Capitulo 6

As despesas publicas no orcamento

Diogo Luiz Cordeiro Rodrigues’

6.1. Introducéo: as diferentes
manifestacdes da despesa publica
e sua relagdo com o orgcamento

A despesa publica corresponde a um dos aspectos da atividade
financeira do Estado e, quando mediada por normas juridicas, in-
tegra o Direito Financeiro, aqui entendido como regime juridico
dessa atividade?.

Segundo classica ligao de Aliomar Baleeiro,a despesa publica pode
ser conceituada de duas maneiras. Primeiramente, ¢ possivel compreen-
dé-la como “[...] o conjunto de dispéndios do Estado ou de outra
pessoa juridica de direito publico para o funcionamento dos servigos
publicos”. Ademais, a despesa publica também pode ser vista como “[...]
a aplicagio de certa quantia em dinheiro por parte da autoridade ou
agente publico competente, dentro de uma autorizac¢ao legislativa, para

' Doutor em Direito Economico e Financeiro pela Faculdade de Direito da Uni-

versidade de Sio Paulo (USP). Mestre em Regulacio Comercial e Financeira pela
London School of Economics and Political Science (LSE). Mestre em Direito do
Estado pela Universidade Federal do Parana (UFPR). Bacharel em Direito pela
Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UER]). Professor do Departamento de
Direito do Estado da Universidade Estadual de Ponta Grossa (UEPG). Procurador
do Estado do Parana.

Em linhas gerais, a atividade financeira do Estado compreende a obtengio, a gestao
e a aplicagdo de recursos com vistas ao atendimento das necessidades publicas.
Quando mediados por normas juridicas, todos esses aspectos integram o regime
juridico proprio do Direito Financeiro. Em relacio aos conceitos e aos aspectos
da atividade financeira do Estado e do direito financeiro, cf. CATARINO, Jodo
Ricardo. Finangas publicas e direito financeiro. 2. ed. Coimbra: Almedina,
2014.p. 17-27.
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a execucio de fim a cargo do governo™. A luz da distin¢io tracada por
Baleeiro, portanto, a despesa publica tem tanto um aspecto global ou
agregado quanto um aspecto individual ou concreto*.

Vista a partir de seu aspecto global ou agregado, a despesa ptblica
corresponde aquela fixada na let or¢amentaria anual e disciplinada em
perspectiva macro pelas demais leis de natureza orcamentaria (lei de
diretrizes orcamentarias e plano plurianual), ao passo que as despesas
publicas concretas ou individuais seriam regidas preponderantemente
pelas normas de Direito Administrativo, com destaque para as que dis-
poem sobre licitagdes, contratos administrativos e congeneres’.

Embora a despesa publica concreta ou individual também seja
relevante para o direito financeiro, ja que toda aplicacdo de recursos
demanda adequacio orcamentiria e compatibilidade com a LDO e
com o PPA (art. 16 da LRF), o presente capitulo tem por objetivo
descrever a apresentacio da despesa publica no sistema orcamentario,
com énfase nas classificacdes atualmente adotadas no Brasil.

6.2. A delimitacao dos créditos
orcamentarios pelas
classificacdes da despesa

Segundo a Constitui¢ao brasileira, compete a LOA fixar a despesa
para o exercicio, conforme o seu art. 165, § 8. Nesse contexto, a Lel

> BALEEIRO, Aliomar. Uma introdu¢do a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 83.

No mesmo sentido, cf. GOMES, Emerson Cesar da Silva. O direito dos gastos
publicos no Brasil. Sio Paulo: Almedina, 2015. p. 79.

> BALEEIRO, Aliomar. Uma introdu¢do a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 83.

Nessa linha, confira-se também o art. 105 da Nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos: “Art. 105. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei serd a
prevista em edital, e deverdo ser observadas, no momento da contratagio e a cada
exercicio financeiro, a disponibilidade de créditos orcamentarios, bem como a
previsio no plano plurianual, quando ultrapassar 1 (um) exercicio financeiro.”, cf.
BRASIL.Lei n. 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licita¢des e Contratos
Administrativos. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

Excepcionalmente, também compete a LOA autorizar a abertura de créditos su-
plementares e a contratagio de operacdes de crédito, ainda que por antecipagio
de receita, nos termos da lei. Desde a edi¢do da EC n. 102/2019,a LOA também
pode conter previsdes de despesas para exercicios seguintes, com a especificacdo
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Maior veda “o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei
orcamentaria anual”, bem como “a realizacao de despesas ou a assun-
¢ao de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais”®, conforme o seu art. 167, incisos I e II.

Em carater complementar, a LRF esclarece que a geragio da
despesa deve ser adequada com a LOA, ou seja, deve ser “objeto de
dotagdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito
genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie,
realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, nio sejam
ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio”, conforme o
seu art. 16, § 1°, inciso 1.

Os créditos or¢camentarios ou adicionais, portanto, limitam as
despesas publicas no ambito da LOA. Como Donato Volkers Mouti-
nho apresenta no capitulo 2, crédito orcamentario, em linhas gerais,
¢ a autorizagdo legislativa para a realizacio de certa despesa, ao passo
que dota¢do é o valor atribuido a cada crédito (isto ¢, sua dimensio
quantitativa).

Em virtude do principio da discriminacao ou especificacio, os cré-
ditos orcamentarios nio podem ser globais ou genéricos, salvo exce¢oes
previstas explicitamente em lei, caso dos programas especiais de trabalho
mencionados no art. 20, paragrafo Gnico, da Lei n. 4.320/1964" e da

dos investimentos plurianuais e daqueles em andamento, de acordo com o art.
165, § 14, da Constitui¢io, cf. BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicio da
Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

¥ BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.

htm. Acesso em: 2 out. 2023.
° BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas ptblicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
“Art. 20. Os investimentos serdo discriminados na Lei de Orcamento segundo os
projetos de obras e de outras aplica¢des. Paragrafo Gnico. Os programas especiais
de trabalho que, por sua natureza, nio possam cumprir-se subordinadamente as
normas gerais de execuc¢do da despesa poderio ser custeadas por dotagdes globais,
classificadas entre as Despesas de Capital.”, cf. BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de
marc¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracio
e controle dos or¢camentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

10

157



reserva de contingéncia para atendimento de passivos contingentes e
outros riscos e eventos fiscais imprevistos, nos termos do art. 5°, inciso
II1, alinea “b”’, da LR F".

A relevancia do principio da discriminagio ou especificagio é clara,
na medida em que da concretude ao planejamento orcamentario e ao
controle legislativo implementado pela via do or¢amento™.

Por for¢a do principio da discriminagio ou especificacio, as
despesas autorizadas pelos créditos orcamentarios sio individualizadas
mediante classificagdes diversas, que detalham os gastos na LOA a partir
de diferentes perspectivas.

