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RESUMO

Juntamente com classe, raca e sexualidade, 0 género € um dos eixos estruturantes das relacdes
de poder e das interagfes sociais. JA& 0 orgcamento publico, além de um instrumento de
planejamento e administracdo, € também um instrumento politico. No orcamento estdo
refletidas as correlagbes de forcas politicas, os embates em torno da alocagéo de recursos do
Estado e as escolhas redistributivas realizadas pelo governo. Nesta pesquisa, faz-se uma analise
das Leis Orgamentérias Anuais editadas entre 2012 e 2015, a fim de: a) determinar qual foi a
parcela do orcamento do governo federal destinada a Secretaria Nacional de Politicas para
Mulheres no periodo de vigéncia do primeiro Plano Plurianual de Aplicacdes da Unido - PPA
elaborado durante o governo da presidenta Dilma Rousseff; b) especificar de que forma os
recursos orcamentarios foram alocados e quais politicas publicas receberam maiores dotacdes
orcamentarias; e c) identificar quais os problemas integrantes da agenda de género,
institucionalizada por meio do Plano Nacional de Politicas para Mulheres - PNPM, foram
considerados prioritarios pelo governo federal no periodo analisado, segundo a alocacdo de
recursos. ApoOs a analise, propbe-se a incorporacdo do recorte de género no processo
orcamentario e é apresentado o conceito de orcamento sensivel a género, compreendido como
0 orcamento no qual hé a preocupagdo com o impacto que o gasto publico gera em homens e
mulheres, consideradas as especificidades de suas condic¢des sociais.

Palavras-chave: Politicas publicas para mulheres; Secretaria de Politicas para Mulheres;
Orcamento publico; e Orcamento sensivel a género.
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INTRODUCAO

O estudo do orcamento publico pode ser encarado como um importante instrumento
para a compreensdo das politicas sociais governamentais. Ele reflete a correlagdo de forcas
sociais, 0s interesses envolvidos na apropriacdo dos recursos publicos e a importancia, em
termos financeiros, de cada politica publica em um determinado contexto histérico da
conjuntura econdmica, social e politica do pais, mensurados por meio da alocagdo de recursos
(SALVADOR, 2010).

O orcamento &, assim, um espelho da vida politica de uma sociedade, pois registra a
estruturacdo de gastos e receitas e reflete os interesses das classes (OLIVEIRA, 2009). Nele sdo
expostas as prioridades politicas e sdo definidas as op¢des quanto a redistribuicdo de recursos,
tendo em vista a funcdo distributiva que o Estado desempenha na economia (SALVADOR;
YANNOULAS, 2013). Em sua dimensdo estratégica, o orcamento € um instrumento
fundamental para a concretizacdo dos direitos sociais e assim tem sido encarado por diversas

organizagOes da sociedade civil que atuam na defesa dos direitos humanos (BLYBERG, 2009).

Concomitantemente, o género! é um elemento estruturante de nossas sociedades
eurocéntricas, brancas, capitalistas e patriarcais (JACOME; VILLELA, 2012). Atualmente,
51,4% da populacdo brasileira é composta por mulheres, apesar disso, elas ocupam apenas 14%
dos cargos eletivos e 37,8% dos cargos gerenciais (publicos e privados). Embora sejam mais
escolarizadas, o rendimento médio das mulheres equivale a 76,5% do rendimento médio dos
homens (IBGE, 2018). Neste cenario marcado pela desigualdade entre homens e mulheres, faz-
se imprescindivel a atuacdo governamental, por meio da formulacdo e da implementacéo de
politicas publicas focalizadas, com vistas a promocdo da igualdade de género e a mitigacdo do
impacto que a disparidade de condi¢Ges tem na vida das mulheres.

Observou-se recentemente no cenario politico-juridico mundial uma tendéncia a
regulacdo juridica das relacdes de género, por meio da institucionalizacdo de politicas e de
mecanismos de defesa dos direitos das mulheres?. Entretanto, nem sempre tais politicas sdo
acompanhadas por um volume de recursos orcamentarios que permita a concretizagdo de suas
acdes e o alcance de seus objetivos (JACOME; VILLELA, 2012). N&o por acaso, a Declarag&o

e Plataforma de Ac¢éo da IV Conferéncia Mundial sobre a Mulher - Conferéncia de Pequim, da

1 A problematizagdo em torno do conceito de “género” sera feita no Capitulo 1.
2 para um panorama do tratamento dispensado a mulher pela legislacdo brasileira a partir de 1822, ver Cortés
(2013).



qual o Brasil é signatario, dispde sobre a obrigatoriedade da existéncia de dotacGes
orcamentarias em todos os niveis de governo para a execucdo de politicas que visem a

promocdo da igualdade de género.

No Brasil, em ambito federal, a formulacéo, a definicdo de diretrizes e a articulacao de
politicas publicas para as mulheres cabe & Secretaria Nacional de Politicas para Mulheres -
SPM, atualmente vinculada ao Ministério dos Direitos Humanos (BRASIL, 2018). Desde a
criacdo da Secretaria, em 2003, a pauta da promogéo da igualdade de género tem sido conduzida
na administracao publica federal a partir de uma perspectiva transversal, por meio da articulacéo
da Secretaria com os Ministérios e os Orgdos setoriais. O principal instrumento de gestdo
utilizado pela SPM para efetivar sua agenda® é o Plano Nacional de Politicas para Mulheres -
PNPM, executado em parceria com outros 6rgdos. Entretanto, ha indicativos na literatura sobre
a necessidade de se conferir maior importancia ao orcamento da SPM, pois uma maior
quantidade de recursos conferiria ao 6rgdo a possibilidade de tracar suas linhas de atuacéo e
aumentaria sua “autoridade politica para lidar com outros Ministérios de forma mais igualitaria

e menos dependente” (REINACH, 2013).

Conforme o exposto acima, uma andlise das dotacdes or¢camentarias a partir de uma
perspectiva de género permite “medir o compromisso real dos governos com o tema da
desigualdade de género, ao relacionar as politicas publicas com suas respectivas dotacoes
orcamentarias” (JACOME; VILLELA, 2012). Portanto, se pretenderd com esta pesquisa
responder a seguinte questdo: qual o montante de recursos alocado pelo governo federal na
Secretaria Nacional de Politicas para Mulheres por meio da Lei Orcamentaria Anual, entre 2012
e 2015, e como esses recursos foram distribuidos na Secretaria? O recorte temporal foi feito de
acordo com a duragédo do Plano Plurianual de Aplicacdes da Unido - PPA elaborado durante o
primeiro mandato presidencial feminino no Brasil, de Dilma Rousseff, marco temporal e

simbolico quanto a representagdo politica feminina®.

O objetivo geral da pesquisa sera compreender a representatividade do orgamento da
Secretaria Nacional de Politicas para Mulheres em meio ao orcamento da Unido, entre 2012 e

2015, e identificar quais os problemas constantes da agenda da SPM foram considerados

% Agenda governamental, segundo John Kingdon, é “o conjunto de assuntos sobre os quais 0 governo, e pessoas
ligadas a ele, concentram sua atengdo num determinado momento” (CAPELLA, 2005).

4 De acordo com Miguel e Biroli (2014), a eleicdo de uma mulher para Presidéncia da Republica teve efeitos
meramente simbélicos, uma vez que ndo houve avangos consideraveis na agenda feminista no periodo.



prioritarios no periodo, de acordo com a designacdo de dotacfes orcamentérias. Para atingir o
objetivo geral, pretende-se executar 0s seguintes objetivos especificos:

1. determinar qual a parcela do orcamento publico destinada a Secretaria
Nacional de Politicas para Mulheres, entre 2012 e 2015, e qual a sua relevancia diante
do montante do or¢camento;

2. especificar de que forma os recursos or¢camentarios foram alocados dentro da
Secretaria Nacional de Politicas para Mulheres e quais politicas publicas receberam
maior quantidade de recursos; e

3. identificar quais os problemas constantes da agenda da SPM, estabelecida no
Plano Nacional de Politicas para Mulheres, foram considerados prioritarios pelo

governo federal no periodo analisado, de acordo com as alocagdes or¢camentarias.

A pesquisa se estrutura em quatro capitulos: no primeiro, trata-se das politicas publicas
para mulheres no Brasil. Inicialmente, é feita a problematizacdo em torno do conceito de género
e o papel do género enquanto elemento estruturante das relacBes sociais, em especial das
relacOes de poder. Em seguida, a teoria da justica de Nancy Fraser e sua distingdo analitica entre
redistribuicdo, reconhecimento e representacdo é apresentada como marco tedrico que orienta
a discussdo. Por fim, faz-se um breve histérico das politicas publicas para mulheres no Brasil,
trata-se da criacdo da SPM e da perspectiva transversal que orienta a conducdo das politicas

publicas para mulheres no pais e da institucionalizacdo do PNPM.

No segundo capitulo, sdo apresentados o conceito de orcamento publico, a sua
instrumentalidade politica e a estruturacdo do ciclo orcamentario no Brasil apds a Constitui¢do
de 1988. O terceiro capitulo trata da descricdo metodoldgica dos instrumentos utilizados para a

realizacdo da pesquisa.

Por fim, no quarto capitulo € realizada a analise das dota¢des orcamentéarias consignadas
a SPM entre 2012 e 2015. A partir dos resultados obtidos, propde-se a incorporacao da no¢édo

de “orcamento sensivel a género” ao processo or¢amentario brasileiro.

Embora a incorporacdo da otica de género na analise or¢camentaria seja um topico
inserido na agenda de pesquisa internacional, essa é uma discussdo relativamente nova na

producdo brasileira sobre acdo estatal, financas publicas e politicas publicas. Conforme



levantamento realizado por Salvador e Yannoulas (2013), “a produg¢io académica brasileira®
em torno do tema orcamento/financiamento e equidades de sexo/género e raca/etnia nao é
significativa”. Uma vez que a ciéncia deve ter um carater social, a auséncia de problematizacao
cientifica do tema, além de constituir um entrave ao debate publico sobre a implementacdo do
recorte de género no processo or¢amentério, gera uma lacuna epistemologica, fazendo-se
necessaria a reflexdo académica sobre o0 assunto, a fim de que haja o preenchimento da lacuna
e a consolidacao da area de estudos interdisciplinares quanto a questdo de género e as financas

publicas

A problemaética da anélise orcamentéria a partir de uma perspectiva de género se insere
ainda em um contexto mais amplo de producédo intelectual voltada ao desenvolvimento de
informacdes e instrumentos que subsidiem a atuacao de grupos de defesa dos direitos humanos
e a formulagdo de politicas publicas focalizadas (BLYBERG, 2009). E essencial a elaboracéo
de “pesquisas de uso do tempo, desagregacdo de dados, produgdo de indicadores de género,
ferramentas de diagnostico e linhas de base, entre outros, que permitam perceber e analisar
como as politicas (ou a auséncia do recorte de género nelas) impactam, de maneira diferenciada,
mulheres e homens” (JACOME; VILLELA, 2012).

Por fim, quanto a questdo do uso dos géneros masculino e feminino, é importante
pontuar que “a lingua contribui para produzir a naturalidade com que o masculino é entendido
como sendo o genérico da humanidade. No caso do portugués, esse esforco é muito trabalhoso,
uma vez que é dificil produzir uma sentenca sem que as marcas de género estejam presentes
(MIGUEL; BIROLI, 2014)”. Embora seja comum, em estudos sobre género, a utilizacdo de
variacdes linguisticas como o feminino universal ou a utilizagdo de “x” e “@” como
mecanismos de obtencdo da neutralidade, optou-se neste trabalho pela adog¢ao da forma padréo
da lingua portuguesa, o que implica a utilizacdo do masculino enquanto universal e neutro.

Espera-se que a escolha ndo gere prejuizos para a problematizacao e compreensdo da tematica.

5> A produgéo sobre o tema tem se concentrado majoritariamente no ambito dos érgdos governamentais e dos
organismos internacionais.



