ANEXO VII

Metodologia e Estimativa da Distribuicdo da Despesa Fixada nos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social pela Classificagdo por
Funcao de Governo das Nacdes Unidas (COFOG - Classification of

Functions of Government)

A classificacdo do orcamento brasileiro segundo a COFOG (Classification of
Functions of Government, desenvolvida pela Organizacdo das Nacfes Unidas)
vem sendo realizada desde 2017 pela Secretaria de Orcamento Federal (SOF)
e pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). A classificagdo toma como ponto
de partida o orcamento executado e suas métricas associadas. A cada ano,
conforme necessario, sao realizadas revisdes para atualizacdo das bases de

dados, correcées e tratamentos metodolégicos?.

Conforme delineado na publicacdo conjunta entre SOF e STN “Despesas por
Funcdo do Governo Central -Classificagcio COFOG - 201972, de 2020, a
classificacdo utiliza trés parametros?® principais para a marcacéo do orgcamento
executado: Natureza da Despesa Detalhada (NDD), acdo orcamentéria e
Unidade Orcamentéaria (UO). Enquanto as despesas com acgdes e UOs ja estdo
previstas na elaboracéo do Projeto de Lei Orcamentéaria (PLOA), a NDD s0 pode

ser observada no momento da execugao®.

1 Em 2020, toda a marcacéo da COFOG (a¢Ges, unidades orcamentarias e natureza detalhada
da despesa) foi revisada pela SOF e STN alterando as séries para o periodo de 2010 a 2019.
Entre as mudancgas, destaca-se o aprimoramento no tratamento da despesa com Pesquisa e
Desenvolvimento de acordo com a classificagcdo COFOG.

2 Dados disponiveis em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-
orcamento/orcamento/publicaoes-sobre-orcamento. Acesso em 27/08/2020.

3 H4, ainda, regras especificas, a exemplo da marcacdo por Modalidade de Aplicacéo e por Plano
Orcamentario, que serdo exploradas nas secdes posteriores dessa Nota Metodoldgica. Ver
também a nota metodoldgica: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-
orcamento/orcamento/publicaces-sobre-

orcamento/arquivos/2020/nota_metodologica cofog.pdf/ . Acesso em 27/08/2020.

4 Conforme o artigo 6° da Portaria Interministerial SOF/STN n° 163, de 4 de maio de 2001: “Na
lei orcamentéria, a discriminacdo da despesa, quanto a sua natureza, far-se-a4, no minimo, por
categoria econdmica, grupo de natureza de despesa e modalidade de aplicacdo”.
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Na referida classificacdo, cada um dos parametros acima elencados é
classificado de acordo com uma subfuncdo COFOG. Na analise dos orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social — OFS, de 2010 a 2019, a partir de consultas ao
Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP e ao Sistema Integrado
de Administracao Financeira — SIAFI, foram classificadas 5.697 acdes, 594 UOs
e 253 NDDs. Para o exercicio de 2021, também foram classificadas novas acoes
e UOs. Ressalta-se que algumas programac¢des néo sao objeto de classificacéo
no gasto central orcamentario de acordo com as regras do Government Finance
Statistics Manual 2014 (GFSM 2014)°.

Desse modo, a classificacdo da COFOG para o PLOA 2021 é uma estimativa
a partir das métricas orcamentarias disponiveis no momento da elaboracao do
Projeto de Lei, quais sejam, acdes e unidades orcamentarias, e da execucao das
NDDs observada em exercicios anteriores. Na Tabela 1 a seguir, apresentam-
se as despesas estimadas do PLOA 2021 para OFS segundo a metodologia
delineada nas proximas secdes. As estimativas da classificacdo COFOG para o

PLOA 2021 sao detalhadas nas Tabelas 2 e 3 ao fim do documento.

Tabela 1. Despesas do PLOA 2021 (OFS) por classes sob a 6tica da COFOG.

R$ bilhdes

Classes de Despesas Despesas

Governo Central Orcamentario na COFOG 1.778,4
Excluido da COFOG*® 2.367,9
Banco Central (ndo contabilizado?’) 2,3
Total PLOA 2021 4.148,6

Fonte: SIOP e SIAFI. Elaboragéo: SOF/FAZENDA/ME.