O carater estruturante das classificacdes orcamentarias — que tam-
bém devem ser orientadas pelos demais principios orcamentarios (como
unidade e universalidade) — é assim ressaltado em manual técnico do
Fundo Monetario Internacional:

A classificagio orcamentaria é um dos pilares fundamentais
de um sistema de gestio orcamentaria sélido, uma vez que
determina a forma como o orcamento é registrado, apre-
sentado e reportado e, como tal, tem um impacto direto na
transparéncia e na coeréncia do orcamento.

[...]

Um sistema de classificacdo orcamentaria fornece uma estru-
tura normativa tanto para a tomada de decisdes quanto para
a prestagio de contas. A classificagio correta das despesas e
receitas ¢ importante para (1) formulagio de politicas e analise

" “Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel

com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentarias e com as normas
desta Lei Complementar: [...] III - contera reserva de contingéncia, cuja forma
de utilizacdo e montante, definido com base na receita corrente liquida, serdo
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias, destinada ao: [...] b) atendimento
de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.”, cf. BRA-
SIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas
de financas ptblicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/
lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

2 Em sentido semelhante, Gabriel Loretto Lochagin afirma, com base em obra de

James Giacomoni, que “o objetivo [do principio] € inequivoco: que haja condi¢des
ideais de fiscalizacdo pelo parlamento, além do fato de que essa especificagio inibe
que as atividades governamentais se expandam muito além dos créditos detalhada-
mente aprovados”, cf. LOCHAGIN, Gabriel Loretto. A execu¢ao do or¢camento
publico: flexibilidade e orcamento impositivo. Sdo Paulo: Blucher, 2016. p. 81.
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de desempenho; (2) alocagio eficiente de recursos entre os
setores; (3) garantir o cumprimento dos recursos orcamen-
tarios aprovados pelo Legislativo; e (4) administra¢io diaria
do orcamento. Uma vez estabelecido em uma base solida,
um esquema de classificacdo nio deve ser substancialmente
alterado, a menos que haja fortes razdes; uma classificagio
estavel facilita tanto a analise das tendéncias da politica fiscal
ao longo do tempo quanto as comparacdes entre paises’.

No Brasil, as classificacdes encontram na Lei n. 4.320/1964 os
seus contornos gerais e seu fundamento de validade formal, mas as suas
especificidades e seus codigos alfanumeéricos sio estabelecidos em regu-
lamentos administrativos e manuais editados pelos 6rgaos competentes
do Poder Executivo federal, notadamente a Secretaria do Orcamento
Federal (SOF) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que integram
o Ministério do Planejamento e Or¢amento e o Ministério da Fazenda,
respectivamente. Diga-se que, desde a sua edi¢io, a Lei n. 4.320/1964
ja previa em seu art. 113 a possibilidade de alteracio dos anexos da
lei por meio de atos administrativos do extinto Conselho Técnico de
Economia e Financas do Ministério da Fazenda'.

Por 6bvio, considerada a forma federativa de Estado adotada no
Brasil e o disposto no art. 24, incisos I e II, da CRFB/1988, os entes
subnacionais poderido fazer uso de sua competéncia suplementar em
matéria de orcamento e direito financeiro para o fim de adotar suas
proprias classificagdes or¢amentarias, respeitadas aquelas impostas por
normas gerais®.

B Tradugio livre do original, cf. INTERNATIONAL MONETARY FUND. Fiscal
Aftairs Department. Budget classification. Washington: International Monetary
Fund, 2009, 21 p. Disponivel em: https://www.imf.org/en/Publications/ TNM/
Issues/2016/12/31/Budget-Classification-23470. Acesso em: 2 out. 2023.

Confira-se o teor do dispositivo legal: “Art. 113. Para fiel e uniforme aplicagio
das presentes normas, o Conselho Técnico de Economia e Financas do Ministério
da Fazenda atenderd a consultas, coligira elementos, promovera o intercambio
de dados informativos, expedird recomendag¢des técnicas, quando solicitadas, e
atualizard sempre que julgar conveniente, os anexos que integram a presente lei.”,
cf. BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais
de Direito Financeiro para elaborac¢io e controle dos orcamentos e balan¢os da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

14

5 No mesmo sentido, cf. GIACOMONI, James. Or¢amento governamental:

teoria, sistema, processo. Sao Paulo: Atlas, 2019. p. 257.
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Vale ressaltar que, atualmente, o conceito de normas gerais de Di-

reito Financeiro ganha expansio significativa a partir do art. 163-A da
Constitui¢ao, incluido pela EC n. 108, de 26 de agosto de 2020, comple-
mentado em sede infraconstitucional pelos arts. 48-A e 50, § 2°,da LRF:

Art. 163-A.A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios disponibilizardo suas informagdes e dados contabeis,
or¢amentarios e fiscais, conforme periodicidade, formato e
sistema estabelecidos pelo 0rgio central de contabilidade da
Unido, de forma a garantir a rastreabilidade, a comparabili-
dade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverao
ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico.

Art. 48.[...] § 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disponibilizarao suas informagdes e dados conta-
beis, orcamentarios e fiscais conforme periodicidade, formato
e sistema estabelecidos pelo 6rgao central de contabilidade da
Uniio, os quais deverio ser divulgados em meio eletronico
de amplo acesso publico.

Art.50.]...] § 2° A edi¢do de normas gerais para consolidacio das

contas publicas cabera ao 6rgio central de contabilidade da Uniio,
enquanto nio implantado o conselho de que trata o art. 67.

Desse modo, os regulamentos administrativos editados pela STN

(isoladamente ou em conjunto com a SOF) passam a ser de observan-
cia obrigatdria por parte dos entes subnacionais, inclusive em matéria
de classificagio or¢amentaria. O Supremo Tribunal Federal conferiu
respaldo a essa leitura em julgado recente, proferido na ADPF 763,
no qual afirmou que o “Poder Legislativo da Unido exerceu legitima
atuagio legiferante no sentido da deslegalizacio da matéria atinente as
normas gerais de contabilidade pablica”", o que inclui a padronizacio

das informacdes orcamentarias'®,

16

17

BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da

outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 763 Distrito Federal. Relator: Ministro André Mendonca, Ple-
nario. Brasilia, 3 de novembro de 2022. Diario da Justi¢ca Eletronico, Brasilia,
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Ainda assim, ha espaco para inovacdes em ambito subnacional.
Por exemplo, embora um estado da federagio nio possa suprimir a
classificagao funcional-programatica da despesa, podera adotar, em ato
proprio, sua estrutura de programas, cédigos e identificagao, respeitados
os conceitos e determinagdes previstos no regulamento federal (art. 3°
da Portaria SOF/SETO/ME n.42,de 14 de abril de 1999 e MCASP).
Poder3, inclusive, ndo adotar a classificacao por subtitulo, que identifica
a localizacdo fisica da acdo or¢camentaria na Unido e esta prevista apenas
na LDO, ndo nas normas gerais de contabilidade publica.

6.3. Estrutura atual da programacao
orcamentaria da despesa na Unido

Atualmente, o orcamento publico no ambito da Unido organi-
za-se em programas de trabalho, que incluem informag¢des qualitativas
e quantitativas.