1 POLITICAS PUBLICAS PARA MULHERES NO BRASIL

1.1 GEIN\IERO E SEU PAPEL ENQUANTO ELEMENTO ESTRUTURANTE DAS
RELACOES SOCIAIS

Embora o conceito de “género” seja controverso e constitua objeto de disputa e
discussdo constantes por diferentes vertentes das areas de estudos sobre género e do feminismo
teorico, na classica definicdo apresentada por Joan Scott (1995, p. 86), ele é entendido como
“um elemento constitutivo das rela¢des sociais baseadas nas diferencas percebidas entre os
sexos e é uma forma primeira de dar significado as relagdes de poder”, em outras palavras, “¢
a organizacdo social da diferenca sexual (SCOTT, 1994, p. 13).” Lourdes Bandeira (2005, p. 7)
clarifica o conceito proposto por Scott, ao afirmar que género ¢ “o conjunto de normas, valores,
costumes e praticas através das quais a diferenca biologica entre homens e mulheres €

culturalmente significada”.

Segundo Marta Farah (2004, p. 48), “o conceito de género, ao enfatizar as relagdes
sociais entre 0s sexos, permite a apreensdo de desigualdades entre homens e mulheres, que
envolvem como um de seus componentes centrais desigualdades de poder”. Logo, a utilizacéo
de “género” enquanto uma categoria de analise trata-se de uma tentativa de desnaturalizar as
relacfes de poder que sdo construidas em torno das diferencas bioldgicas entre 0s sexos e trata-
las como construcgdes sociais (BANDEIRA, 2005).

Juntamente com classe, raca e sexualidade, o género é entendido nesta pesquisa como
um dos eixos estruturantes das desigualdades em nossas sociedades eurocéntricas, brancas,
capitalistas e patriarcais. Esses eixos se sobrepdem de forma a gerar diferentes vivéncias de
opressdo (JACOME:; VILLELA, 2012). Conforme apontado por Luis Felipe Miguel e Flavia
Biroli (2014):

As relacBes de género atravessam toda a sociedade, e seus sentidos e seus
efeitos ndo estdo restritos as mulheres. O género €, assim, um dos €ixos
centrais que organizam nossas experiéncias no mundo social. Onde h&
desigualdades que atendem a padrBes de género, ficam definidas também as
posicBes relativas de mulheres e de homens - ainda que o género nédo o faca
isoladamente, mas numa vincula¢do significativa com classe, raca e
sexualidade (MIGUEL; BIROLLI, 2014, p. 8).

Numa sociedade estruturada pela dominacdo masculina, a posicdo das
mulheres ndo ¢ apenas ‘diferente’ da dos homens. E uma posi¢do social
marcada pela subalternidade. Mulheres possuem menos acesso as posi¢oes de



poder e de controle dos bens materiais. Estdo mais sujeitas & violéncia e a
humilhacdo. O feminino transita na sociedade como inferior, fragil, pouco

racional; € o ‘outro’ do universal masculino, como a reflexdo feminista aponta
desde Simone de Beauvoir (MIGUEL; BIROLI, 2014, p. 102).

O ideal de igualdade de género defendido pelo movimento feminista tem como
objetivo garantir uma sociedade justa, do ponto de vista institucional, social e material,
consideradas as especificidades de género. Pretende-se ir além da igualdade formal
caracteristica do Estado liberal e proporcionar as condi¢des necessarias & emancipacdo e a

autonomia feminina.

Para uma analise mais aprofundada da condicdo social das mulheres e das
possibilidades de mitigacdo das injusticas com as quais elas lidam, em decorréncia da
especificidade de género, sdo Uteis as noc¢bes de redistribui¢do, reconhecimento e representacao

propostas por Fraser.

1.2 REDISTRIBUICAO, RECONHECIMENTO E REPRESENTACAO

Nancy Fraser (1995), ao teorizar sobre a justica no pds-socialismo®, inicialmente
apresenta apenas a redistribuicdo e o reconhecimento enquanto paradigmas da justica
analiticamente distintos e propde o dilema bidimensional redistribuicdo-reconhecimento. O
ponto de partida da discussdo € a diferenciacdo analitica entre a injustica econdmica e a injustica
cultural. Segundo a autora, a injustica econdmica ocorre na dimensdo da economia politica e
caracteriza-se pela exploracdo, pela marginalizacdo econémica e pela privacdo. Ja a injustica
cultural ocorre na dimensdo cultural-valorativa (aquela na qual se estabelecem os padrdes de
representacdo, interpretacdo e comunicacdo) e € marcada pela dominacdo cultural, pelo
ocultamento’ e pelo desrespeito. Embora sejam diferentes®, ambas as formas de injustica s&o
radicadas em processos e praticas que sistematicamente colocam alguns grupos em

desvantagem em relacdo a outros.

Para o enfrentamento da injustica econbmica € necessaria a reestruturacdo politico-
econémica da sociedade e as medidas a serem tomadas s@o denominadas por Fraser como
remeédios de redistribuicdo. Abrangem a redistribuicéo de renda, a reorganizacéo da divisao do

trabalho, os controles democraticos do investimento e a transformagdo de outras estruturas

® Refere-se ao periodo posterior ao colapso das experiéncias socialistas, que é marcado pela discusséo tedrica de
modelos politico-econdmicos alternativos ao capitalismo (MIGUEL, 2006).

" No original “nonrecognition”, isto ¢, o ndo reconhecimento da especificidade de um grupo.

8 E importante ressaltar que a distingdo entre injustica econdmica e injustica cultural é apenas analitica. Na pratica,
ambas estéo entrelagadas e reforcam uma a outra dialeticamente.



econdmicas basicas e tendem a promover a igualdade entre os grupos sociais. J& para o
enfrentamento da injustica cultural, faz-se necessaria uma mudanga cultural ou simbolica e para
viabiliza-la devem ser postas em pratica acOes de revalorizacdo das identidades desrespeitadas
e dos produtos culturais dos grupos difamados, de reconhecimento e valorizacao positiva da
diversidade cultural e de transformacdo abrangente dos padrbes sociais de representacéo,
interpretacdo e comunicacdo. Tais medidas sdo denominadas por Fraser como remedios de
reconhecimento® e tendem a promover a diferenciacio dos grupos sociais. Assim sendo, a
politica do reconhecimento e a politica da redistribuicdo aparentam ter objetivos contraditorios
entre si: enquanto a primeira promove a diferenciacio, a segunda promove a igualdade. A essa

tensao Fraser da o nome de “dilema redistribui¢ao-reconhecimento”.

Figura 1 - Dilema redistribuigdo-reconhecimento

REDISTRIBUIGAO RECONHECIMENTO

Fonte: Elaboracao propria

Considerando um espectro conceitual ao longo do qual estejam distribuidos os
diferentes tipos de coletividades sociais, em uma extremidade se localizam as coletividades que
se enguadram no modelo de redistribuicdo e, na outra extremidade, as coletividades que se
enguadram no modelo de reconhecimento. No meio destes extremos, estdo localizadas as
coletividades que se enquadram em ambos. Fraser localiza a questdo de género no centro do
espectro, constituindo o que a autora denomina coletividade bivalente: existe como coletividade
tanto em virtude da estrutura econémico-politica quanto da estrutura cultural-valorativa. Isto
significa que as mulheres, enquanto grupo cuja experiéncia social comum €é permeada pela
especificidade do género, lidam tanto com a injustica econdmica quanto com a injustica
cultural, portanto, ambos os modelos de justica propostos sdo validos para elas. Conforme a

autora:

% A distingdo entre remédios de redistribuicdo e remédios de reconhecimento também é apenas analitica.



[...] injustica econémica e injustica cultural usualmente estdo embricadas de
forma que reforcam uma a outra dialeticamente. Normas culturais que séo
injustamente enviesadas contra alguns sdo institucionalizadas no Estado e na
economia; ao mesmo tempo, a desvantagem econdmica impede a participacdo
igualitaria na formacdo da cultura, nas esferas publicas e no cotidiano. O
resultado é um circulo vicioso de subordinagdo cultural e econdmica.
(FRASER, 1995, pp. 72 - 73).” (Tradugdo livre).

Por conta de seu carater bivalente, fazem-se necessarios tanto remédios de redistribuicao
qguanto remédios de reconhecimento para mitigar os impactos das relacGes de género na
condi¢do social das mulheres. Individualmente eles ndo sdo suficientes para mudar a
especificidade de sua condicdo social. Nao é suficiente que a dimens&o cultural seja remediada
mediante acbes simbolicas de reconhecimento legal e cultural, € fundamental que estas sejam
acompanhadas por remédios que promovam a redistribuicdo e alterem a estrutura politico-
econdmica do Estado capitalista e vice-versa. Conforme colocado por Fernanda Papa (2012, p.
38), “sensibilizar o Estado para a ndo discriminagdo das mulheres torna mais complexo o

entendimento sobre as politicas sociais que devem ser além de redistributivas, tambem de

reconhecimento”.

Posteriormente, ao revisitar sua teoria, Fraser adiciona a dimensdo politica a sua analise.
E na dimens&o politica da justica que s&o estabelecidas as fronteiras das dimensdes politico-
econdmica e cultural-valorativa. Nas palavras da autora, “ela designa quem esta incluido, e
guem esta excluido, do circulo daqueles que sdo titulares de uma justa distribuicdo e de
reconhecimento reciproco” e “revela ndo apenas quem pode fazer reivindicagdes por
redistribuicdo e reconhecimento, mas também como tais reivindicacdes devem ser introduzidas
no debate e julgadas. A dimensdo politica da justica diz respeito prioritariamente a
representacdo’® (FRASER, 2009, p. 19).”

O paradigma entdo passa a ser uma concepcao tridimensional da justica, que se estrutura
com base nas dimensdes econdmica, cultural e politica. Somam-se aos remédios de

redistribuicdo e de reconhecimento os remédios de representacao.

A partir de uma teoria da justica tridimensional e centrada na paridade participativa, na
qual postula que a justiga “requer arranjos sociais que permitam que todos participem como

pares na vida social” (FRASER, 2009), a autora estabelece que ha trés obstaculos a participagdo

10 Quanto a representacdo, dados da Inter-Parliamentary Union demonstram que, no mundo, aproximadamente
21,3% das cadeiras dos parlamentos sdo ocupadas por mulheres. O Brasil, por sua vez, tem um desempenho ainda
mais insatisfatorio: mulheres representam aproximadamente 15% das cadeiras da Camara dos Deputados e 13%
das cadeiras do Senado Federal.
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plena do individuo na interacdo social'l: as estruturas econdmicas (injustica distributiva), as
hierarquias institucionalizadas de valoragdo cultural (injustica cultural) e a méa representacdo

politica (injustica politica)*?.

Fraser entdo localiza a questdo de género no centro do triangulo redistribuicéo-
reconhecimento-representacdo. Isto significa que mulheres lidam tanto com a injustica
econdmica, quanto com as injusticas cultural e politica. E importante pontuar que ndo ha uma
separacdo definida entre as dimensdes, elas se entrelacam e se reforcam dialeticamente
(FRASER, 2013). Segundo a autora, “enquanto cada uma corresponde a uma forma auténtica
de injustica que ndo pode ser reduzida a outras, nenhuma pode ser excluida legitimamente da
formulacéo de teorias contemporéneas (FRASER, 2013, p. 750).”

Figura 2 — Tridngulo redistribuicdo, representacdo e reconhecimento

REDISTRIBUIGAO

GENERO

REPRESENTAGCAO RECONHECIMENTO

Fonte: Elaboragdo propria.