5 Publicacdo INTERNATIONAL MONETARY FUND. Government Finance Statistics Manual
2014, Annex: Classification of the Functions of Government, p. 142. Disponivel em:
https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf. Acesso em: 20/8/2020.

6 As acGes excluidas da COFOG sé&o apresentadas na Tabela 5.

7 O Banco Central do Brasil, dadas suas caracteristicas, compde o subsetor de corporagdes
publicas financeiras e, portanto, ndo é computado na COFOG.
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1. Viséao geral: marcacdo da COFOG nos orcamentos executados

Embora a regra geral seja classificar o gasto nas subfungdes COFOG por
meio da acao orcamentaria, ha algumas excecdes. Nos casos em que a analise
exclusiva da acdo ndo é suficiente para a classificacdo, a exemplo de acdes
padronizadas da Unido, como a acdo 2000 — Administracdo da Unidade,
classifica-se o gasto por UO. Outro exemplo sdo as despesas de pessoal ativo
cuja maior parte é executada no elemento de despesa “Vencimentos e Salarios”
dentro da acdo 20TP — Ativos Civis da Unido. Neste caso, a funcdo COFOG é
determinada pela area de atuacdo da UO na qual a dotag&o foi inscrita. Ou seja,

nessas situagdes a UO prevalece sobre a agdo®.

Ainda, nos casos em que a classificacdo por acdo ou mesmo por UO nédo
permite associar a uma unica subfuncdo COFOG, € necessario realizar a
marcacdo por NDD. Esse tipo de marcacdo ocorre sobretudo com gastos
associados a funcédo 710 da COFOG (Protecéo Social)®.

Tome-se como exemplo a agdo orcamentaria OE81 - Beneficios
Previdenciarios Urbanos. Por sua natureza genérica, seus gastos envolvem
aposentadoria especial, por invalidez, por idade, penséo por morte e por acidente
de trabalho, auxilio-doenca e reclusdo, entre outros, abrangendo varias
subfun¢gbes da COFOG. Como ndo é possivel marcar essas despesas por meio
da acéo, elencou-se um subconjunto de NDDs capazes de contemplar despesas
com a Doenca e Invalidez (7101), a Terceira Idade (7102), os Sobreviventes
(7103), Familia e Criancas (7104) e Exclusdo Social ndo especificada (7107).
Nesses casos, quando a classificagdo exige a observacdo de determinadas

NDDs, este parametro prevalece sobre a classificacdo por Acéo e por UO.

Entre 2010 e 2019, o percentual da despesa or¢camentaria (OFS) marcado

por cada tipo de regra € apresentado no Grafico 1. A marcacdo por NDD

8 No caso da marcagéo por UO, as a¢des néo sdo individualmente classificadas.

% A marcacéao por NDD concentra-se nas fungdes 7021 — Defesa militar, 7043 — Combustivel e
Energia, 7073 — Servicos Hospitalares, 7101 - Doenca e Invalidez, 7102 - Terceira Idade, 7103 -
Sobreviventes, 7104 - Familia e Criancas, 7105 - Desemprego, 7107 — Exclusao Social ndo
especificada e 7109 - Protecdo Social ndo especificada.
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concentra a maior parte das despesas executadas a cada ano e sua importancia

relativa as outras marcacdes foi ampliada, estabilizando-se acima de 50% nos

ultimos anos??. Por sua vez, a regra por acdo concentrou pouco mais de 30% da

despesa executada. Por fim, menos de 15% da despesa deriva da UO.

Grafico 1. Despesa orcamentaria (OFS) na COFOG por tipo de marcacéo, de

2010 a 2019.
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Fonte: SIAFI e SIOP. Elaboragédo: SOF/FAZENDA/ME.

Em resumo, quando se considera o montante das despesas executadas no

orcamento, ha entre os parametros uma hierarquia:

Natureza da Despesa Detalhada > Acdo Orcamentaria > Unidade

Orcamentaria.

10 Isto é explicado, em grande medida, pelo fato de despesas vultosas, como beneficios
previdenciarios, demandarem classificacdo por NDD, haja vista a impossibilidade de

classificacéo baseada em acéo ou UO.
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2. Marcacdo COFOG por Natureza da Despesa Detalhada - NDD

Apesar de concentrar o maior volume de gastos, o numero de acles
orcamentarias marcadas por NDDs é pequeno'''2, Por exemplo, em 2019, 159
NDDs (10,5%), de um total de 1.507 analisadas, foram especificamente
marcadas para classificar casos ndao abarcados pela classificagdo mediante
acOes e UOs. Conforme exposto no Grafico 2, o numero de NDDs associadas a
alguma subfuncao COFOG varia ligeiramente ao longo dos exercicios, embora

haja um ndcleo duro dessas naturezas sempre marcadas para cada ano.