As informacoes qualitativas abrangem as seguintes classificagdes:
por esfera (identifica o suborcamento em que se da a despesa), insti-
tucional (indica a quem compete realizar o gasto), funcional (revela a
area de despesa da acio governamental), estrutura programatica (revela
o que se quer alcangar com a implementa¢io da Politica Publica),
além das informacoes principais da acdo orcamentaria (identificando
a finalidade do gasto)®.

As informag¢des quantitativas incluem uma dimensao fisica (quan-
tidade de bens e servigos a serem entregues) ¢ uma dimensao financeira
(montante necessario para o desenvolvimento da acio or¢amentaria).
Esta Gltima compreende as classifica¢cdes quanto a natureza da despesa,
o Identificador de uso (IDUSQO, que informa se os recursos sdo desti-
nados para contrapartida), a fonte de recursos (estabelece a vinculagdo

18 nov. 2022. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
1sp2docTP=TP&doclD=764384256. Acesso em: 2 out. 2023.
¥ Em sentido critico, cf. RODRIGUES, Diogo Luiz Cordeiro. Direito e contabi-
lidade publica no Brasil: 0 advento dos Padrdes Internacionais de Contabilidade
do Setor Publico (IPSAS). 2022, 248 f. Tese (Doutorado em Direito) — Depar-
tamento de Direito Economico, Financeiro e Tributario, Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2022.
BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Or¢camento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel

em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 38-39.
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entre a origem ¢ o destino dos recursos), o Identificador de doagdo ¢
de operacio de crédito (IDOC, informa a que operacio de crédito ou
doagdo os recursos se relacionam), o Identificador de resultado primario
(revela qual o efeito da despesa sobre o resultado primario da Uniio),
além da dotag¢io propriamente (indica o montante alocado)®.

O Quadro 4 a seguir, extraido do Manual Técnico do Or¢camento
(MTO) para 2024, ilustra a classificagdo de uma despesa especifica a
luz da codifica¢ao hoje adotada na esfera federal:

Quadro 4 — Exemplo de classificacdo de despesa publica

CODIGO COMPLETO* 10.| 39. |252.|26.| 782.| 2075. | 7M64.|0043.| 5595.]0.]|100.4490,| 2
Eszfera: Orgamento Fiscal 10
Orgidio: Ministério da Infraestrutura 39

CLASSIFICACAQ B

NSTITUCIONAL Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes -

DNIT
ICLASSIFICACAO Funcdo® Transporte 26

EUNCIONAT | Subfuncio: Transporte Rodovidrio 782
PROGEAMA - Transporte Terrestre) 2075

CLASSIFICACAQ ACAQ: Construgdo de Trecho IM32
PROGRAMATICA Rodovidrio

SUBTITULQ: Paraiba 0043
IDOC: Qutros recursos 9999

IDUSO: Recursos ndo destinados a contrapartida o

P === C0

Fonte de Recursos: Recursos do Tesouro - Exercicio
Corrente (1) Recursos Ordinarios (00)

Matureza da Despeca Catacona Fconbmica: Despeasas
de Capital (4); Grupo de Natureza® investimentos {4); 4490
Modalidade de AplicacSo: Aplicagdo Direta (90)

100

Identificador de Resultado Ponméno: Primaria
Discricionaria

PC= D= ZDBCO

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria
do Orcamento Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):
2024. Brasilia: 2023. Disponivel em: https://www1.siop.planejamento.
gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso em: 2 out. 2023. p. 37.

A seguir, o texto passa a tratar das classificacoes da despesa mais
relevantes, quais sejam: a institucional, a economica, a funcional e a
por programas.

6.3.1. A classificacdo institucional
da despesa orcamentaria

A classificacido institucional (ou administrativa) reflete a estrutura
de alocagido das dotagdes orcamentarias, ou seja, busca esclarecer a quem

2 BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Orcamento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://www].siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 39-40.
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fo1 atribuido certo montante para realizacio de determinada despesa. A
classifica¢do institucional estd estruturada em dois niveis hierarquicos:
os Orgaos orcamentarios e as unidades orcamentarias. As dotacdes sio
consignadas as unidades orcamentarias, responsaveis pela realizacio das
acdes’, em consonancia com o art. 14 da Lei n. 4.320/1964.

Cumpre frisar que os 6rgaos e as unidades orcamentarias nio cor-
respondem necessariamente a 6rgaos da Administracio Publica?. Em
relagio ao Poder Executivo, por exemplo, as dotacdes para pagamento
de despesas decorrentes de sentencas judiciais serao alocadas na unidade
orcamentaria “Encargos Financeiros da Unido — Pagamento de Sentencas
Judiciais” (codigo 71103), inserida em “Encargos Financeiros da Unido”
(cddigo 71),salvo as que forem destinadas ao pagamento dos precatorios
de responsabilidade do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social,
do Fundo Nacional de Assisténcia Social, dos Ministérios da Satde e da
Educacio, que poderio ser alocadas nas respectivas unidades orcamentarias,
conforme o art. 32, § 4°, da LDO da Unido de 2023%.

Quanto a divida publica, o sistema orcamentario vigente prevé o
6rgao orcamentario “Divida Pablica Federal” (75) e a unidade orcamen-
taria “Recursos sob Supervisio do Ministério da Fazenda” (75101)>.

A titulo exemplificativo, destacam-se abaixo dois 6rgaos orcamen-
tarios e algumas de suas respectivas unidades orcamentarias, incluindo a
estrutura de cddigo em cinco digitos, dos quais os dois primeiros corres-
pondem ao 6rgio orcamentario e os tres tltimos, a unidade orcamentaria®:

21 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 77.

BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 78.

> BRASIL. Lei n. 14.436, de 9 de agosto de 2022. Dispde sobre as diretrizes para
a elaboragio e a execucido da Lei Orcamentaria de 2023 e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2022/lei/
114436.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://www].siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 234.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢camento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel

5]
(%]
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« Orgio orcamentario: 26000 Ministério da Educacio (MEC)
* Exemplos de unidades orcamentarias:

e 26101 Ministério da Educacio — Administracio Direta
(MEC/AdmD);

* 26246 Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)

« Orgio orcamentario: 71000 Encargos Financeiros da Uniio
(EFU)

* Exemplos de unidades orcamentarias:

e 71906 Fundo Especial de Financiamento de Campanhas
(FEFC)

e 71103 Encargos Financeiros da Unido — Pagamento de
Sentengas Judiciais (EFU-PS]J)

O art. 14, paragrafo Gnico, da Lei n. 4.320/1964 também faz uso
da expressao “unidade administrativa”, que podera, em carater excep-
cional, executar despesas autorizadas em créditos e dotagdes alocadas
em unidades orcamentarias que lhes sio hierarquicamente superiores.

