam a obras em apenas quatro Estados.
Novamente, Minas Gerais ficou em primeiro lugar, com pagamentos que totalizaram
R$ 341,7 milhdes, seguida de Goias, Bahia e Ceara, com cerca de R$ 67 milhdes cada.

Note-se que uma das razdes para essa concentracdo de recursos consiste na extensao
da malha rodoviaria federal em cada Estado. O Estado de Minas Gerais possui 15,8% das
rodovias federais, seguido do Rio Grande do Sul (7,6%), da Bahia (7,4%), do Para (6,2%)
e do Mato Grosso (5,6%).

Ponderando-se os recursos investidos em cada estado pelo tamanho da malha rodo-
viaria federal por estado, a concentracao dos gastos também esta presente. O Governo
Federal empenhou para obras de Manutencdao da Malha Rodoviaria Federal no Ceara o
equivalente a R$ 50,6 mil/Km. Em Minas Gerais foram empenhados R$ 49,6 mil/Km; em
Goids e na Bahia, cerca de R$ 46 mil/Km. A média nacional foi de R$ 30,9 mil/Km.
Fazendo-se a mesma conta para os pagamentos verifica-se: Minas Gerais, R$ 30,6 mil/Km;
Ceara, R$ 26,2 mil/Km; Sao Paulo R$ 24,6 mil/Km e Goias R$ 20,4 mil/Km; a média
nacional ficou em R$ 14,3 mil/Km.*

2.2 PRroGrRAMAS CORREDORES DE TRANSPORTES

Os programas Corredores de Transportes, introduzidos pelo programa Avanca Brasil,
constituem um conjunto de obras cujo objeto é a reducdao do custo do transporte de
cargas nas diferentes regides do pais.> Diferentemente da manutencao da malha rodovi-
aria, as acoes no ambito dos Corredores fazem parte de um planejamento de longo-prazo
que visam otimizar o transporte de cargas e a logistica no pais através de obras que
modificam tracados, elevam capacidade de trafego, eliminam cruzamentos, entre outros.

No total foram definidos nove corredores que, conjuntamente, responderam em 2005
por R$ 3,7 bilhdes da dotacdo autorizada, ou 57,3% dos recursos para investimento
liberados ao MT. Desse total, R$ 2,9 bilhdes foram autorizados para os quatro maiores
corredores: Mercosul, Araguaia-Tocantins, Leste e Nordeste.

No ambito do Corredor Mercosul foram empenhados R$ 679 milhdes e pagos
R$ 193 milhdes. Os pagamentos, contudo, foram concentrados em apenas uma
rodovia federal - as obras de duplicagao na BR-101, no trecho entre Palhoca/SC e
0sério/RS, consumiram 57% dos pagamentos.

0 corredor Araguaia-Tocantins registrou empenhos no total de R$ 615 milhdes,
sendo cerca de 46%, ou R$ 282 milhdes, foram efetivamente pago. Os gastos nesse
programa também foram concentrados em acdes especificas - as obras da Ferrovia Norte-
Sul absorveram R$ 200 milhoes em pagamentos.

“ Obviamente, o custo da manutencdo por kildmetro varia de acordo com as caracteristicas fisicas da rodovia, bem como seu
estado geral de conservagao.

2 * Exceto o corredor Fronteira-Norte cujo objetivo é incrementar o fluxo de pessoas e mercadorias entre os Estados do Amapa,
Roraima, Amazonas e Acre com os paises da fronteira norte do Brasil.
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No programa Corredor Leste, os empenhos totalizaram R$ 528 milhdes e os paga-
mentos, R$ 225 milhdes. Do montante pago, 62% corresponderam a obras de adequacao
na BR-381, no Estado de Minas Gerais.

Para investimentos no Corredor Nordeste foram empenhados R$ 370 milhdes e
pagos R$ 89 milhdes. Cerca de trés quartos dos pagamentos foram contrapartidas de
obras na BR-101 no Estado de Pernambuco e na BR-116 também em Pernambuco e no
Estado do Ceara.

3 INnvestiMenTos DA UNiAo via ParticipAcAo NAs Cias. Docas

Os repasses da Unido, as Cias. Docas estaduais, constituem operagcoes especiais
cujas despesas nao contribuem para a manutencdo das acoes especificas de governo,
mas sim de cada Cia Doca em separado. Dessa forma, tais repasses ndao geram
contraprestacao direta em produtos ou servigos, para a Unido.® Todavia, pode-se iden-
tificar obras de infra-estrutura portuaria realizadas com parte dos recursos executados
nesse programa. De um total empenhado de R$ 294,6 milhdes, R$ 116 milhdes
corresponderam a contratacao de obras. Cerca de 40% desse total, ou R$ 47 milhoes,
foram pagos ainda no exercicio 2005. A lista de obras programadas inclui desde dragagem
- que consumiu mais de R$ 9 milhdes em pagamentos - até pavimentacdo de estrada
de acesso e construcao de complexo administrativo.

A maior obra realizada foi a recuperacdo da infra-estrutura portuaria do terminal
salineiro de Areia Branca (RN), cujos pagamentos totalizaram exatos R$ 9 milhdes. Essa
obra fez do terminal de Areia Branca o maior destino de recursos (19% do total pago).

Em seguida vieram o porto de Santos, com 16,1% dos pagamentos, e os portos de
Salvador e do Rio de Janeiro com, respectivamente, 15,5% e 15,2%. 0 quadro abaixo
apresenta as principais obras previstas.