Celi Regina Pinto (2008) critica em Fraser a auséncia de problematizagcdo em torno do
topico da acdo institucional e propde as politicas publicas como meio de concretizar os remédios
de redistribuicdo, reconhecimento e representacdo. Neste trabalho, seguirei a I6gica adotada por

Pinto, que associa os remédios em Fraser a politicas publicas. Estas tém o papel de orientar a

11 A participacdo ndo se reduz a participacdo politica, mas abrange todas as interagdes sociais.
2 De acordo com a autora, a distribuicdo e o reconhecimento sdo politicos por natureza, uma vez que sio
contestados e permeados por relages de poder e, em sua maioria, demandam tomada de deciséo do Estado.
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acdo do Estado “a fim de combater problemas decorrentes de praticas assimétricas
historicamente configuradas que inviabilizam o processo de participacdo social e politica

democratica igualitaria, de mulheres e homens” (SPM, 2013).

Pinto trata ainda da aplicabilidade dos conceitos de redistribuicio e reconhecimento® a

realidade brasileira:

No Brasil, as no¢oes de distribuigéo e reconhecimento foram tradicionalmente
tratadas como sendo duas questdes distintas. A nocdo de distribuicdo tem
muito mais tradicdo do que a de reconhecimento; tem sido 0 espaco
privilegiado de teses de economistas, que se preocupam com a desigualdade
social, identificada como sinénimo de concentragio de renda. Tal
identificagdo também tem sido recorrente nos discursos governamentais de
todos os matizes ideoldgicos. Toda a discussdo sobre a renda minima esta
dentro deste espectro. [...]JA no¢do de reconhecimento foi introduzida no pais
junto com as discussdes sobre a diferenca, bastante proxima das questdes
feministas e as dos movimentos gays, e esta embebida de ideias pds-
estruturalistas [...]. Posteriormente, diferenca e reconhecimento tornam-se
uma questdo de justica social, principalmente através do movimento negro e
de sociodlogos que trabalham com o tema (PINTO, 2008, p. 45).

O foco deste trabalho recai majoritariamente sobre a dimensdo da economia politica,
com vistas a redistribuicdo, conforme proposto por Fraser. Mediante o reconhecimento estatal
das injusticas as quais as mulheres estdo submetidas e da formulacdo e implementacdo de
politicas publicas que tenham mulheres como publico-alvo, a redistribuicdo é abordada em
termos de consignacdo de dotacdes orcamentarias as politicas para mulheres e de sua relevancia
em meio ao orcamento da Unido. A compreensao aqui é a de que o gasto estatal tem impactos
diferentes em homens e mulheres por conta das especificidades de suas condic¢des sociais,
portanto, ndo se pode falar em neutralidade do gasto pablico. A seguir, tratarei das politicas
publicas para mulheres como instrumento de mitigacdo das injusticas as quais elas estdo

submetidas.

1.3 POLITICAS PUBLICAS PARA MULHERES

Na cléssica definicdo de Thomas Dye (1972), politica ptblica é “tudo o que o governo
decide fazer ou deixar de fazer”. Embora tal defini¢ao tenha seus limites, permite identificar
que o agente responsavel pela formulagao de politicas publicas € o Estado, em virtude de “sua
capacidade de tomar decisdes oficiais em nome dos cidadaos” (HOWLETT; RAMESH; PERL,

2013). Isto significa dizer que uma politica ndo é publica por conta de seu destinatario (a

13 A problematizagéo de Pinto é anterior a reformulacéo da teoria na qual Fraser adiciona a dimensao politica e a
injustica politica.
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populacédo), até porque organizacOes privadas e da sociedade civil podem executar agdes que
visem ao bem publico, mas sim pelo carater coercitivo e oficial das decisGes e acdes estatais.
Além disso, a definicdo de Dye enfatiza o carater decisorio da acdo estatal. Nessa linha, uma
omissdo estatal deliberada também é uma decisdo politica, tendo em vista que é uma decisao

pela manutencéo do estado de coisas atual.

De acordo com Jenkins (1978, ), politica publica ¢ “um conjunto de decisdes inter-
relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de atores politicos, e que dizem respeito a selecdo
de objetivos e dos meios necessarios para alcanca-los, dentro de uma situacdo especifica em
que o alvo dessas decisdes estaria, em principio, ao alcance desses atores”. A defini¢ao de
politica publica proposta por Jenkins também é (til a analise que se pretende empreender neste
trabalho, em virtude da énfase dada ao estabelecimento de objetivos a serem atingidos e 0s

meios para fazé-lo.

Compreendidas as politicas publicas como instrumentos de acéo estatal fundamentais a
modificacdo da condi¢do social da mulher e a promocéo da igualdade de género, por meio da
concretizacdo dos remédios de redistribuicdo, reconhecimento e representacao propostos por
Fraser, é fundamental compreender como ocorre a insercdo da questdo de género nas politicas
publicas. Na definicdo de Marta Farah (2004, p. 49),

[...] politicas publicas com recorte de género sdo politicas publicas que
reconhecem a diferenca de género e, com base nesse reconhecimento,
implementam acdes diferenciadas para mulheres. Essa categoria inclui,
portanto, tanto politicas dirigidas a mulheres — como as agdes pioneiras do
inicio dos anos 80 — quanto agdes especificas para mulheres em iniciativas
voltadas para um publico mais abrangente.

Papa (2012, p. 20) apresenta 0 conceito adotado pelas Articulacbes de Mulheres
Brasileiras: politicas publicas para as mulheres sdo “politicas favoraveis a mudanca das
condicGes de vida das mulheres, considerando que esse € um grupo submetido a exploragéo e
a opressdo capitalista, patriarcal e racista”. O conceito relaciona-se a duas nogdes: a de
igualdade e a de justica social. Esta Gltima, de acordo Fraser, pressupde a participacdo paritaria
dos individuos na interacdo social. Logo, politicas de promocédo da igualdade de género
objetivam a superacdo das desigualdades materiais, politicas e simbolicas entre homens e
mulheres com vistas a igual visibilidade, ao empoderamento e a participagdo de ambos nas
esferas publica e privada (FRASER, 2009; PAPA, 2012).
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Lourdes Bandeira (2005), por sua vez, propGe a distincdo analitica entre politicas de
género e politicas para mulheres. Segundo a autora, as politicas para mulheres desconsideram
a perspectiva relacional das interagdes sociais entre 0s sexos e reforcam o papel tradicional da
mulher na sociedade, enquanto principal responsavel pelo trabalho reprodutivo, de acordo com
a ética do cuidado. Consequentemente, nao possibilitam a ruptura com as visdes tradicionais
do feminino. J& as politicas de género consideram, a partir de uma perspectiva critica, o carater
relacional dos diferentes processos de socializa¢ao aos quais homens e mulheres sdo submetidos
e objetiva a alteracdo desses padrdes, com vistas a0 empoderamento e a autonomia das
mulheres. De acordo com Bandeira, no Brasil, as politicas publicas voltadas as mulheres, via
de regra, ndo contemplam a perspectiva de género.

Ao analisar as politicas publicas para mulheres estaduais e municipais no Brasil, Farah
(2004, p. 65) identifica duas vertentes que possivelmente corroboram o que é apresentado por
Bandeira: “a primeira vé a mulher sobretudo a partir de sua funcdo na familia, devendo as
politicas publicas ‘investirem’ nas mulheres pelo efeito multiplicador que tal agdo pode ter
sobre a familia e sobre a sociedade como um todo”, ja a segunda vertente, “tem por base a
perspectiva de direitos. Segundo essa vertente, trata-se de garantir a ampliacdo do espaco da
cidadania, pela extenséo de direitos a novos segmentos da populacéo e pela inclusdo desses

novos segmentos na esfera do atendimento estatal”.

Embora a literatura diferencie analiticamente as politicas de género e as politicas para
mulheres, o governo federal ndo apresenta formalmente distingdes entre esses conceitos. Logo,
neste trabalho optou-se por utilizar os termos “politica de género” e “politica para mulheres”
indiscriminadamente, em virtude do governo federal constituir a esfera na qual o objeto de
pesquisa esta situado. Quando necessario, faremos referéncia explicita as politicas publicas que

reforcam o papel tradicional das mulheres na sociedade.

Delimitadas as politicas para mulheres, precisamos compreender como ocorreu sua
institucionalizacdo no Brasil e como séo levadas a cabo pelo governo federal. Portanto, nas
préximas secOes apresentarei um breve histérico das politicas para mulheres no pais, tratarei do
orgdo responsavel pela politica de género em nivel federal, da perspectiva transversal com a

qual é conduzida a pauta de género e do principal instrumento de gestdo empregado.

1.4 HISTORICO DAS POLITICAS PARA MULHERES NO BRASIL

Nos anos 80, em meio ao processo de redemocratizagdo que ocorria no Brasil, a

participacdo social se inseriu como uma das principais demandas dos movimentos sociais na
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agenda de reforma do Estado. O tdpico se desdobrava em duas frentes: demandas pela
democratizagcdo de processos decisorios e demandas pela “inclusdo de novos segmentos da
populagdo brasileira entre os beneficiarios das politicas publicas”. Tais demandas tomaram
forma como propostas de descentralizacdo e de participacdo da sociedade civil na formulagéo

e na implementacéo das politicas publicas (FARAH, 2004).

Em meio a ampliacdo do debate publico sobre poder, igualdade e democracia, a
participacdo das mulheres nestes movimentos sociais foi fundamental para a construcdo da
mulher enquanto sujeito politico, pois “a historia desses movimentos é também a da
constituicdo das mulheres como sujeito coletivo, em que estas deixam a esfera privada e passam
a atuar no espacgo publico, tornando publicos temas até entdo confinados a esfera privada”

(FARAH, 2004).

Inicialmente a atuacdo das mulheres ocorria em meio aos movimentos organizados de
trabalhadores urbanos pobres, que lidavam com problemas de baixos salarios, elevado custo de
vida e questdes relativas a inexisténcia de infraestrutura urbana, falta de agua e saneamento e
reivindicacdes por escolas, creches e postos de saude. No decorrer do tempo, as reivindicacdes
das mulheres em tais movimentos passaram a englobar temas especificos a condicédo social da
mulher: direito a creche, saude da mulher, sexualidade e contracep¢do e violéncia contra a
mulher (FARAH, 2004; PAPA, 2012).

Algumas demandas dos movimentos sociais com participacdo de mulheres passaram a
convergir com as demandas do movimento feminista, cujo objetivo principal era “a
transformacéo da situacdo da mulher na sociedade, de forma a superar a desigualdade presente
nas relacdes entre homens e mulheres” (FARAH, 2004). O principal ponto em comum entre 0S
dois movimentos era “o questionamento das estruturas publicas e privadas de poder” (PAPA,
2012). A desigualdade de género passou entdo a ser tratada como um entrave ao regime
democratico!* e era discutida em torno de questdes relacionadas a familia, ao trabalho, a

educacdo, a violéncia e a saide (FARAH, 2004; PAPA, 2012). De acordo com Papa (2012),

Do acesso a condicOes dignas de moradia, creches para apoia-las no trabalho
reprodutivo e de cuidado com a familia —em geral combinado com jornada de
trabalho externo ao domicilio — até o direito a uma vida livre de violéncia e
com possibilidade de maior representagdo feminina em cargos eletivos, as
bandeiras de luta das mulheres foram sendo consolidadas (PAPA, 2012).

14 A desigualdade de género como entrave a consecucdo da democracia é o topico principal da area de estudos da
Teoria Politica Feminista.
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No Brasil, a implementacéo de politicas publicas com perspectiva de género precedeu a
Constituicdo de 1988. Na década de 1980 foram implementadas as primeiras politicas publicas
com recorte de género: criacdo do Conselho Estadual da Condi¢do Feminina, em 1983, no
Estado de S&o Paulo; criacdo da Delegacia de Policia de Defesa das Mulheres, em 1985,
também no Estado de Sdo Paulo, e, posteriormente, das Delegacias Especializadas de
Atendimento a Mulher - DEAMs, e do Conselho Nacional dos Direitos das Mulheres?®, em
1985. As politicas para as mulheres no Brasil constituem uma conquista dos movimentos sociais
com participacdo de mulheres e do movimento feminista (FARAH, 2004; MIGUEL; BIROLI,
2014; PAPA, 2012).