E importante salientar que apenas os 6rgios orcamentarios e as
Unidades Or¢amentarias (UQO) sao refletidas na classifica¢ao institucio-
nal explicitada na lei orcamentaria anual. As unidades administrativas
nem sequer aparecem na lei orcamentaria anual, mas podem se tornar
Unidades Gestoras (UG) na fase de execu¢ao do orcamento por meio
das descentralizacdes orcamentarias.

Tais descentraliza¢des podem ser categorizadas como internas ou
externas. As descentralizacoes internas (ou provisoes) envolvem UG de
um mesmo Orgao, ao passo que as externas (também conhecidas como
destaques) ocorrem entre UG de 6rgios ou entidades de estrutura
diferente. Em qualquer caso, ndo se modificam a programag¢ao ou o
valor de suas dotagcdes orcamentarias (créditos adicionais), tampouco a
classificacio institucional (unidade orcamentaria detentora do crédito
orcamentario aprovado na lei or¢amentaria ou em créditos adicio-
nais)*. Nesse sentido, Giacomoni ensina que “fica claro que repartir o
or¢amento da UO entre UG nio modifica a programagio e os valores

em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 218-233.

26 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor puablico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
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consignados na LOA”, de modo que “a soma das despesas programadas
e realizadas pelas UG nio podera ultrapassar o montante autorizado
para a UO™7.

Na esfera federal, as descentralizacdes externas sio efetuadas me-
diante termos de execucio descentralizada, nos termos do Decreto n.
10.426, de 16 de julho 2020%.

Historicamente, a expressio unidade gestora parece ter surgido
no contexto de cria¢io e regulamentacio do Sistema Integrado de
Administracao Financeira (SIAFI), o pioneiro sistema informatizado de
execugao orcamentaria ¢ financeira da esfera federal, desenvolvido nos
anos de 1980 na esteira da reorganizac¢ao financeira do Estado. Tanto
¢ assim que o Decreto n. 93.872, de 23 de dezembro de 1986, que
dispoe sobre a administragcao financeira e orcamentaria da Unido até
os dias de hoje, contém uma série de disposi¢des relativas as unidades
gestoras (e.g. arts. 10, 20, 26 e 43)%.

Embora tenha sua origem ligada a regulamentacao do SIAFI fede-
ral e ndo esteja prevista na Lei n. 4.320/1964 para fins de classificagdo
institucional, a expressio unidade gestora esta prevista em norma geral
da LRF para fins de transparéncia na gestao fiscal, ainda que nio seja
definida por tal diploma, consoante o art. 48-A, inciso I:

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso II do paragrafo
unico do art. 48, os entes da Federacao disponibilizario
a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informacdes
referentes a:

— - quanto a despesa: todos os atos praticados pelas uni-
dades gestoras no decorrer da execuc¢ao da despesa,no

2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 108.

GIACOMONI, James. Or¢amento governamental: teoria, sistema, processo.
Sao Paulo: Atlas, 2019. p. 258.

# BRASIL. Decreto n. 10.426, de 16 de julho de 2020.Dispde sobre a descentrali-
za¢do de créditos entre 6rgios e entidades da administracio pablica federal integrantes
dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, por meio da celebragio de

termo de execu¢ao descentralizada. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ceivil 03/ Ato2019-2022/2020/Decreto/D10426.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

# Cf.BRASIL. Decreto n. 93.872, de 23 de dezembro de 1986. Dispoe sobre
a unifica¢io dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, atualiza e consolida a le-

gislagio pertinente e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/decreto/d93872.htm.Acesso em: 2 out. 2023.

27

165



momento de sua realizacio, com a disponibiliza¢io minima
dos dados referentes ao nimero do correspondente processo,
ao bem fornecido ou ao servi¢o prestado, a pessoa fisica ou
juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao
procedimento licitatorio realizado™;

As UG sio atribuidos c6digos proprios no 4mbito do SIAFI, nio
se confundindo com aqueles dos 6rgios dos 6rgios orcamentarios e
das unidades orcamentarias.

Por fim, um ponto importante a destacar ¢ que o titular de uni-
dade administrativa responsavel por executar recursos or¢amentarios e
financeiros por descentralizacdo or¢amentaria (ou seja, titular de UA
tornada UG) passa a atuar como ordenador de despesas por delegacio,
sujeitando-se ao dever geral de prestacio de contas®, embora nos li-
mites dos atos praticados e das responsabilidades legalmente assumidas,
sem prejuizo de eventual culpa in vigilando ou in eligendo por parte do
ordenador de despesas titular®.

6.3.2. Classificacdo econémica da despesa

Classificacido economica ¢ a que distingue as despesas publicas
quanto aos seus efeitos sobre a economia. Tal classifica¢ao popularizou-se
no Brasil ainda nos anos de 1950, durante o pds-guerra, especialmen-
te em razdo do esforco empreendido pela Organiza¢io das Nagdes

% BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (grifos nossos).

31 Nessa linha, cf. BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Glossario de termos. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=-
GLOSSARIOPUBLIC:3:::::P3 1D ASSUNTO:1.Acesso em: 2 out. 2023.

2 Segundo o TCU, “a autoridade delegante pode ser responsabilizada sempre que
verificada: a) a fiscalizacdo deficiente dos atos delegados, pela lesividade, mate-
rialidade, abrangéncia e carater reiterado das falhas e pelo conhecimento efetivo
ou potencial dos atos irregulares praticados (culpa in vigilando); ou b) a ma escolha
do agente delegado, comprovada circunstancialmente em cada situa¢io analisa-
da (culpa in eligendo)”, cf. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n.
8.799/2019-Primeira Camara. Recurso de Reconsideracio em Tomada de
Contas Especial. Relator: Ministro Benjamin Zymler. Primeira Camara, Brasilia,

3 de setembro de 2019. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/pesquisa/
acordao-completo. Acesso em: 2 out. 2023.
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Unidas (ONU), que divulgava manuais e recomenda¢des® de viés
keynesianista com o propoésito de subsidiar a contabilidade economica
nacional, que busca retratar o comportamento da economia no plano
macroeconomico*.

Nessa perspectiva, vale ressaltar que um dos dados mais importantes
que a contabilidade nacional pode fornecer sobre a situagdo da economia
¢ o referente ao PIB, que contempla em seus calculos a participacio do
governo, inclusive pela vertente dos gastos publicos®. Sob esse prisma,
portanto, uma das finalidades mais relevantes da classificacdo economica
¢ situar a participacio governamental na construcio da riqueza nacional*.

Paralelamente, a classificacdo econdmica foi apropriada pela con-
tabilidade orcamentaria para propoésitos administrativos ou gerenciais,
somando-se as demais classificacdes que orientam as despesas fixadas
pelo orcamento publico.

6.3.2.1. Classificacdao econémica da
despesa na Lei n. 4.320/1964

A Lein.4.320/1964 preve a classificagdo economica para a despesa
publica, separando-a em duas categorias: despesas correntes e despesas
de capital. Doutrinariamente, Caldas Furtado assim conceitua as refe-
ridas categorias:

Despesas Correntes sio aquelas que nio provocam aumento
no patrimonio publico, mas concorrem para a sua conservagao.