TaBELA 5

Execucdo Orcamentaria do Ministério dos Transportes
Operacdes Especiais: Outros Encargos Especiais - Em 2005

Participacdo da Unido nas Cias DOCAS R$ 1 mil

Continua

® Tais transferéncias sdo classificadas no SIAFI no grupo natureza de despesa - inversdes financeiras (GND 5) e ndo como
investimento (GND 4). 13
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TABELA 5
Continuacdo

Execucdo Orcamentaria do Ministério dos Transportes
Operacies Especiais: Outros Encargos Especiais - Em 2005

Participacdo da Unido nas Cias DOCAS R$ 1 mil

116.905,4 47.481.6 40,6%
Fonte: SIAFI - 2005 e SIGA/Brasil do Senado Federal.
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4 Consiperacoes FInals

0 ano de 2005 foi emblematico no que tange aos investimentos da Unido em infra-
estrutura de transportes. Se, por um lado, o volume de recursos orcados foi bastante
elevado, por outro pode-se observar uma lenta execug¢dao do orcamento. Além disso, a
maior parte dos recursos executados ocorreu como contrapartida de obras de manuten-
¢ao, em detrimento de a¢des que contribuiriam para otimizar o sistema de transportes
e a logistica no pais.

0 elevado estado de deterioragao da malha rodoviaria nacional, decorrente de varios
anos de sub-investimento, tornou necessaria a alocacao de grandes montantes de recursos
para manutencdo e restauracao da infra-estrutura rodoviaria existente. O resultado imedia-
to dessa concentragdo de gastos em obras de melhoria das condi¢oes de trafegabilidade das
rodovias federais foi a limitada capacidade de investimento do Ministério dos Transportes
em projetos de expansao e de modernizacao da infra-estrutura de transportes.

Outra conclusdo importante reside no padrao da execucdo orcamentaria do investi-
mento em infra-estrutura de transportes. E facil perceber que a lenta execucdo orcamenta-
ria do inicio do ano, combinada com a grande aceleracao no final, gera ineficiéncias. Em
primeiro lugar, tal fato compromete o planejamento de longo—prazo por parte do Ministério
dos Transportes. Em segundo lugar, a concentracao de empenhos e liquidacdes no final do
ano gera riscos juridicos, operacionais e de pagamento que acabam nao sé por onerar o0s
custos das obras, mas também por afetar sua qualidade. O risco juridico decorre da maior
incidéncia de descumprimento de requisitos legais como, por exemplo, a dispensa de
licitacdo; o risco operacional da dificuldade em se executar obras numa época do ano com
maior volume de chuvas na quase que totalidade do territério nacional; e o risco de
pagamento decorre do fato de recursos empenhados no ano e nao pagos no mesmo exerci-
cio serem inscritos como restos a pagar o que gera incerteza junto aos credores.

Em suma, o ano de 2005 revelou varios aspectos importantes do investimento
federal em infra-estrutura de transportes que podem contribuir para a racionalizacao das
politicas para o setor:

M manutengdo periddica da malha rodoviaria federal;
M planejamento integrado de longo-prazo do setor de transporte de carga e logistica;

M execucgdo regular do orcamento ao longo do ano.
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APENDICE

Fases DA Despesa ORCAMENTARIA

A execucdo orcamentaria consiste da utilizacao de créditos consignados no orca-
mento. A despesa orcamentaria pode ser dividida em duas etapas. A primeira etapa,
preliminar e necessaria a execucao da despesa, envolve a autorizacao do orcamento e de
créditos adicionais, a programacao das despesas e o processo licitatério. A segunda
etapa, que constitui a execucdo da despesa orcamentaria propriamente dita, € composta
por trés estagios: empenho (comprometimento da dotacdao orcamentaria), liquidagao
(verificacdo do direito adquirido pelo credor do empenho e conseqiiente assuncao de
compromisso a pagar) e o pagamento (extin¢dao da obrigacao de pagar).

Segue descricao de cada etapa ou estagio.

EtapAs PRELIMINARES A ExecucAo pA DEespesa:
a) Autorizacao ou Fixacao

Para assumir qualquer compromisso de ordem financeira, o Governo deve ter autori-
zacao legislativa, que pode se manifestar via aprovacao do Orcamento ou via abertura de
Créditos Adicionais.

b) Programacao

A programacao consiste da tarefa de distribuir as despesas ao longo desse periodo,
de forma que as necessidades mensais de cada reparticao sejam satisfeitas. A programa-
cdo visa, ainda, compatibilizar as prioridades das aplicacdes com as disponibilidades
financeiras de forma a saldar os compromissos ja assumidos, e também os residuos de
exercicios anteriores (Resto a Pagar).

c) Licitacao

Consiste do conjunto de procedimentos administrativos que objetivam a procura e a
escolha das melhores condicOes para a aquisicao materiais, contratacao de obras e servi-
cos, cessao ou alienacao de bens a terceiros e concessao de servicos pablicos.

EstAcios pA Despesa ORCAMENTARIA:
a) Empenho

Consiste no primeiro estagio da despesa, propriamente dita, precedendo a sua reali-
zacdao. 0 empenho compromete parcela do orcamento com uma determinada despesa.
Quando uma importancia empenhada nao vai ser paga, por motivos diversos, procede-se
| a anulacdo do empenho, que pode ser total ou parcial.
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b) Liquidacao

Estagio que consiste da verificacao de direito adquirido pelo credor com base em
titulos e documentos devidamente atestados. Consiste, portanto, em verificar se a despe-
sa esta em condicdes de ser paga. A liquidagdo é realizada no Setor Financeiro e ou
Contabil da reparticdao que gerou a despesa.

c) Pagamento

Consiste no Gltimo estagio da despesa, representado pela entrega do numerario ao
credor ou beneficiario, mediante termo de quitacdo do débito, equivalente a divida
liquida. O pagamento extingue o compromisso.

Execucio ORCAMENTARIA - Quabro REsumo
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