Com a descentralizacdo levada a cabo na Constituicdo de 1988, as pressdes dos
movimentos de mulheres passaram a se dirigir ndo s6 ao Governo federal, como também aos
governos estaduais e locais, de acordo com o ente federativo competente pelo tema que
constituia o objeto da demanda. Segundo Farah (2004), “a ampliagdo do papel dos governos
subnacionais na formulacdo e implementacdo de politicas publicas nos ultimos anos foi
acompanhada pela inclusdo de novos temas no campo de atuacdo dos governos estaduais e

locais”.

Recentemente, o entendimento de que as politicas publicas constituem um espaco
privilegiado na luta pela promogdo da igualdade de género se fortaleceu, mediante influéncia
do movimento feminista internacional, que tém lutado pela incorporagdo da perspectiva de
género nas politicas publicas. Enfatiza-se a participacdo das mulheres na formulacdo, na

implementacao e no monitoramento das politicas para mulheres (FARAH, 2004).

Papa (2012) aponta que, no Brasil, os governos municipais ligados ao Partido dos
Trabalhadores foram os primeiros a instituir, no ambito do Poder Executivo, organismos
governamentais voltados exclusivamente para a formulacdo de politicas para as mulheres.
Segundo a autora, a principal diferenca entre 0s organismos especificos e os conselhos da
condigdo feminina e dos direitos das mulheres ¢ o fato de se tratar de “uma instancia

governamental e ndo de representacdo da sociedade civil dentro do Estado”.

Estruturados como Secretarias, 0s organismos especificos de politicas para mulheres
contam com equipe técnica permanente e orcamento proprio e sdo responsaveis pela elaboragéo

das politicas publicas de género, em articulacdo com outras areas do governo. Papa (PAPA,

15 A época de sua criacdo, o Conselho Nacional dos Direitos das Mulheres era 6rgdo integrante da estrutura
regimental do Ministério da Justiga. Atualmente, 0 6rgéo integra a estrutura do Ministério dos Direitos Humanos.
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2012) indica que os organismos especificos devem estar localizados em um alto nivel do
organograma governamental, preferencialmente junto ao gabinete do chefe do Executivo, a fim
de ter maior respaldo politico nas negociac@es junto aos demais 6rgdos governamentais. Além
da articulacdo com os movimentos sociais de mulheres e os demais 6rgdos da administracao

publica, o organismo especifico também deve:

a) ser formulador, ordenador e articulador das politicas para as mulheres;

b) ocupar um lugar estratégico no organograma do governo;

c) contar com instrumentos para atuar (recursos financeiros, de infraestrutura
e humanos);

d) contar com prioridade do nucleo dirigente para desenvolver seu trabalho
perante o conjunto do governo;

e) fazer uso responsavel da maquina publica (ALVAREZ, 2004; DELGADO,
2007; FEZ, 2000; ONU, 1995; RAI, 2003 apud PAPA, 2012).

Baseando-se na Plataforma de Acéo definida na Conferéncia de Pequim e na trajetdria
do movimento de mulheres no Brasil, Farah (2004) identificou dez tdpicos prioritarios na
agenda de politicas publicas dos organismos especificos estaduais e municipais, chamada pela
autora de agenda de género®®: violéncia, salide, meninas e adolescentes, geragio de emprego e
renda (combate a pobreza), educacdo, trabalho, infraestrutura urbana e habitacdo, questdo
agraria, incorporacdo da perspectiva de género por toda politica pablica (transversalidade) e
acesso ao poder politico e empoderamento. Observam-se nas demandas colocadas pela
sociedade civil ao Estado as trés dimensdes da justica propostas por Fraser: redistribuigéo,

reconhecimento e representacao.

Compreendido o processo politico e administrativo que levou a instituicdo de
organismos especificos de politicas para mulheres e apds um breve historico das politicas
publicas para mulheres no Brasil, abordaremos a seguir a criacdo da Secretaria Nacional de
Politicas para Mulheres no ambito do Poder Executivo federal.

1.5 SECRETARIA NACIONAL DE POLITICAS PARA MULHERES

Papa (2012)caracteriza a elei¢do do Presidente Luis Inacio Lula da Silva em 2002 como
uma janela de oportunidade, nos termos propostos por Kingdon, que foi aproveitada pelo

movimento feminista para a criacdo da Secretaria Nacional de Politicas para Mulheres - SPM.

18 De acordo com Farah (2004), a agenda de género ¢ a “agenda-sintese dos temas priorizados por diversos atores
(e atrizes), tendo como eixo as relagdes de género [...]. Reline, assim, temas e propostas levantados por mulheres
participantes de movimentos populares e temas e propostas formulados pelo feminismo, em suas diferentes
vertentes. A agenda de género é um dos conjuntos de temas que podem compor o que John Kingdon chama de
agenda sistémica ou agenda publica.”
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A SPM - a época denominada Secretaria Especial de Politicas para Mulheres, vinculada a
Presidéncia da Republica e com status ministerial®’ - foi criada em 2003 pela Medida Provisoria
n2 103, de 12 de janeiro de 2003, posteriormente convertida na Lei n? 10.683, de 28 de maio de
2003, que norteou a organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios durante todo o

governo do Partido dos Trabalhadores.

De acordo com a Medida Proviséria n® 103, de 2003,

Art. 22. A Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres compete
assessorar direta e imediatamente o Presidente da Republica na formulacéo,
coordenacdo e articulagdo de politicas para as mulheres, bem como elaborar e
implementar campanhas educativas e anti-discriminatérias de carater
nacional, elaborar o planejamento de género que contribua na acdo do governo
federal e demais esferas de governo com vistas a promocdo da igualdade,
articular, promover e executar programas de cooperagdo com 0rganismos
nacionais e internacionais, publicos e privados, voltados a implementacéao de
politicas para as mulheres, promover o acompanhamento da implementacéo
de legislacdo de acdo afirmativa e definicdo de agGes publicas que visem o
cumprimento dos acordos, convencdes e planos de agéo assinados pelo Brasil,
nos aspectos relativos a igualdade das mulheres e de combate a discriminagéo,
tendo como estrutura basica o Conselho Nacional dos Direitos da Mulher, o
Gabinete e até trés Subsecretarias (BRASIL, 2003).

A criacdo da SPM é um ponto marcante na trajetéria do movimento feminista na luta
pela institucionalizagdo de espacos de decisdo e articulacdo que visam aos interesses das
mulheres e a transformac&o de sua condicdo social. De acordo com Papa, a SPM constituiu um

novo modelo de gestdo de politicas para as mulheres e representou a

[...] concretizacdo de uma nova diretriz de governo que passou a favorecer a
transversalidade para tratar temas ligados ao reconhecimento de pautas
identitarias voltadas a desigualdades estruturais da sociedade brasileira até

entdo nao encaradas pelo Estado e por suas estruturas ‘departamentalizadas’
(IPEA apud PAPA, 2012).

Ademais, Papa relaciona a criacdo da SPM com as proposi¢des formuladas por Fraser,
ao afirmar que “a perspectiva de reforcar a mulher como sujeito da politica, a0 mesmo tempo
em que se assume o compromisso de melhorar sua qualidade de vida, remete a proposicao de
Fraser (FRASER, 1995) sobre as politicas de dupla face que devem combinar reconhecimento
com redistribuicdo” (PAPA, 2012).

17 A vinculagdo da SPM a Presidéncia da Republica e seu status ministerial conferiram formalmente o respaldo
politico e o reconhecimento necessario as acdes da Secretaria.
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Entre 2003 e 2015, a atuacdo da SPM se organizou em trés linhas principais de agéo: a)
Politicas do Trabalho e da Autonomia Econémica das Mulheres; b) Enfrentamento a Violéncia
contra as Mulheres; e c) Programas e Acles nas areas de Saude, Educacdo, Cultura,
Participacdo Politica, Igualdade de Género e Diversidade (MARTINS; CERQUEIRA;
MATOQOS, 2015).

Contudo, a partir de 2015 a Secretaria passou por sucessivas desestruturagdes. Em 2015,
em meio a uma grave crise politica e econdmica, a Presidente Dilma Rouseff realizou uma
pequena reforma ministerial, na qual a SPM foi fundida a outras secretarias e criou-se o
Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos, por meio da Medida
Provisoria n® 696, de 2 de outubro de 2015, convertida na Lei n°® 13.266, de 5 de abril de 2016.
Em maio de 2016, ap6s o impeachment de Rouseff, o entdo Presidente em exercicio Michel
Temer editou a Medida Provisoria n® 726, de 12 de maio de 2016, que extinguiu o0 Ministério
das Mulheres, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos e criou secretarias tematicas na
estrutura do Ministério da Justica, e que posteriormente foi convertida na Lei © 13.341, de 29
de setembro de 2016. Além disso, durante um periodo consideravel do governo Temer, a SPM
esteve vinculada a Secretaria de Governo, cuja principal atribuicdo € articulacdo da Presidéncia
da Republica com os demais Poderes Publicos. A vinculagdo da SPM a Secretaria de Governo
pode ser caracterizada como uma tentativa de sufocamento da pauta da igualdade de género em

ambito federal.

A desarticulacdo da SPM enguanto 6rgdo com autonomia administrativa e orcamentaria
e a reducdo de sua institucionalizacdo constituiram um retrocesso na luta pela promocéao da
igualdade de género. Conforme Castro (apud PAPA, 2012), “problemas sociais ganham a
possibilidade de serem solucionados quando s&o institucionalizados. Isso porque a constitui¢éo
do aparato administrativo-burocratico para efetivar direitos ¢ necessaria”. O desmonte desse

aparato representa uma involucao da linha do tempo da equidade de género.

Atualmente a SPM esta vinculada ao Ministério dos Direitos Humanos, por forca do
Decreto n2 9.417, de 20 de junho de 2018, e do Decreto n? 9.465, de 9 de agosto de 2018.

1.6 TRANSVERSALIDADE DE GENERO
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Embora constituam parcela consideravel da forca de trabalho, ainda hoje as mulheres
sofrem com a remuneracdo inferior, em comparagdo aos homens, e sdo as principais
responsaveis pelo trabalho reprodutivo e domeéstico ndo remunerado. Para mitigar e combater
a desigualdade de género e efetivar a emancipacdo e a autonomia feminina sdo necessarias
politicas publicas que perpassem praticamente todas as &reas governamentais: economia,

trabalho e emprego, educacdo, assisténcia social, salde, infraestrutura etc.

A desigualdade de género pode ser enquadrada como um wicked problem, isto significa
que “¢ dificil definir por onde comeca e quais sdo exatamente as causas a serem combatidas”
(REINACH, 2013), portanto, ndo é possivel circunscrever o problema e determinar uma
solucdo Unica, abrangente e definitiva. As caracteristicas multidimensionais da questdo de

género exigem gue as formas de enfrentamento do problema também sejam multidimensionais.

Apesar de ndo haver consenso sobre o conceito de “transversalidade”, neste trabalho ela
sera entendida como a incorporacdo da perspectiva de género em todas as politicas publicas
governamentais, a fim de reduzir as desigualdades sociais e econémicas (PAPA, 2012;
REINACH, 2013). Ela consistiria em uma “forma de trazer respostas a desafios que nio seriam
solucionados com uma estrutura [de governo] vertical e setorial, mas que ao mesmo tempo
precisa trazer um objetivo comum a essa estrutura governamental” (SERRA apud REINACH,
2013). De acordo com Lourdes Bandeira (2005), que foi Secretaria de Planejamento e Gestao
e Secretéria-Executiva da SPM:

Por transversalidade de género nas politicas publicas entende-se a idéia de
elaborar uma matriz que permita orientar uma nova visdo de competéncias
(politicas, institucionais e administrativas) e uma responsabilizagdo dos
agentes publicos em relagéo a superagdo das assimetrias de género, nas e entre
as distintas esferas do governo. Esta transversalidade garantiria uma agéo
integrada e sustentavel entre as diversas instancias governamentais e,
conseqlientemente, o aumento da eficicia das politicas publicas, assegurando
uma governabilidade mais democrética e inclusiva em relacdo as mulheres

(sic).