* Cf. NACIONES UNIDAS. Manual para la clasificaciéon de las transacio-
nes del gobierno segun su caracter econdémico y su funcidon. Nueva York:
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, 1958; ¢ ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS (ONU). Estrutura do orcamento e classificacio
das contas publicas. Rio de Janeiro: Fundagio Getdlio Vargas, 1959.

* GIACOMON!I, James. Or¢amento publico. 18. ed. 2. reimp. Sio Paulo: Atlas,
2022 [2021]. p. 92-93.

% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Sistema
de contas nacionais: Brasil 2020. Notas técnicas. Rio de Janeiro: IBGE, 2022. Disponivel
em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/ economicas/ contas-nacionais/9052-sistema-
-de-contas-nacionais-brasil. html?=&t=publicacoes. Acesso em: 2 out. 2023.

José Mauricio Conti, sintetizando o prop&sito da classificacio econdmica, leciona
que tal classificacao “[...] permite vislumbrar informagdes Gteis do ponto de vista
macroeconomico, evidenciando os efeitos das despesas publicas sobre a economia e

sobre o produto nacional”, cf. CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira
do Poder Judiciario. 2. ed. Sio Paulo: Blucher, 2019. p. 70.
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Sio consideradas despesas operacionais porque se destinam a
manutencao dos servigos publicos ja em atividade, quer sejam
executados diretamente pelo ente publico ao qual pertencem
os recursos, quer sejam realizados por outras entidades de di-
reito publico ou privado, mediante transferéncias de recursos.

Despesas de Capital sao aquelas que provocam aumento no
patrimoénio publico;sio despesas direcionadas para a implanta-
¢ao ou expansio de servigos publicos, quer sejam executados
diretamente pelo ente ptiblico ao qual pertencem os recursos,
quer sejam realizados por outras entidades de direito publico
ou privado, mediante transferéncias de recursos”.

Segundo o Manual técnico do orcamento federal para 2024, despe-
sas de capital sio “[...] as que contribuem, diretamente, para a formagao
ou aquisicao de um bem de capital”, ao passo que despesas correntes sio
as que “[...] ndo contribuem, diretamente, para a formag¢io ou aquisicao
de um bem de capital”*. Desse modo, segundo Kleber Zanchim,“[...]
o critério economico da classificacdo &, pois, a introducio de um ativo
no patrimonio do setor publico”.

Aluz do art. 12 da Lei n. 4.320/1964, a cada categoria econdmica
correspondem subcategorias, nos seguintes termos:

DESPESAS CORRENTES

* Despesas de custeio (art. 12, § 1°): dota¢des para manutencio
de servicos anteriormente criados, inclusive as destinadas a
atender a obras de conserva¢ao e adaptacio de bens iméveis.

* Transferéncias correntes (art. 12, § 2°): dotacdes para des-
pesas as quais nio corresponda contraprestacio direta em
bens ou servicos, inclusive para contribui¢cdes e subvencdes

7 FURTADO, José de Ribamar Caldas. Direito financeiro. 5. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2021. p. 183-184.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://www].siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 218-233.

¥ ZANCHIM, Kleber Luiz. Arts. 12 a 21. In: CONTI, José Mauricio (Coord).
Or¢amentos publicos: a Lei 4.320/1964 comentada. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 78.
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destinadas a atender 2 manutencdo de outras entidades de
direito publico ou privado.

DESPESAS DE CAPITAL

Investimentos (art. 12, § 4°): dotacdes para o planejamento
e a execucio de obras, inclusive as destinadas a aquisi¢ao de
imoéveis considerados necessarios a realizacio destas altimas,
bem como para os programas especiais de trabalho, aquisi¢ao
de instalacdes, equipamentos e material permanente e cons-
tituicdo ou aumento do capital de empresas que nio sejam
de carater comercial ou financeiro.

Inversdes financeiras (art. 12, § 5° incisos [, I1 e III): dotagcdes
destinadas a: aquisicio de iméveis, ou de bens de capital ja
em utilizacdo (inciso I); aquisicao de titulos representativos do
capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja cons-
tituidas, quando a opera¢do nio importe aumento do capital
(inciso II); constitui¢do ou aumento do capital de entidades
ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros,
inclusive operacdes bancarias ou de seguros (inciso III).

Transferéncias de capital (art. 12, § 6°): dotacOes para
investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas
de direito publico ou privado devam realizar, independen-
temente de contraprestacio direta em bens ou servigos,
constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuicoes,
segundo derivem diretamente da Lei de Or¢camento ou
de lei especialmente anterior, bem como as dota¢des para
amortiza¢io da divida puablica.

De acordo com o regime da Lei n. 4.320/1964, as categorias
econdmicas e suas subcategorias sao associadas a elementos, que dis-
criminam os objetos dos gastos, em consonancia com o principio da
especificagdo. Segundo o art. 15 da Lei n. 4.320/1964, “entende-se
por elementos o desdobramento da despesa com pessoal, material,
servicos, obras e outros meios de que se serve a administracao publica
para consecucao dos seus fins”*. Em ambito infralegal, o art. 3°, § 3°,da

" BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de mar¢co de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboragio e controle dos or¢amentos e balancos da Unido,
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Portaria Conjunta STN/SOF n. 163, de 4 de maio de 2001 conceitua
o elemento da despesa da seguinte maneira:

Art. 3°.[...] § 3°. O elemento de despesa tem por finalidade
identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e van-
tagens fixas, juros, didrias, material de consumo, servigos de
terceiros prestados sob qualquer forma, subvencoes sociais,
obras e instalacOes, equipamentos e material permanente,
auxilios, amortizacdo e outros de que a administracao publica
se serve para a consecucao de seus fins*'.

A discrimina¢do da despesa por elementos corresponde ao que
nos Estados Unidos se convencionou chamar de “line-item budget” (or-
camento “por linhas”), cuja adog¢io, nas palavras de Giacomoni, “foi
vista como um grande aperfeicoamento por permitir controle rigoroso
sobre as despesas e, também, por diminuir o poder dos funcionarios
responsaveis na gestio dos recursos”*. Por outro lado, José Mauricio
Conti, com base em José Afonso da Silva®, ensina que essa classifica-
¢a0, ligada a ideia de orcamento tradicional, ndo permite a aferi¢cio da
eficiéncia do gasto por enfatizar somente os inputs (isto €, os InsUMos
ou itens de gasto), descurando de sua correlagdo com os outputs (bens
e servigos produzidos)*.

Os elementos originalmente previstos na Lei n. 4.320/1964 sio
listados por extenso no art. 13 abaixo de cada subcategoria economica

dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.

planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

" BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN); Ministério
do Planejamento. Secretaria de Orcamento Federal (SOF). Portaria Interministe-
rial n. 163, de 4 de maio de 2001. Dispde sobre normas gerais de consolida¢io
das Contas Publicas no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/
assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/legislacao-sobre-orcamento/
portariainterm1632001.pdf. Acesso em: 2 out. 2023.