Graéfico 2. Total de NDDs marcadas a cada exercicio (2010 a 2019).
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Fonte: SIOP e SIAFI. Elaboracédo: SOF/FAZENDA/ME.

A estimativa ora apresentada baseia-se na COFOG marcada com base na
execucao orcamentdria dos anos anteriores (2016 a 2019) para identificar a
COFOG no PLOA 2021.

11 Para chegar a esse nimero, calcula-se o percentual de gastos por acdo marcados por cada
tipo de regra (NDD, agdo e UO). Sao consideradas apenas as agbes com execucao no periodo
de 2016 a 2019, ja que as anteriores a esse periodo ndo estéo ativas no cadastro de agdes. Sao
excluidas da regra de marcacédo por NDD as a¢bes com percentuais de execucao por NDD
menor que 1%, prevalecendo nesse caso a marcacao por a¢ao ou por UO. Nao sao consideradas
as acdes fora do PLOA de 2021.

12 Dois casos merecem destaque: as agdes 20TP - Ativos Civis da Unido e 212B - Beneficios
Obrigatorios aos Servidores Civis, Empregados, Militares e seus Dependentes. Embora sejam
duas ac¢des com vultoso valor executado, a marcacdo por NDD é residual, ou seja, pouco
expressiva. Com isso, optou-se por marca-las com base nas UOs.
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Com base na execucédo de 2016 a 2019, verifica-se que 22 ac¢des (ver relacao
na Tabela 4) sdo marcadas pela NDD?'3. Nesse conjunto, 16 sdo quase
integralmente!4 marcadas por essa regra. As outras seis acdes sdo marcadas

pela combinacao de regras — NDD e ac¢ao ou UO, sendo elas:

e 0005 - Sentencas Judiciais Transitadas em Julgado (Precatorios);

e 0625 — Sentencas Judiciais Transitadas em Julgado de Pequeno Valor;

e 0CO1 - Valores Retroativos a Anistiados Politicos nos termos da Lei n°
11.354, de 19/10/2006;

e 218K — Inativos Militares dos Ex-Territérios e do Antigo Estado da
Guanabara;

e 009T - Servicos Publicos de Saude do Distrito Federal;

e (0312 - Servicos Publicos de Educacao do Distrito Federal.

Essas 22 ac¢Oes representam pouco mais de 52% de todo gasto observado
na COFOG a cada ano. Individualmente a acdo OE81 (Beneficios
Previdenciarios Urbanos) representou 29% de todo orcamento marcado na
COFOG? em 2019.

E importante ressaltar a relativa estabilidade da distribuicio dos gastos entre
as subfuncées COFOG nas a¢des marcadas pela regra da NDD ao longo dos
anos. Entre 16 acdes integralmente marcadas por NDD, apresenta-se no Grafico
3 o percentual médio das despesas referentes a apenas 10 acdes classificadas
que tém ao menos duas marcacgdes por subfuncdo na COFOG, no periodo de
2016 a 2019, Por exemplo, na agcdo OE81 - Beneficios Previdenciarios Urbanos
marcam-se as subfungdes 7101 — Doenga e Invalidez, 7102 — Terceira ldade e

7103 — Sobreviventes.

13 Entre as 22 acles, apenas 6 tém menos de 99% da despesa executada por NDD e séo
consideradas parcialmente marcadas por NDD. A acéo 009T com 27%; a 0312 com 58%; a 0625
com 4,5%; a 0005 com 11,7%; a 0C01 com 95,1%; e a 218K com 96,8%.

14 Considera-se integral aguela agdo com mais de 99% da despesa de cada ano marcada pela
regra da natureza detalhada da despesa.

15 COFOG orcamentaria marcado sem os ajustes. Nesse sentido, ver secdo 8.

16 As acbes cujas despesas marcadas por NDD estdo associadas a apenas uma subfuncéo
COFOG nao sao apresentadas no grafico.
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Gréfico 3. Distribuicdo percentual da média das despesas executadas das acbes

marcadas integralmente por NDD com pelo menos duas subfun¢des COFOG,
de 2016 a 20109.
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Fonte: SIOP e SIAFI. Elaboragédo: SOF/FAZENDA/ME.