No Brasil, a transversalidade € aplicada as tematicas de género, igualdade racial, povos
indigenas, crianca e adolescente, juventude, pessoas idosas, pessoas com deficiéncia, populagdo
de rua, populagédo LGBT e direitos humanos (GRACA, 2014; REINACH, 2013). Segundo
Graga (2014)“a gestdo transversal permite atacar diferentes problemas de forma combinada,
compartilhar responsabilidades e superar a ‘departamentalizagdo’ da politica, 0 que torna as

acOes empreendidas mais eficazes”.
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A transversalidade da questdo de género, especificamente, apareceu nos programas
governamentais pela primeira vez no PPA 2004-2007, elaborado durante o primeiro governo
Lula. O texto trazia como plataforma politica do governo “a viabilizac¢do da inclusao social, da
equalizacdo das oportunidades - género, raca, etnia, pessoas portadoras de necessidades
especiais ¢ da cidadania”. Neste contexto, a promog¢do da igualdade de género estava

diretamente associada a reducdo da pobreza'® (BANDEIRA, 2005).

De acordo com o sitio eletrénico da SPM,

Hoje, a questdo de género estd incluida nas politicas dos trés niveis de
Governo. Além disso, percebe-se uma crescente mobilizagdo da sociedade
civil na busca de igualdade entre homens e mulheres, em termos de direitos e
obrigacBes. Essas mudangas tém sido possiveis a partir de um processo
continuo de cooperagdo transversal entre a SNPM e os demais Ministérios, a
sociedade civil e a comunidade internacional (SPM, 2018).

De acordo com Reinach (2013), além da multidimensionalidade da questdo de género,
a atuacdo articulada com os Ministérios setoriais “aumenta a capacidade de intervencado das
politicas propostas”, uma vez que estes contam com equipes ¢ or¢gamentos maiores. Contudo, a
transversalidade implica uma relacdo de cooperacdo e dependéncia da SPM em relacdo aos
outros Orgdos. Ha uma dificuldade de insercdo da pauta da Secretaria nas politicas dos
Ministérios, tendo em vista que as areas setoriais nem sempre sao sensiveis a incorporagédo da
perspectiva de género em suas politicas. InUmeras variaveis atuam sobre a insercdo da questdo
na pauta, tais como relacGes interpessoais, poder de decisdo, posi¢do hierarquica e esforco de
convencimento dos atores e atrizes envolvidos no processo de articulagéo e negociacgdo (PAPA,
2012; REINACH, 2013).

O fortalecimento do orcamento proprio da SPM € essencial para a expansdo da
capacidade de articulacdo da Secretaria. Os recursos conferem ao 6rgao a possibilidade de tracar
suas linhas de atuacdo e aumentam sua “autoridade politica para lidar com outros Ministérios
de forma mais igualitaria ¢ menos dependente”, pois, ao invés de apenas propor a acdo e
estabelecer uma relacdo assimétrica com os Ministérios setoriais, a SPM, ao arcar com o custeio
da politica publica por meio de seu orgamento proprio, teria maior margem de manobra na

negociacédo e na articulacdo, tornando a relagcdo mais simetrica e menos desigual (REINACH,

18 Por conta do fendmeno da feminizacdo da pobreza, organismos internacionais como o Banco Mundial
recomendam a focalizagdo de politicas de combate a pobreza nas mulheres. O argumento levantado é o de que a
focalizag@o proporciona “maior eficiéncia as politicas de combate a pobreza: a atengdo privilegiada as mulheres -
seja por seu papel na familia, seja por sua presenca decisiva nos assuntos ligados a moradia e ao bairro, seja ainda
pela presenca significativa de mulheres entre a populagdo pobre - tera impacto na sociedade como um todo”
(FARAH, 2004).
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2013). Tal apontamento converge com o apontamento feito em Relatério das Nac¢bes Unidas
(apud PAPA, 2012:

Aqui a questdo dos recursos € critica em niveis econémicos e politicos, tanto
quanto questdes de flexibilidade, voz e construcdo de consensos através de
fronteiras politicas. Esses organismos podem ser considerados mais
autébnomos, ou menos influentes, dependendo de como eles sdo capazes de
negociar fronteiras politicas, para se tornarem efetivos em melhorar o status
das mulheres (RAI, 2003) (Tradugdo livre).

Hé desafios na atuacdo de um organismo nacional de politicas publicas para as mulheres
e jA& em 2005 Bandeira apontava a importancia de esfor¢os governamentais, sociais e
orcamentarios para a inclusdo da transversalidade de género na acdo publica (BANDEIRA,
2005; PAPA, 2012). Papa afirma ainda que

[...] a tarefa exige esforcos que extrapolam a necessidade de didlogo com os
movimentos sociais, que pressionam 6rgdos do Estado para o avango de suas
agendas, pois pressupfe também a capacidade de articular e negociar
mudanc¢as na concepgcao das politicas com outras areas do governo nao
necessariamente sensibilizadas para a incorporacdo da perspectiva das
mulheres a suas pautas (PAPA, 2012).

N&o por acaso, a Declaracdo e Plataforma de Ac¢édo da IV Conferéncia Mundial sobre a
Mulher - Conferéncia de Pequim, da qual o Brasil é signatario dispe sobre a obrigatoriedade
da existéncia de dotacdes orcamentarias do Governo federal para a execucédo de politicas que

visem a promocdo da igualdade de género.

A 1V Conferéncia Mundial da Organizacdo das Na¢des Unidas sobre a Mulher foi
realizada em 1995, em Pequim, China, e como documento final foi elaborada a Plataforma de
Ac¢do de Pequim. Além de dispor sobre a criacdo de “mecanismos nacionais para o avango da
mulher e para a coordenagdo de politicas dos governos” que “deveriam prestar apoio na
incorporacdo da perspectiva da igualdade de género em todas as esferas de politica e em todos
os niveis de governo”, a Plataforma dispde também sobre a questdo dos recursos financeiros
destinados as politicas publicas promotoras da igualdade de género. O compromisso era de que
“tais organismos fossem criados no mais alto nivel de governo e dotados de recursos para

cumprir sua finalidade de garantir a perspectiva de género na defini¢do das politicas” (PAPA,
2012).

De acordo com o texto da Plataforma de Acéo:

345. Os recursos humanos e financeiros tém sido geralmente insuficientes
para 0 avanco da mulher. Isso tem contribuido para o lento progresso obtido,
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até essa data, na implementacdo das Estratégias Prospectivas de Nairobi para
0 Avanco da mulher. Uma plena e efetiva implementacdo da Plataforma de
Acdo, gue inclua os compromissos pertinentes contraidos em clpulas e
conferéncias anteriores das Nagdes Unidas requerera um compromisso
politico no sentido de tornar disponiveis recursos humanos e financeiros para
0 incremento do acesso da mulher ao poder. Isso, por sua vez, requerera a
integracdo de uma perspectiva de género as decisdes orgamentarias sobre
politicas e programas, como também o financiamento adequado de programas
especificos para a garantia da igualdade entre mulheres e homens. Para
implementar a Plataforma de Acéo, fundos terdo de ser identificados e
mobilizados de todas as fontes e em todos os setores. A reformulagdo de
politicas e a redistribuicdo de recursos poderdo ser necessarias no ambito dos
programas e entre os mesmos, mas algumas mudancas de politica podem ndo
ter, necessariamente, implicagdes financeiras. A mobilizagdo de recursos
adicionais, tanto publicos quanto privados, inclusive recursos de fontes
inovadoras de financiamento, pode ser necessaria também (ONU, 1995).

Relatorio da SPM sobre a implementacdo da Plataforma de Acdo da Conferéncia de
Pequim (Beijing +20) agrupa em quatro &reas os éxitos do pais na promocdo da igualdade de
género desde implementacdo da plataforma: 1) principios e pressupostos de género
incorporados na légica governamental (com institucionalidade e transversalidade da tematica
de género nas politicas publicas, incorporacdo da perspectiva de género nos planos plurianuais
e o enfrentamento a pobreza); 2) participacdo social; 3) enfrentamento a violéncia contra as

mulheres; e 4) promocdo de autonomia econémica das mulheres (SPM, 2009).

Contudo, relatorio de avaliacdo da ONU aponta a coordenacdo e a colaboracéo entre
diferentes areas do governo como alguns dos principais entraves a implementacédo das politicas
para as mulheres nos paises que signatarios da Plataforma de A¢do (PAPA, 2012). Conforme
apontado anteriormente, o fortalecimento do orcamento préprio da SPM é fundamental a
ampliacdo da capacidade de articulacdo da Secretaria no processo de coordenacédo, negociacdo
e colaboracdo com outros 6rgdos e entidade da administracdo publica. Por conseguinte, é
essencial conhecer a estruturacdo do orcamento publico e 0 emprego dos recursos do orgamento
da SPM.

Pretende-se com este trabalho compreender a estruturacdo do orcamento proprio da
SPM, enquanto 6rgdo responsavel pela articulacdo e conducgéo das politicas de promocao da
igualdade de género em nivel federal, e a sua relevancia mediante a totalidade do orgamento da
Unido no periodo de 2012 a 2015.

E reconhecido que diversos programas e politicas plblicas federais coordenados por
Ministérios setoriais contam com ac¢des voltadas especificamente as mulheres e a tais a¢fes séo

consignadas dotacgdes orcamentarias, de forma que os recursos destinados as aces de promogéo
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da igualdade de género encontram-se dispersos nos orcamentos ministeriais. Contudo, o foco
desta pesquisa recai especificamente sobre a analise das dota¢fes orcamentérias consignadas a
SPM, em virtude da discussdo apresentada sobre a importancia do or¢camento préprio da

Secretaria no contexto da articulacao intragovernamental.

1.7 PLANO NACIONAL DE POLITICAS PARA AS MULHERES

A partir de 2005, a atuacdo da SPM tem sido pautada pelos objetivos estabelecidos no
Plano Nacional de Politicas para Mulheres - PNPM, que constitui a principal ferramenta de
gestdo da SPM. O PNPM representa a institucionalizacdo do compromisso do governo federal
com a transversalidade da agenda de género e constitui um marco na construcao e consolidagéo
das politicas publicas para mulheres (PAPA, 2012; SPM, 2013).

Seguindo a linha da valorizacdo e ampliacdo da participacdo social, pauta histérica do
Partido dos Trabalhadores que foi levada a cabo quando este ocupava a Presidéncia da
Republica, a elaboracdo do Plano se d& no contexto das conferéncias municipais, estaduais e
nacionais de politicas para mulheres. As conferéncias nacionais sdo convocadas por meio de
Decreto do Presidente da Republica e se organizam em torno dos eixos tematicos estabelecidos
pela SPM, com a apresentacdo de propostas e avalia¢fes de politicas publicas pelas delegadas
da sociedade civil e pelas representantes do governo. Segundo a SPM, “o processo de
construcdo do PNPM contou com a participacdo da sociedade civil, movimento de mulheres
rurais e urbanas, feministas e organismos estaduais e municipais de politicas para as mulheres,

através das Conferéncias de Mulheres municipais, estaduais e nacional” (SPM, 2013).