A licio do autor patrio é baseada no depoimento de Jesse Burkhead, cf. BUR-
KHEAD, Jesse. Or¢amento publico. Rio de Janeiro: Funda¢io Getulio Vargas,
1971. p. 167; ¢ GIACOMON!I, James. Or¢amento governamental: teoria,
sistema, processo. Sio Paulo: Atlas, 2019. p. 170.

# SILVA, José Afonso. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista dos

Tribunais, 1973.

CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢amentario da administragcao
publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020. p. 88.
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e devem ser identificados por nimeros de c6digo decimal, consoante o
disposto no seu § 1° do art. 8°. Esse dispositivo, por sua vez, faz remissao
a0 Anexo n. 4 do referido diploma legal, que conteria a discriminag¢io
dos itens da despesa por elementos. Atualmente, essa lista esta prevista
no Anexo II da Portaria Conjunta STN/SOF n. 163/2001%, e consta
dos manuais editados pela STN* e pela SOF*.

6.3.2.2. Classificacdo quanto a
natureza da despesa

Desde o exercicio de 2002, as classificagoes da despesa por catego-
rias economicas e por elementos integram a classificacio por natureza da
despesa, que € norteada pela Portaria Conjunta STN/SOF n. 163/2001,
a qual “dispoe sobre normas gerais de consolidacao das Contas Publicas
no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios”*.

Segundo esse regulamento, a estrutura da natureza da despesa ¢
representada por um codigo de 8 algarismos, que agrega informacoes
sobre a categoria economica da despesa (1° digito), o grupo de natureza
da despesa (2° digito), a modalidade de aplica¢iao (3° e 4° digitos), o
elemento da despesa (5° e 6° digitos) e, facultativamente, o desdobra-

# BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN); Ministério
do Planejamento. Secretaria de Or¢amento Federal (SOF). Portaria Interministe-
rial n. 163, de 4 de maio de 2001. Dispde sobre normas gerais de consolida¢io
das Contas Publicas no ambito da Unilo, Estados, Distrito Federal e Municipios,
e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/
assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/legislacao-sobre-orcamento/
portariainterm1632001.pdf. Acesso em: 2 out. 2023.

# BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 89-91.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢camento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 89-94.

# BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN); Ministério
do Planejamento. Secretaria de Or¢camento Federal (SOF). Portaria Interministe-
rial n. 163, de 4 de maio de 2001. Dispde sobre normas gerais de consolida¢io
das Contas Publicas no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/

assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/legislacao-sobre-orcamento/
portariainterm1632001.pdf. Acesso em: 2 out. 2023.
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mento do elemento ou subelemento (7° e 8° digitos). O quadro abaixo
sintetiza a classifica¢do da despesa por sua natureza e conceitua cada
um de seus componentes:

Quadro 5 — Exemplo de classificacdo de despesa publica
Posi¢do | Informa- | Especificacdo da infor- | Contetido da informacgéo
cao macao
1° digito | Categoria | 3 — Despesa corrente Informa se a despesa contribui di-
econdmica | 4 — Despesa de capital retamente ou nio para a formacio
ou aquisicdo de um bem de capital.
2°digito | Grupo de | 1—DPessoal e Encargos Sociais | Agregador de elemento de despe-
natureza | 2 — Juros e Encargos da Di- | sa com as mesmas caracteristicas
da despesa | vida quanto ao objeto de gasto.
(GND) 3 — Outras Despesas Cor-
rentes
4 — Investimentos
5 — Inversoes financeiras
6 - Amortiza¢io da Divida
9 - Reserva de Contingéncia
3° e 4° | Modalida- | Exemplos de cddigos: Indica se os recursos serdo apli-
digitos | de de apli- | 20 - Transferéncias 2 Unido | cados mediante transferéncia fi-
cagio 30 —Transferéncias a Estados | Nanceira, inclusive a decorrente de
e 20 Distrito Federal descentralizacido orcamentaria para
31 —Transferéncias a Estados | CUrOs niveis de Govergo, seus Or-
¢ 20 Distrito Federal - Fun. | 8308 ou entidades, ou diretamente
do 2 Fundo para entidades privadas sem fins
. lucrativos e outras instituicdes; ou,
40 — Transferéncias a Mu- N .
S entlo, diretamente pela unidade
PICIpIOS . detentora do crédito orcamentario,
41 —’Transferenaas a Mu-| o4 por outro érgio ou entidade
nicipios - Fundo a Fundo | 1) 4mbito do mesmo nivel de
90 — Aplica¢des Diretas Governo.
5° e 6° | Elemento | Exemplos: Identifica o objeto do gasto.
digitos | da despesa | 11 - Vencimentos e Vanta-
gens Fixas - Pessoal Civil
30 — Material de consumo
35 — Servicos de consultoria
39 — Outros Servigos de
Terceiros - Pessoa Juridica
43 — Subveng¢des Sociais
51 — Obras e Instalacdes
52 — Equipamentos e Mate-
rial Permanente
91 — Sentengas judiciais

172




Quadro 5 — Exemplo de classificacdo de despesa publica

Posi¢dao | Informa- | Especificacao da infor- | Contetiddo da informacao

¢ao macao
7° e 8°|Subele- | Exemplos: Identifica um desdobramento do
digitos | mento da | 04 — Consultoria em tecno- | elemento (objeto do gasto).
despesa logia da informagio e co-

municacio (desdobramento
do elemento 35 — Servigos
de consultoria)

17 — Material de TIC (con-
sumo) (desdobramento do
elemento 30 — Material de
consumo)

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria
do Or¢amento Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):
2024. Brasilia: 2023. Disponivel em: https://www . siop.planejamento.
gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso em: 2 out. 2023. p. 89-94.

A Figura 1, abaixo, oferece um exemplo de despesa classificada
por sua natureza.

Figura 1 — Exemplo de classificacdo de despesa por natureza

12 20 3¢ | 4 52 | 68 7¢ | 8
Categoria Grupo de Natureza| Modalidade de Elemento de Subelemento
Econdmica da Despesa Aplicacao Despesa

Exemplo: cédigo “3.1.90.11.00%, segundo o esquema abaixo:

3 b S0 il 00

Y Vencimentos e Vamtagers Fixas - Pessoal Civil
Aplicagiio Direta
Pessoal e Encargos Sociais
Despesa Corrente

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria
do Orcamento Federal. Manual técnico do or¢camento (MTO):
2024. Brasilia: 2023. Disponivel em: https://www1.siop.planejamento.
gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso em: 2 out. 2023. p. 80.
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No caso da divida ptblica, cumpre tracar as devidas distin¢oes. A
amortizacio da divida consiste em despesa de capital, ao passo que o
pagamento de juros corresponde a despesa corrente®.