Diante da estabilidade temporal dos percentuais de marcacéo por NDD das

22 acles elencadas na Tabela 4, a estimativa dos gastos apresentada para o

PLOA 2021 é realizada de acordo com a média das despesas executadas e

marcadas na COFOG no periodo de 2016 a 2019. Essa solucdo permite superar

o desafio de classificar o PLOA com base em subfunc¢des econdmicas, segundo

critérios internacionais utilizando a marcacao da COFOG.
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3. Classificacao por Unidade Orgcamentaria

Da mesma forma que com as NDDs, o numero de a¢Bes orcamentarias
marcadas por UO é pequeno na programacdo: desde 2010, em apenas 82
acoes, de um conjunto de 5.697 analisadas no periodo 2010-2019, ha marcacgéao
por UO. Considerando apenas as acdes vigentes no PLOA 2021, ha 34
marcacbes de acdes por UOY. Ou seja, cerca de 3% das acdes vigentes no

PLOA 2021 sao marcadas com base na UO.

Em regra geral, a marcacdo por UO ndo compete com as marcagdes por
Acao e por NDD. Duas excec¢des séo importantes: a marcacao das acoes 0625
- Sentencas Judiciais Transitadas em Julgado de Pequeno Valor e 0005 -
Sentencas Judiciais Transitadas em Julgado (Precatérios), que tém,
respectivamente, 95,5% e 88,3% das suas despesas categorizadas por UO e o
restante por NDD no periodo de 2016 a 2019. Conforme delineado na secao
anterior, para essas duas acoes, a estimativa da distribuicdo das despesas entre

as subfuncgdes seguira os gastos classificados entre 2016 e 2019.

Nos outros casos (32 acdes), mais de 99% das suas despesas estd marcada
por UO. Com isso, estipulou-se que a marcacdo da COFOG seguira a regra
geral: nas acbes padronizadas da Unido, prevalece a marcacdo por UO. Vale
salientar que, com a alteracdo da estrutura ministerial ocorrida em 2019, houve

a reclassificacdo da COFOG para as novas unidades orcamentarias.

17 Ao longo do periodo, parte das agGes foram alteradas ou excluidas.
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4. Marcacao por Acdo Orcamentaria

Seguindo a regra geral, parcela expressiva das despesas do PLOA 2021 é
marcada pela classificacdo usual das acfes. Nesses termos, as novas acoes
orcamentarias criadas para o exercicio de 2021 foram classificadas de acordo

com a metodologia da GFSM (Government Finance Statistics Manual) 2014.

5. Marcacao por Modalidade de Aplicacao

Uma regra de classificacao subsidiaria € utilizada na marcagéo de despesas
da educacéo — funcao 709 da COFOG. Essa regra combina as Modalidades de

Aplicacdo 30 e 40 as seguintes acdes, de modo a especificar o nivel de ensino:

e 00SB - Complementacdo da Unido ao Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacao - Novo FUNDEB;

e 0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacédo Basica;

e OE36 - Complementacdo da Unido ao Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacao - FUNDEB;

e 20RP - Apoio a Infraestrutura para a Educacéo Basica.

Dada a atuacao prioritaria dos municipios no ensino infantil e dos estados no
ensino médio (art. 211 da Constituicdo Federal de 1988), optou-se por classificar
as transferéncias aos municipios (modalidade de aplicacdo 40) como “7091 —
Educacao infantil e ensino fundamental I” e as transferéncias aos estados

(modalidade de aplicacdo 30) como “7092 — Ensino fundamental Il e médio”.
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6. Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo Béasica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacéo (FUNDEB) e Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF)

A distribuicdo das despesas da acdo 0C33 (Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educagcdo — FUNDEB) na COFOG tem sido estavel nos exercicios de 2016 a
20198: 65% dos valores séo classificados na subfuncéo 7091 (Educacéo infantil
e ensino fundamental I), de responsabilidade dos entes municipais, e 35% estéo
alocados na subfuncéo 7092 (Ensino fundamental 1l e médio) cuja competéncia
é dos Estados. Dessa forma, a estimativa COFOG da ac¢do 0C33 no PLOA 2021

seguira os percentuais observados nos exercicios de 2016 a 2019.