Em julho de 2004, realizou-se a | Conferéncia Nacional de Politicas para Mulheres - |
CNPM, que mobilizou mais de 120 mil mulheres em todo o pais ao longo das conferéncias
subnacionais. Nela foi elaborado o | Plano Nacional de Politicas para as Mulheres - | PNPM,
aprovado pelo Decreto n? 5.390, de 8 de marco de 2005, tinha apenas cinco objetivos: 1.
autonomia, igualdade no mundo do trabalho e cidadania; 2. educacéo inclusiva e néo sexista;
3. saude das mulheres, direitos sexuais e direitos reprodutivos; 4. enfrentamento a violéncia
contra as mulheres; e 5. gestdo monitoramento do Plano. Todavia, sua implementagéo
encontrou dificuldades junto aos ministérios setoriais, em virtude de sua elaborag&o posterior a
sancdo do PPA 2004 - 2007 e da auséncia de dotagdes orcamentarias destinadas a
implementacdo das ac¢Ges previstas no Plano (PAPA, 2012).

A Il CNPM ocorreu em agosto de 2007 e, com a participacdo e mais de 200 mil mulheres

durante as etapas subnacionais, elaborou o Il Plano Nacional de Politicas para as Mulheres - |1
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PNPM. Em 2008, o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva editou o Decreto n® 6.387, de 5 de
marco de 2008, que aprova o |1 PNPM, do qual constavam dez eixos de atuagéo (excluindo-se
a gestdo e o monitoramento do Plano): 1. autonomia econdmica e igualdade no mundo do
trabalho, com incluséo social; 2. educacéo inclusiva, ndo sexista, ndo-racista, ndo-homofobica
e ndo-leshofdbica; 3. saude das mulheres, direitos sexuais e direitos reprodutivos; 4.
enfrentamento de todas as formas de violéncia contra as mulheres; 5. participagéo das mulheres
nos espacos de poder e decisdo; 6. desenvolvimento sustentavel no meio rural, na cidade e na
floresta, com garantia de justica ambiental, soberania e seguranca alimentar; 7. Direito a terra,
moradia digna e infraestrutura social nos meios rural e urbano, considerando as comunidades
tradicionais; 8. Cultura, comunicacao e midia igualitarias, democréticas e ndo discriminatorias.
9. Enfrentamento do racismo, sexismo e lesbofobia. 10. Enfrentamento das desigualdades

geracionais que atingem as mulheres, com especial atencdo as jovens e idosas.

Papa (2012) caracteriza o Il PNPM como “o primeiro resultado concreto da busca de
sinergia intergovernamental pela promoc¢do da igualdade de género e das politicas para as
mulheres”. Contudo, em meados de seu primeiro mandato, a Presidenta Dilma Rousseff editou
0 Decreto n? 7.959, de 1 de marco de 2013, que revogou o Decreto n® 6.387, de 2008, e
consequentemente o Il PNPM. No Decreto, a Presidenta, atribui a SPM a competéncia para
dispor sobre os eixos, 0s objetivos, as linhas de acéo, as acdes e as metas do PNPM para o
periodo de 2013 a 2015 - PNPM 2013-2015.

No contexto inédito do primeiro mandato presidencial feminino no Brasil, 0 PNPM
2013-2015 foi elaborado no ambito da Il CNPM, realizada em dezembro de 2011, com a
participacdo de mais de 200 mil mulheres nas conferéncias subnacionais. Na oportunidade, a
Presidenta Dilma Rousseff refor¢cou seu compromisso com a promocéo da igualdade de género
em discurso na Il CNPM: “Eu tenho o compromisso inabalavel - e reafirmo aqui - de

aprofundar as politicas de igualdade de género no nosso pais” (SPM, 2013).

Editado pela SPM em 2013, o PNPM 2013-2015 se organiza em torno dos seguintes
eixos: 1. igualdade no mundo do trabalho e autonomia econémica; 2. educagéo para igualdade
e cidadania; 3. saude integral das mulheres, direitos sexuais e direitos reprodutivos; 4.
enfrentamento de todas as formas de violéncia contra as mulheres; 5. fortalecimento e
participacao das mulheres nos espacos de poder e decisdo; 6. desenvolvimento sustentavel com
igualdade econdmica e social; 7. direito a terra com igualdade para as mulheres do campo e da

floresta; 8. cultura, esporte, comunicacdo e midia; 9. enfrentamento do racismo, sexismo e
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lesbofobia; e 10. igualdade para as mulheres jovens, idosas e mulheres com deficiéncia. Cada

um dos eixos conta com objetivos gerais e especificos, metas, linhas de acéo e agdes.

De acordo com a SPM (2013),

“O PNPM ¢ a configuracdo do resultado de lutas dos movimentos de mulheres
que vém se mobilizando desde o inicio do século XIX, contra todas as
situacBes de opressdo e de discriminagdo, exigindo a ampliacdo de seus
direitos civis e politicos, seja por iniciativa individual, seja pelo coletivo de
mulheres”.

Contudo, para a concretizacdo dos objetivos e das metas propostas no PNPM, é
necessario um volume consideravel de recursos publicos, uma vez que as politicas propostas s
destinam a aproximadamente 52% da populacdo brasileira. Nesta pesquisa, pretende-se
identificar quais dos eixos constantes do PNPM 2013-2015 foi contemplado com mais recursos
do orcamento da SPM e, portanto, qual problema constante da agenda SPM foi prioritario.
Deve-se manter em mente que, em virtude do carater transversal do PNPM, algumas das a¢des
sdo implementadas diretamente pela Secretaria enquanto outras sdo implementadas por outros
Orgdos governamentais, portanto, é possivel que ndo haja destinacéo de recursos da Secretaria
para tais acdes, enquanto ha em outros érgdos. Logo, mantém-se necessaria a analise do

orcamento da SPM, a fim de apreender as alocacdes orcamentarias nas acdes do PNPM.
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2 ORCAMENTO PUBLICO

2.1 CONCEITO DE ORCAMENTO E SUA EVOLUCAO

O orcamento publico pode ser encarado a partir das perspectivas politica, econémica,
administrativa, juridica, contabil e financeira. Para 0s objetivos deste trabalho serdo
consideradas majoritariamente as trés primeiras. Da perspectiva politica, 0 orgamento pode ser
definido como “o resultado do processo de avaliagdo de demandas e de escolha entre
alternativas”. Da perspectiva econdmica, ele destaca “as questdes fiscais - receitas, despesas,
déficits e dividas™. Da perspectiva administrativa, por fim, ele pode ser entendido enquanto “o

plano das realizagdes da administragdo publica”, isto ¢, como um instrumento de gestiol®

(GIACOMONI, 2017).

A evolucdo conceitual e técnica do orcamento publico ocorre em virtude do
desenvolvimento e da incorporacdo de novas técnicas de or¢camentacdo e pode ser ilustrada
como um continuo em cujas extremidades se encontram o orcamento tradicional e o orcamento
moderno. Ambos séo tipos ideais e ndo podem ser encontrados em sua forma pura em nenhuma
administracdo publica, servindo apenas como referencial conceitual. Entre os dois extremos do
continuo encontram-se as experiéncias reais de orcamento (orcamento de desempenho,
orgcamento-programa, orgamento base zero, orgamento participativo etc). Na realidade, uma
técnica ou modelo orientador de elaboracdo do orcamento nédo é integralmente substituido por
outro mais atual, portanto, ndo ha uma ruptura completa. Novas técnicas sdo incorporadas e
passam a coexistir com técnicas anteriores (ABREU, 2014; GIACOMONI, 2017).

Figura 4 — Evolucdo conceitual e técnica do orcamento

ORCAMENTO . ORCAMENTO
TRADICIONAL MODERNO

Fonte: Elaborag&o propria.

19 Segundo Abreu (2014), o orcamento plblico é o instrumento de gestdo mais relevante e mais antigo da
administracao publica.
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O orcamento tradicional, fortemente influenciado pelo liberalismo e suas propostas de
manutencdo do equilibrio financeiro e contrérias a expansdo de gastos estatais, é caracterizado
pela predominancia da funcdo de controle politico sobre o Poder Executivo e restringe-se a
previsdo da receita e a autorizacdo de despesas. Nele ndo sdo observadas preocupacgdes com o0
atendimento das necessidades da coletividade ou da administracdo publica e ndo estdo
explicitos os objetivos econdmicos e sociais que motivaram sua elaboragdo. A énfase recai
sobre 0 que o Estado compra e a distribuicdo de recursos entre os 6rgdos governamentais € feita
de acordo com os gastos em exercicios anteriores, nao de acordo com o programa de trabalho
a ser realizado. Essa técnica vigorou no Brasil durante o periodo anterior a Lei n° 4.320, de 17
de marco de 1964 (ABREU, 2014; GIACOMONI, 2017).

Entre os dois extremos encontra-se o orcamento de desempenho, cuja énfase recai sobre
0 que o governo faz ao invés do que o governo compra. Ele “apresenta os propdsitos e objetivos
para os quais os créditos se fazem necessarios, os custos dos programas propostos para atingir
aqueles objetivos e dados quantitativos que fornecam as realizacGes e o trabalho levado a efeito
em cada programa” (BURKHEAD apud GIACOMONI, 2017). Entretanto, ndo se caracteriza
como um orgamento-programa, uma vez que nao esta vinculado ao sistema de planejamento
(ABREU, 2014).

O orcamento-programa, por sua vez, estd intimamente ligado ao planejamento e é
considerado um instrumento de operacionalizacdo das acfes do governo. Considera 0s
objetivos do governo para um determinado periodo de tempo. Foi introduzido no Brasil pelo
Decreto-Lei n° 200, de 23 de fevereiro de 1967 (ABREU, 2014).

No outro extremo do continuo esta o orcamento moderno, influenciado pela viséo do
Estado “como corretor de distorgdes do sistema econdmico e como propulsor de programas de
desenvolvimento”, ¢ marcado pela integragdo entre as fungdes de planejamento e orgamento.
O orcamento deixa de ser uma peca contabil e passa a ser um instrumento de gestdo da
administracdo publica, servindo como programa de trabalho para os exercicios seguintes
(GIACOMONI, 2017). Em uma definicdo moderna do or¢camento publico, Allan D. Manvel o
conceitua como “um plano que expressa em termos de dinheiro, para um periodo de tempo
definido, o programa de operagdes do governo e os meios de financiamento desse programa”
(apud GIACOMONI, 2017). Destaca-se, em tal concepgéo, a integracao entre as atividades de
planejamento e de orgamento.
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2.2 ORCAMENTO COMO INSTRUMENTO POLITICO

Embora, apds a Segunda Guerra, 0 or¢camento seja visto predominantemente como um
instrumento de planejamento, com forte influéncia do modelo gerencial de administracéo
publica, ele ndo se limita a uma peca de cunho técnico ou contabil e pretende-se aqui ressaltar
0 seu papel enquanto um instrumento politico. O orcamento €, em sua perspectiva politica, um
reflexo da correlacdo de forcgas sociais, dos interesses envolvidos na apropriacdo dos recursos
publicos e da importancia, em termos financeiros, de cada politica publica em um determinado
contexto historico da conjuntura econémica, social e politica do pais, mensurados por meio da
alocacéo de recursos. E a definigdo de quais acOes receberdo os recursos arrecadados e quais
questdes 0s governantes consideram prioritdrias para seu mandato (GRACA, 2014,
SALVADOR, 2010).

Conforme colocado por Salvador (2010), ao analisar o trabalho de Oliveira ( 2009), “a
decisdo sobre os objetivos de gastos do Estado e a fonte dos recursos para financia-lo ndo é
somente econémica, mas principalmente sdo escolhas politicas [...]. Os gastos or¢camentarios
definem a direcdo e a forma de agdo do Estado nas suas prioridades de politicas publicas”. O
orcamento é fundamental na compreensdo das politicas sociais governamentais, haja vista que
nele sdo expostas as prioridades politicas, é evidenciado sobre qual classe recairda 0 maior ou o
menor 6nus da tributacdo e sdo definidas as opcBes quanto a redistribuicdo de recursos, tendo
em vista a funcdo distributiva que o Estado desempenha na economia (OLIVEIRA, 2009;
SALVADOR, 2010; SALVADOR; YANNOULAS, 2013). A funcdo distributiva pode ser
caracterizada como a tarefa de promover ajustamentos na distribuicdo de renda, com vistas a
correcao de falhas de mercado e o orcamento publico é o principal instrumento utilizado pelo
Estado para viabilizar politicas publicas redistributivas. A distribuicéo e a alocacao dos recursos
arrecadados é uma decisdo essencialmente politica (GIACOMONI, 2017; GRACA, 2014).