6.3.3. Classificacdo funcional

A classificagao funcional tem por objetivo revelar as areas em que
as despesas publicas sio realizadas. Esta ligada ao dito orcamento fun-
cional, que, historicamente, representou o primeiro passo na superaciao
do or¢amento tradicional ou classico ao situar as despesas nas grandes
fun¢des do Estado, indicado o destino dos gastos pablicos™. Trata-se de
uma classificagdo independente da programatica, ainda que esteja tltima
também possua um aspecto finalistico e apresente pontos de contato
com a classificacao funcional’'. A classificacio funcional, no Brasil, é
regida principalmente pela Portaria SOF/SETO/ME n. 42/1999.

O cddigo da classificagdo funcional é composto de 5 digitos, dos
quais os 2 primeiros indicam a fun¢ao (“maior nivel de agregacio
das diversas areas de atuacio do setor publico e deve estar relacio-
nada a missdo institucional do 6rgio de atua¢io”), ao passo que oOs
3 altimos correspondem a subfunc¢ao (“area da despesa na qual a
acao sera executada”?).

A funcio, a bem da verdade, deve corresponder a competéncia
institucional do 6rgio. A subfun¢do representa “um nivel de agregacio
imediatamente inferior a funcio e deve evidenciar a natureza da atuacio
governamental”. Quando o 6rgio possua mais de uma funcio tipica, a
funcio escolhida deve ser aquela mais relacionada a a¢do orcamentaria,

# Vide lista no MTO, cf. BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Se-
cretaria do Orcamento Federal. Manual técnico do or¢camento (MTO): 2024.
Brasilia: 2023. Disponivel em: https://www 1 .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.
php/mto2024. Acesso em: 2 out. 2023. p. 238-262.

0" Em sentido semelhante, cf. CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢amen-

tario da administragcao publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020. p. 89.

> A independéncia da classificacio funcional é ressaltada no MTO, cf. BRASIL.
Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Or¢amento Federal.
Manual técnico do or¢amento (MTO): 2024. Brasilia: 2023. Disponivel em:
https://www].siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso em: 2
out. 2023. p. 40.

Cf. BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Orcamento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel

em: https://wwwl .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 40.
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classificador de natureza programatica®. O Quadro 6, abaixo, apresenta
um exemplo de despesa com a classificagao funcional:

Quadro 6 — Exemplo de classificacdo funcional de despesa

ORGAO: 36000 - Ministério da Saade

ACAO: 8755 - Aperfeicoamento, avalia¢io e desenvolvimento de a¢des e servigcos
especializados em cardiologia (INC)

SUBFUNCAOQ: | 302 - Assisténcia hospitalar e ambulatorial
FUNCAO: 10 - Satde

Fonte: Elabora¢io propria.

Atualmente, a Portaria SOF/SETO/ME n.42/1999 admite a cha-
mada “matricialidade”, isto €, a combinacio de “subfuncdes a fungoes
diferentes daquelas a elas diretamente relacionadas”, como exemplifica
o Quadro 7, abaixo.

Quadro 7 — Exemplo de classificacdo funcional de despesa

ORGAO: 01000 - Camara dos Deputados

ACAO: 2010 - Assisténcia pré-escolar aos dependentes dos servidores e
empregados

SUBFUNCAO: | 365 - Educacio infantil

FUNCAO: 01 - Legislativa

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria
do Orcamento Federal. Manual técnico do or¢camento (MTO):
2024. Brasilia: 2023. Disponivel em: https://www1 siop.planejamento.
gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso em: 2 out. 2023. p. 43.

Funcio que merece destaque especial é a 28 - Encargos espe-
ciais, uma agregacio neutra que abrange “despesas que nio podem
ser associadas a um bem ou servi¢o a ser gerado no processo produ-
tivo corrente, tais como dividas, ressarcimentos, indenizagdes e outras

>> BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Orcamento

Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 41.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Or¢camento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel

em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 41.
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afins”*. A func¢ido Encargos especiais é tipificada em 7 subfunc¢des
(841 - Refinanciamento da divida interna, 842 - Refinanciamento da
divida externa, 843 - Servico da divida interna, 844 - Servico da divida
externa, 845 - Outras transferéncias, 846 - Outros encargos especiais,
847 - Transferéncias para a educacio basica). As despesas decorrentes
de sentengas judiciais amoldam-se a subfunc¢ao 846,

Recentemente, as despesas executadas no ambito dos orcamentos
fiscal e da seguridade social passaram a ser classificadas também de acor-
do com a classificagdo das fungoes de governo (COFOG, Classification of
Functions of Government), um tipo de classificacdo funcional desenvolvido
pela OCDE, conforme o Manual de estatisticas de financas puablicas
2014 do Fundo Monetario Internacional (FMI)¥. Segundo o MTO,
a adoc¢io da COFOG amplia a transparéncia ¢ a comparabilidade dos
gastos nacionais com os de outras nagoes®.

6.3.4. Classificacdo programatica

A classificacio programatica, também regida pela Portaria SOF/
SETO/ME n. 42/1999, tem por escopo concretizar o chamado orga-
mento-programa, assim definido por José¢ Mauricio Conti:

Do exposto, pode-se inferir que o conceito de orcamen-
to-programa corresponde a uma técnica de orcamentacio
que se constitul em um instrumento por meio do qual o
planejamento governamental se materializa em dotacOes
orcamentarias precisas e especificas, na forma de programas,

> BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso

em: 2 out. 2023. p. 41.

Cf. BRASIL. Ministério do Planejamento. Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento (SIOP). Disponivel em: http://www1.siop.planejamento.gov.br/
acessopublico/?pp=acessopublico&ex=0&fp=inicio. Acesso em: 16 set. 2023.

7 INTERNATIONAL MONETARY FUND. Government Finance Statistics
Manual 2014. Washington, D.C.: International Monetary Fund, 2014, 446 p.

Disponivel em: https://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual /2014/gfsfinal.
pdf. Acesso em: 2 out. 2023.
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> BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Orcamento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso

em: 2 out. 2023. p. 42.
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que definem atividades e projetos com resultados e metas,
de modo a vincular as referidas dota¢des ao atingimento dos
objetivos fixados no plano®.

A classificagdo programatica une os programas previstos no plano
plurianual as acdes orcamentarias previstas na LOA.

O art. 2°,inciso I, da Portaria SOF/SETO/ME n.42/1999 define
programa como “o instrumento de organiza¢do da acao governamental
visando a concretiza¢ao dos objetivos pretendidos, sendo mensurado
por indicadores estabelecidos no plano plurianual”®. Sob a égide do
PPA 2024-2027, programas correspondem ao “conjunto coordenado
de a¢des governamentais financiadas por recursos orcamentarios e nao
or¢amentarios visando a concretizacio do objetivo™".

Os programas podem ser finalisticos (que buscam a concretizagao
de um objetivo) ou de gestdo (que retratam as despesas de manutencio
da estrutura administrativa, especialmente as de pessoal e de custeio)®.