No caso da UO 73901 (Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF), a
marcacao dos gastos na COFOG segue a logica da acdo orcamentéria e da
NDD, para os recursos destinados aos servi¢cos publicos de educacao e saude
do Distrito Federal'®, e do Plano Orcamentario (PO), nas transferéncias de
recursos para manutencado das policias civil e militar e do corpo de bombeiros
militar do Distrito Federal?®. Nesse caso, como as despesas tém sido
corretamente especificadas por PO, é possivel observar a previsao de gastos no
PLOA 2021.

7. Ajustes de apuragcdo em conformidade com o GFSM 2014

Na classificacao feita anualmente pela SOF e STN, sdo realizados ajustes no

valor final da COFOG para compatibiliza-la com o valor da despesa apurado de

18 Até 2016, os gastos observados na acédo 0C33 (Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da
Educacgéo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educa¢édo — FUNDEB) eram marcados
por meio da regra por modalidade de aplicagdo acima especificada. Entretanto, a partir de 2017,
essa acdo deixou de especificar no orcamento a distribuicdo dos gastos para 0s municipios
(modalidade de aplicacéo 40).

19 S50 acdes do FCDF classificadas pela 6tica da agdo orcamentaria e NDD: 009T e 0312.

20 As seis agBes do FCDF marcadas por Plano Orcamentario sdo: OONR, OONS, OONT, O0FM,
OORS e 09HB.
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acordo com o GFSM 2014. Entre os ajustes, destacam-se as contribuicdes
sociais imputadas, os juros da divida publica, o valor liquido de alienacdo de
ativos nao financeiros e as despesas com o Financiamento Estudantil (FIES).
No entanto, como a classificagao estimada tem por base o PLOA, que representa

o Governo Central Orcamentario, esses ajustes ndo sao computados.

8. O que nao é marcado na COFOG

Outra preocupacao metodoldgica para a marcacdo do PLOA 2021 segundo
a COFOG refere-se a qual o percentual do orcamento ndo faz parte dessa
classificagdo. Como regra, a COFOG classifica um conjunto de NDDs que est&o
de acordo com as regras das Estatisticas de Finangas Publicas (EFP)?l. Em
média, 45% das despesas or¢camentarias ndo sao classificadas na COFOG ao
longo dos anos. Nesses termos, para estimar a COFOG do PLOA € importante

determinar quais agdes usualmente ndo sdo marcadas.

Diante da impossibilidade de identificar o que esta fora por meio da NDD,
optou-se por verificar, no nivel da acdo, aquelas que estariam usualmente fora
da COFOG. A cada ano, dos valores néo classificados, 99% sao concentrados
em pouco mais de 20 agOes que estdo integralmente fora da COFOG
orcamentaria. Entre essas acoes, trés concentram aproximadamente 90% do
valor excluido (0455 - Servicos da Divida Publica Federal Interna, 0365 -
Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal Interna, 0669 - Cobertura
do Resultado Negativo Apurado no Banco Central do Brasil - Lei Complementar
n° 101, de 2000)?2.

21 Estatisticas de finangas publicas (EFP) é um conjunto de conceitos e principios desenvolvidos
pelo FMI com o objetivo de proporcionar um arcabougo conceitual que facilite a andlise da politica
fiscal e possibilite quantificar as a¢des do governo. As EFP sdo uma representacao econémica
da atividade financeira do governo.

22 Os valores despendidos com juros sdo estimados pelo IBGE com base nas informacées do
Banco Central do Brasil, Demonstrativos Contdbeis do FGTS e Fundo remanescente do
PIS/PASEP. Por isso, os valores dessas ac¢des ndo sdo considerados no computo da COFOG.
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Tendo em vista essa concentracdo de gastos em algumas ac¢des, optou-
se por ndo considerar na COFOG as acdes que tém, ao longo de 2016 a 2019,

mais de 95% dos seus gastos nao classificados (ver Tabela 5).

Também néo séo analisadas na COFOG Orcamentéaria?® as despesas do
Banco Central (UO 25201), que, dadas suas caracteristicas, compdem o
subsetor de corporacgdes publicas financeiras.

23 A COFOG Orcamentéria desconsidera o valor dos ajustes.
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