Hofbauer e Vinay (2002) enumeram trés fungdes para o orgamento:

(i) Distribuigdo de recursos: esta fungdo se relaciona com a proviséo de bens
e servigos publicos. O governo decide a divisdo dos recursos publicos nas
diversas fungdes, politicas e programas que realiza, com base nas prioridades
gue identifica.

(ii) Distribuicdo de rendimento e riqueza: uma das fungfes essenciais do gasto
publico é integrar politicas governamentais que favorecam a diminuigdo da
brecha de rendimento e riqueza entre diferentes grupos da populagéo.

(iii) Estabilizagdo da economia: os orgcamentos sdo uma ferramenta para
promover certo nivel de emprego, estabilidade de pregos, crescimento
econdmico, sustentabilidade ambiental e balango externo.
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Em sua dimensdo estratégica, o orgamento € um instrumento privilegiado e fundamental
para concretizagao dos direitos sociais e assim tem sido encarado por diversas organizacoes da
sociedade civil que atuam na defesa dos direitos humanos (BLYBERG, 2009; SALVADOR,
2010). Conforme colocado por Sharp (2007), “os orgamentos governamentais sdo a maior fonte
de financiamento para a igualdade de género e o empoderamento das mulheres na maioria dos
paises”. O que conduz necessariamente a discussdo sobre orcamentos sensiveis a género

desenvolvida na Secéo 4.

2.3 CICLO ORCAMENTARIO NA CONSTITUICAO DE 1988

No campo das financgas publicas, a Constituicdo de 1988 estabeleceu o reordenamento
institucional, a unificacdo do or¢camento publico e a modificacdo da estrutura do sistema de
planejamento publico no Brasil. As principais inovagoes introduzidas pela Constituicao e pela
Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal no processo
orcamentario foram a devolucgdo da prerrogativa do Poder Legislativo de editar emendas ao
projeto de lei orcamentario (prerrogativa esta que havia sido retirada durante o regime militar),
a instituicdo do Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Orcamentarias e 0 aumento da interacao
entre o Executivo e o Legislativo ao longo do processo, desde a elaboracéo e a aprovacao dos
Projetos de Lei Orcamentérios até a prestacdo de contas e fiscalizacdo destas (GIACOMONI,
2017; GUARDIA, 1992; OLIVEIRA, 2009; SALVADOR, 2010).

O ciclo orcamentario entdo passou a ser constituido por trés pecas cuja iniciativa para
proposicdo € exclusiva do Poder Executivo: Plano Plurianual de Aplicacdes - PPA, Lei de
Diretrizes Orcamentarias - LDO e Lei Orcamentaria Anual - LOA. O PPA é a peca orgcamentéria
na qual estdo definidas, de maneira regionalizada, as diretrizes, 0s objetivos e as metas da
administracdo publica para os quatro anos subsequentes. A LDO funciona como o elo entre o
PPA e a LOA, haja vista que ela estabelece anualmente as prioridades e as metas da
administracdo para o0 ano seguinte e orienta a elaboracdo da LOA, que, por sua vez, constitui o
orcamento propriamente dito. Portanto, 0 PPA e a LDO definem os objetivos, as metas e as
diretrizes que serdo posteriormente traduzidos em dotacdes orcamentarias na LOA. Em ambito
federal, a elaboracdo dos projetos de lei orcamentarios cabe & Secretaria de Orcamento Federal

do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo.

E importante ressaltar que as trés pecas orgamentarias tém forte interagio e devem ser
compatibilizadas entre si e que a atual configuracdo do ciclo or¢camentario visa ao

fortalecimento da integracdo entre planejamento e orcamento, com vistas & garantia de
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execucdo das politicas governamentais (ABREU, 2014; GIACOMONI, 2017; GUARDIA,
1992; OLIVEIRA, 2009; SALVADOR, 2010). Segundo Oliveira:

(2014):

A nova moldura or¢camentéria legada pela Constituicdo de 1988 representou,
de fato, uma grande contribuigéo para a construcao de um Estado democratico.
Recuperou formalmente as condi¢Bes para o processo de planejamento,
fortaleceu o poder do Legislativo na sua defini¢do, integrou os niveis nacional,
regional e setorial, preocupou-se com a questdo relativa as desigualdades
regionais de renda e transformou-se num instrumento potencial de controle da
sociedade sobre o Estado (OLIVEIRA, 2009).

Figura 5 — Etapas do ciclo orgamentario
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Fonte: Abreu (2014)

As etapas do ciclo orcamentario foram ilustradas da seguinte maneira por Abreu

Nos termos do 8§ 1° do art. 165 da Constituicdo, o Plano Plurianual de Aplicagdes - PPA

¢ um instrumento de planejamento governamental que estabelece “de forma regionalizada, as

diretrizes, objetivos e metas da administracio plblica federal para as despesas de capital®® e

20 De acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, as despesas de capital sdo aquelas
“realizadas com o propoésito de formar e/ou adquirir ativos reais, abrangendo, entre outras a¢des, o planejamento
e a execucdo de obras, a compra de instalagdes, equipamentos, material permanente, titulos representativos do
capital de empresas ou entidades de qualquer natureza, bem como as amortizagdes de divida e concessdes de
empréstimos” (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2018).
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outras delas decorrentes? e para as relativas aos programas de duragio continuada®®” durante
o0s proximos quatro anos (BRASIL, 1988). Deve ser encaminhado pelo Presidente da Republica
ao Congresso Nacional até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio
financeiro do mandato, isto é, até 31 de agosto do primeiro ano de governo, e deve ser devolvido
pelo Congresso para sangdo presidencial até 22 de dezembro, data de encerramento da sessdo
legislativa?®. A vigéncia do PPA se estende pelos trés anos restantes do mandato presidencial e
pelo primeiro ano do mandato subsequente. Tal medida visa a garantir a continuidade dos
programas governamentais durante as mudancas de governo (OLIVEIRA, 2009; SALVADOR,
2010).

O PPA é hierarquicamente superior as demais pegas orcamentarias e deve ser utilizado
como referéncia na elaboracdo da LDO, da LOA e dos planos e programas nacionais, regionais
e setoriais previstos na Constituicdo (BRASIL, 1988; GIACOMONI, 2017; GUARDIA, 1992;
OLIVEIRA, 2009).

Segundo Giacomoni (2017), “a Constituicdo de 1988 reforgou a concepgdo que associa
planejamento e orcamento como elos de um mesmo sistema, ao tornar obrigatdria a elaboracéo
de planos plurianuais abrangendo as despesas de capital e demais programas de duracao
continuada”. Ele constitui, portanto, a “sintese dos esforcos de planejamento de toda

administragdo pablica (GIACOMONI, 2017).

De um ponto de vista politico, o0 PPA demonstra as escolhas pactuadas com a sociedade
e legitimadas por meio do processo eleitoral e assume o status de um plano de governo. E um
programa de acdo a ser executado ao longo do mandato(ABREU, 2014; GUARDIA, 1992,

2L Abrange as despesas de operacdo e manutencéo dos investimentos (GIACOMONI, 2017)

22 “Com exce¢do dos investimentos, que tém prazos de inicio e conclusdo, as demais a¢des governamentais
inserem-se em programas de duracédo continuada [...]. Na area federal, interpreta-se essa categoria de forma mais
restritiva, associando-se a programas de duracdo continuada apenas as a¢Oes de natureza finalistica, ou seja, a
prestacdo de servigos a comunidade” (GIACOMONI, 2017).

230 § 9° do art. 165 estabelece que lei complementar dispora sobre “o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos,
a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e da lei orcamentaria anual”.
Em virtude da omissdo do Poder Legislativo e da ndo elaboragdo da referida lei complementar, atualmente sdo
observados os prazos estabelecidos no § 2° do art. 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, que
dispde:

“§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, I e II, serdo obedecidas as
seguintes normas:

I - 0 projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial
subsequente, sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e
devolvido para sangdo até o encerramento da sessao legislativa;

Il - o projeto de lei de diretrizes orcamentarias serd encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa;

111 - o projeto de lei orgamentaria da Unido serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio
financeiro e devolvido para sancéo até o encerramento da sessao legislativa (BRASIL, 1988).”
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OLIVEIRA, 2009). O PPA “nao se trata de definir as agdes a serem feitas a cada ano (isso ¢
objeto dos dois outros instrumentos do processo de planejamento), mas sim o que se pretende
realizar durante todo mandato ou até seu final” (AFONSO; GIOME apud GUARDIA, 1992).

2.3.1.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias

A Lei de Diretrizes Orgamentérias - LDO foi uma das grandes inovagdes introduzidas
no processo orcamentdrio pela Constituicdo de 1988 e representa um movimento de
racionalizacdo e disciplinamento das financas publicas no Brasil. Constitui uma etapa
intermediaria entre o PPA e a LOA, pois orienta a elaboracdo orcamentaria e compreende as
prioridades e as metas relativas apenas ao exercicio financeiro seguinte, em consonancia com
0 PPA (ABREU, 2014; OLIVEIRA, 2009; SALVADOR, 2010). De acordo com Guardia
(1992), “sua cria¢ao objetivou nao s6 ampliar o periodo de discussdo do orgamento, como,
basicamente, expressa a preocupacao dos Constituintes de estabelecer mecanismos de ligacéo

mais claros entre o plano plurianual e a lei orcamentaria anual”.

A LDO deve ser encaminhada pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional até
o dia 15 de abril de cada ano e o Congresso devera aprecia-la e devolvé-la para sancéo

presidencial até 30 de junho e tem como funcdes?*:

a) definir as metas e prioridades da administragdo publica federal [...],
incluindo as despesas de capital para o periodo subsequente;

b) orientar a elaboracdo da lei orcamentaria anual;

c) dispor sobre alteracBes na legislacéo tributaria;

d) estabelecer a politica de aplica¢do de recursos das agéncias financeiras de
fomento (BNDES e Caixa Econdmica Federal, por exemplo); e

e) autorizar a criacdo de cargos e carreiras, concessdo de vantagens ao
funcionalismo e contratacdo de pessoal (OLIVEIRA, 2009).

Cabe também a LDO estabelecer “parametros para a iniciativa de lei de fixagcdo das
remuneracdes no ambito do Poder Legislativo” e “limites para a elaboragao das propostas
orcamentarias do Poder Judiciario e do Ministério Pdblico”. Além de ser utilizada como
“veiculo de instrugdes e regras a serem cumpridas na execu¢do do or¢amento”, tendo em vista

que, em termos constitucionais®®, o principio da exclusividade impede que a execucéo

24 A Lei de Responsabilidade Fiscal conferiu a LDO outras atribuigGes relacionadas ao equilibrio entre receitas e
despesas no ciclo orcamentario, contudo, ndo sera feita uma discussdo mais aprofundada dessas atribuicdes por
fugirem ao escopo desta pesquisa (ABREU, 2014). Ver: Abreu (2014), Salvador (2010) e Giacomoni (2017).
%50 § 8°do art. 165 da Constituigéo dispde:
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orcamentaria seja abordada na LOA. Via de regra, “a maior parte dos dispositivos que
constituem as LDOs federais € dedicada a orientar a organizacéo e a estruturacdo do projeto e
da lei orcamentaria anual [...], assim como estabelecer diretrizes gerais e especificas para a
elaboracdo e a execucao dos trés orcamentos da Unido: fiscal, seguridade social e investimentos
das empresas estatais (GIACOMONI, 2017).