Ha também os programas identificados como “Operagdes espe-
ciais”, que nio integram o PPA e geralmente contemplam a¢des do tipo
“Operagio especial” (vide abaixo). A reciproca nio ¢ verdadeira: uma
acao caracterizada como “Operacio especial” pode ser associada a um
programa finalistico, se for relevante para o alcance de seus objetivos®.

O or¢amento prevé o programa 0901 - Operacdes especiais:
cumprimento de sentengas judiciais. Os demais programas intitulados

CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢camentario da administracao
publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020. p. 90-91.

BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria Especial do Tesouro e Or¢amento.
Secretaria do Orcamento Federal. Portaria SOF/SETO/ME n. 42, de 14
de abril de 1999. Disponivel em: https://in.gov.br/web/dou/-/portaria-sof/
me-n-2.520-de-21-de-marco-de-2022-387374808. Acesso em: 2 out. 2023.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢camento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 43.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Orcamento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mt02024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 43.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Or¢camento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel

em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 43.
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“Operagdes especiais” relacionam-se a divida publica e a transferéncias
diversas. Sao eles: 0902 - Operagdes especiais: financiamentos com
retorno, 0903 - Operag¢des especiais: transferéncias constitucionais e as
decorrentes de legislacdo especifica, 0904 - Operagdes especiais: outras
transferéncias, 0905 - OperagOes especiais: servico da divida interna
(juros e amortizacdes), 0906 - Operacoes especiais: servico da divida
externa (juros e amortizagdes), 0907 - Operagdes especiais: refinancia-
mento da divida interna, 0908 - Operagdes especiais: refinanciamento
da divida externa, 0909 - Operag¢des especiais: outros encargos especiais,
0910 - Operagoes especiais: gestdo da participacdo em Organismos
e entidades nacionais e internacionais, 0911 - Opera¢des especiais:
remuneracdo de agentes financeiros, 0913 - Operagdes especiais: inte-
gralizacdo de cotas em organismos financeiros internacionais.

A agdo or¢amentaria, por seu turno, é assim conceituada pelo
MTO:

A acdo orcamentaria € o principal classificador do or¢amento
publico federal. Entende-se que cada a¢io deve representar
um conjunto de operagdes das quais resultam produtos (bens
ou servi¢os) que contribuem para atender ao objetivo de
um programa. Incluem-se também no conceito de agdo as
transferéncias obrigatorias ou voluntarias a outros entes da
Federagio e a pessoas fisicas e juridicas, na forma de subsidios,
subvengdes, auxilios, contribui¢des, entre outros, os financia-
mentos e as reservas de contingéncia®.

As ag¢des podem ser classificadas como atividades, projetos ou
operagdes especiais. As respectivas definicdes constam do art. 2°, incisos

I1, IIT e 1V, da Portaria SOF/SETO/ME n. 42/1999. Confira-se:

Art. 2° Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por:

I - Programa, o instrumento de organizacao da acio go-
vernamental visando a concretizacdo dos objetivos pre-
tendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos
no plano plurianual;

% BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Orcamento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 44.
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II - Projeto, um instrumento de programacio para alcangar
o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de
operagdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto
que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da a¢io
de governo;

IIT - Atividade, um instrumento de programacao para alcangar
o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de
operacdes que se realizam de modo continuo e permanente,
das quais resulta um produto necessirio a manuten¢ao da
acao de governo; e

IV - Opera¢des Especiais, as despesas que nio contribuem
para a manutencao das acoes de governo, das quais nao resulta
um produto, e ndo geram contraprestacao direta sob a forma
de bens ou servigos®.

Quanto as a¢ges classificadas como operagdes especiais, destacam-se
a acao “0005 - Sentencas judiciais transitadas em julgado (precatérios)”
e a a¢ao “0625 - Sentencas judiciais transitadas em julgado de pequeno
valor” (ambas relacionadas ao programa 0901).

A classificagdo programatica, na Unido, inclui ainda um classifi-
cador correspondente ao subtitulo, a informar a localizagio fisica das
acOes, bem como a indica¢do da metafisica, vale dizer, a “quantidade
de produto a ser ofertado por a¢do, de forma regionalizada, se for o
caso, num determinado periodo e instituida para cada ano”. Segundo o
MCASP,*“as metas fisicas sao indicadas em nivel de subtitulo e agregadas
segundo os respectivos projetos, atividades ou operacoes especiais’®.

Destacam-se, no Quadro 8, abaixo, exemplos de programas e algu-
mas de suas respectivas acoes discriminadas por érgaos orcamentarios:
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BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria Especial do Tesouro e Orcamento.
Secretaria do Orcamento Federal. Portaria SOF/SETO/ME n. 42, de 14
de abril de 1999. Disponivel em: https://in.gov.br/web/dou/-/portaria-sof/
me-n-2.520-de-21-de-marco-de-2022-387374808. Acesso em: 2 out. 2023.

Para ambas as passagens, cf. BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Te-
souro Nacional (STN). Manual de contabilidade aplicada ao setor publico
(MCASP). 9. ed. Brasilia: STN, 2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/
apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 81.
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Quadro 8 — Exemplos de programas e
acoes, por 6rgao orcamentario

Exemplo 1

ORGAO: 03000 — Tribunal de Contas da Unido

PROGRAMA: 0034 — Programa de Gestio e Manuten¢io do Poder Legislativo

ACAO: 0181 — Aposentadorias e pensdes civis da Unido (opera¢io especial)
2191 - Publicidade Institucional e de Utilidade Pablica (atividade)

Exemplo 2

ORGAO: 58000 - Ministério da Pesca e Aquicultura

PROGRAMA: 1031 - Agropecuaria Sustentavel

ACAO: 0080 - Subvencio Econdmica ao Preco do Oleo Diesel de Embarca-

¢oes Pesqueiras (Lei n® 9.445, de 1997) (operac¢io especial)
20Y0 - Desenvolvimento da Aquicultura (atividade)

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento. Sistema Integrado de Planejamento
e Orgamento (SIOP). Disponivel em: http://www1.siop.planejamento.gov.br/
acessopublico/?pp=acessopublico&ex=0&fp=inicio. Acesso em: 2 out. 2023.

6.4. Conclusdes

A LOA veicula autorizag¢des de gastos por meio de créditos orga-
mentarios, que devem ser especificados de maneira adequada em suas
diversas facetas, de modo que sejam viabilizados tanto o gerenciamen-
to dos gastos publicos quanto o exercicio dos controles parlamentar,
técnico e social. Nesse contexto, revelam-se fundamentais as chamadas
classificacdes da despesa publica, que delimitam os gastos em termos
qualitativos e quantitativos.

Ao longo deste capitulo, foram descritas as mais importantes
classificacoes da despesa (institucional, economica, funcional e progra-
matica), ilustradas com exemplos relevantes e seus respectivos codigos

alfanuméricos, conforme os regulamentos e os manuais editados pela
STN e pela SOE
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