Do ponto de vista politico, a LDO constitui a arena de negocia¢do do or¢camento e ¢,
portanto, a fase mais importante do processo orcamentario. E neste momento em que se
estabelecem as alteracbes na legislacdo tributaria, os setores que receberdo financiamentos
governamentais, 0 aumento do quadro do funcionalismo publico e a concessao de vantagens a
ele. A LDO pode ser considerada uma prévia do orcamento, haja vista a antecipacdo da
“discussao sobre as prioridades e diretrizes para o exercicio financeiro subsequente”
(SALVADOR, 2010). No sistema de planejamento, ela desempenha o papel de diluir as
demandas por recursos ao longo das etapas do processo orgamentario, uma vez que contribui
para a reducdo das pressdes dos grupos de interesse na etapa de elaboracdo da LOA
(GUARDIA, 1992; OLIVEIRA, 2009).

2.3.1.3 Lei Orcamentéria Anual

J& a Lei Orcamentaria Anual - LOA, “é¢ um documento que apresenta 0s recursos que
deverdo ser mobilizados, no ano especifico de sua vigéncia, para a execugdo das politicas
publicas e do programa de trabalho do Governo” (ABREU, 2014), ou seja, € 0 orcamento
propriamente dito. E o instrumento que, a curto prazo, “operacionaliza os programas setoriais

e regionais de médio prazo” (GIACOMONI, 2017) e divide-se em trés segmentos:

I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - 0 orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

111 - 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos
a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico (BRASIL, XXXX).

O orcamento fiscal € o principal deles, em virtude de sua abrangéncia e dimenséo, haja

vista que engloba autarquias, fundagdes publicas e algumas empresas publicas e sociedades de

“§ 8° A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, nao
se incluindo na proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operagdes de
crédito, ainda que por antecipagio de receita, nos termos da lei.”
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economia mista, além dos 6rgdos da administragdo direta. J& 0 orcamento de investimentos
abrange apenas os investimentos das empresas estatais, excluidas as receitas e as despesas
operacionais. Por fim, o orcamento da seguridade social abrange os 6rgédos e as entidades da
administracdo direta e indireta que executam atividades relacionadas a questdo da seguridade
social (aqui englobadas salde, previdéncia social e assisténcia social). Além destes, abrange
também as despesas classificadas como de seguridade social dos demais Orgdos da
administracdo publica federal, portanto, trata-se de um orcamento de areas funcionais. Logo,
“praticamente todos os 6rgaos e entidades que integram o orcamento fiscal também fazem parte,
ainda que parcialmente, do orcamento da seguridade social, pois executam despesas de
seguridade social: pagamento de inativos, assisténcia a satde de servidores etc”(GIACOMON!I,

2017).

Quanto a estruturacdo, o orcamento de investimentos é individualizado e constitui um
documento separado. J& os orcamentos fiscal e da seguridade social sdo apresentados
conjuntamente e tratados como categorias classificatorias. Justifica-se tal forma de
apresentacdo em virtude do fato de que “praticamente todas as entidades federais tém encargos
classificaveis nos dois orcamentos”, contudo, ha criticas quanto a transparéncia decorrente da

falta de separacéo clara entre os dois orcamentos (GIACOMONI, 2017).

A LOA deve ser encaminhada pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional
até 31 de agosto de cada ano e deve ser apreciada, votada e devolvida para sanc¢ao do Presidente

da Republica até o dia 15 de dezembro.

Ha algumas questdes que devem ser ressaltadas quanto as Leis Orcamentarias: a) a
estimativa de receitas e despesas da LOA é calculada com base no orcamento do ano anterior e
de acordo com andlises da dindmica da economia; b) nos termos da Constituicdo, nenhum
programa pode ser incluido na LOA sem que esteja especificado no PPA; c) a diferenca entre
receitas e despesas deve ser zero; e d) o orcamento é autorizativo, isto é, o Poder Executivo
pode ou ndo efetuar os gastos aprovados pelo Poder Legislativo (GRACA, 2014; GUARDIA,
1992); GRACA, 2014).
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3 SINTESE

Considerando o género enquanto a significagdo cultural e socialmente construida das
diferencas entre 0 sexo e a assimetria nas relagdes de poder entre homens e mulheres que deriva
dessa significagdo, mulheres sdo submetidas a injusticas econémicas, culturais e politicas. Ao
Estado, enquanto promotor da igualdade social, cabe a ado¢do de medidas que visem a mitigar
0s impactos das injusticas nas vidas das mulheres e a alterar os padrdes culturais de
representacdo que desvalorizam o feminino em relagdo ao masculino. A acdo estatal é
concretizada por meio das politicas publicas, que constituem decisdes governamentais que
articulam objetivos e os meios para alcan¢a-los, com vistas a resolucéo de problemas sociais e

a alteracdo do estado de coisas instituido.

As politicas publicas focalizadas em mulheres comecaram a se consolidar no Brasil a
partir da década de 1980, em meio ao processo de redemocratizacdo, e atualmente sdo levadas
a cabo em nivel federal por meio da Secretaria Nacional de Politicas para Mulheres - SPM, do
Ministério dos Direitos Humanos. Desde a criacdo da SPM, em 2003, a proposta é de que a
pauta de género seja inserida na agenda de politicas publicas do Governo federal por meio de
uma perspectiva transversal. A transversalidade consiste na incorporacdo da perspectiva de
género nas politicas dos ministérios setoriais, como forma de ampliar o impacto das acGes
governamentais. A transversalidade, contudo, implica uma relacdo de dependéncia da SPM em
relacdo aos ministérios setoriais e a assimetria organizacional nas negociacfes politicas.
Defende-se neste trabalho, portanto, o fortalecimento do orcamento préprio da SPM a fim de
fortalecer politicamente a Secretaria em meio ao processo de articulacdo com os demais 6rgaos
e entidades da administracdo publica federal. Para isto, é necessario compreender como esta
estruturado o orcamento da Unido e qual parcela desse orgcamento cabe a SPM.

O orcamento publico, para além de um instrumento de administracdo e de planejamento
gue expressa em termos financeiros a programacao de a¢fes do governo para um determinado
periodo de tempo, € também um instrumento politico. Nele, sdo expressas as prioridades do
governo, de acordo com a alocagdo de recursos. A partir da Constituicdo de 1988, o ciclo
orcamentario é composto por trés pecas: PPA, LDO e LOA. O or¢camento &, por fim, o principal

instrumento de redistribuicdo de recursos e de efetivacao de direitos.
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4 METODOLOGIA

A pesquisa foi desenvolvida com caréter qualitativo e interdisciplinar, considerada a
complexidade do tema e sua pertinéncia a diversos campos de estudo, utilizando uma
abordagem critica para ressaltar a importancia do enfoque de género na elaboragédo

orcamentaria e com o0 emprego de métodos mistos.

A coleta e a andlise dos dados foram executadas com a triangula¢do das seguintes
metodologias: pesquisa documental, anélise de conteudo e entrevistas.

Inicialmente foi realizada a pesquisa documental, que consiste em reunir documentos,
descrever ou transcrever seu contetdo e selecionar as informac6es pertinentes (LAVILLE E
DIONE, 1999). Entende-se por documento “qualquer registro escrito que possa ser usado como

fonte de informagdo” (ALVES-MAZZOTTI; GEWANDSZNAJDER, 2000).

O foco da pesquisa documental recaiu sobre as Leis Orcamentarias Anuais elaboradas
pelo Poder Executivo federal, entre 2012 e 2015, periodo abrangido pelo PPA elaborado no
primeiro mandato da Presidenta Dilma Rousseff. Os documentos foram obtidos de forma
secundaria, por meio do Portal da Legislacdo, sitio eletronico mantido pela Subchefia para
Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica, da qual constam os atos

normativos editados pelo Poder Executivo federal.

Além das referidas pecas orcamentarias, na etapa de pesquisa documental, também
foram obtidos os dados financeiros referentes as LOAs de maneira secundaria, por meio do
portal Siga Brasil, sistema de informacédo criado e mantido pelo Senado Federal, no qual as
informacBes orcamentarias do Governo federal estdo sistematizadas e disponiveis a
populacdo?. O Siga Brasil é um repositorio de dados (datawarehouse)?’ que conta com
informagdes das principais bases de dados do Poder Executivo e do Poder Legislativo referentes
a elaboracdo e a execucdo do orcamento da Unido, entre elas: Sistema de Administracao
Financeira do Governo Federal - Siafi, Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento - Siop,

Sistema de Elaboracdo da Lei Orgamentaria - Selor, Sistema de Informacdes das Estatais - Siest

26 Destaca-se 0 papel do Siga Brasil na democratizagdo do processo orcamentario no Brasil, em virtude do aumento
da transparéncia orgamentéaria e da viabilidade do controle social dos gastos governamentais. Ver Bastos (2009).
21 William Inmon conceitua o datawarehouse como o “conjunto de dados orientado por assuntos, ndo volatil,
variavel com o tempo e integrado, criado para dar suporte a decisdo” (apud BASTOS, 2009).
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e Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal - Siconv.
(BASTOS, 2009; SENADO, 2018).

Ha duas modalidades de acesso ao sistema do Siga Brasil: 0 acesso livre e 0 acesso
especialista. As informaces disponiveis para as duas modalidades sdo idénticas. Com 0 acesso
especialista, 0 usuério € nominado no sistema por meio de login e senha e hé possibilidade de
salvamento das pesquisas executadas no sistema em formato dindmico, online e acessivel por
meio de qualquer computador e sua posterior atualizacdo. Para a obtencdo dos dados, em
outubro de 2018, foi realizado o cadastro de especialista junto ao Nucleo de Suporte Técnico,
Gestdo da Informacdo Orcamentéria e Siga Brasil da Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacdo
e Controle do Senado Federal.

Os dados obtidos foram sistematizados e serviram como base para a elaboracdo dos
gréficos e das tabelas constantes do capitulo seguinte. Nesta etapa, o procedimento
metodoldgico de pesquisa documental constituiu uma técnica exploratdria, isto €, indicou 0s
aspectos a serem focalizados pela anélise de contetdo e pela entrevista (ALVES-MAZZOTTI,
GEWANDSZNAJDER, 2000).

Em seguida, realizou-se a analise de contetudo dos documentos obtidos na primeira etapa
e dos dados sistematizados. A analise contetido “consiste em desmontar a estrutura e 0s
elementos desse conteldo para esclarecer suas diferentes caracteristicas e extrair sua
significa¢do” (LAVILLE; DIONE, 1999, p. 214). Foram realizadas analises interna e externa,
tratando do conteldo dos documentos e da relacdo do conteddo com o contexto sociopolitico e

econémico, respectivamente.

Por fim, apds a analise dos dados or¢camentérios e financeiros obtidos com a pesquisa
documental e a andlise de conteudo, foi realizada entrevista semi-estruturadas com atriz
envolvida no processo de elaboracdo orcamentaria da Secretaria Nacional de Politicas para
Mulheres durante o periodo. A entrevista semi-estruturada consiste em uma “série de perguntas
abertas, feitas verbalmente em uma ordem prevista, mas na qual o entrevistador pode
acrescentar perguntas de esclarecimento” (LAVILLE; DIONE, 1999). Com o procedimento
metodoldgico da entrevista, via de regra, pretende-se “compreender o significado atribuido
pelos sujeitos a eventos, situacOGes, processos ou personagens” (ALVEZ-MAZZOTTI,
GEWANDSZNAJDER, 2000, p. 168).

De acordo com Bauer e Gaskell (2003), a finalidade da entrevista é a exploragédo de

representacdes sobre o assunto em questdo e, na escolha dos entrevistados, é importante
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considerar o ambiente social relevante para o tema. Nesta pesquisa, 0 objetivo principal da
entrevista era apreender 0s aspectos relacionais da elaboracdo orcamentaria no &mbito do Poder
Executivo federal que ndo séo inteligiveis somente com a analise das pecas orcamentarias e dos
dados financeiros. Logo, optou-se pela realizacdo de entrevista com ex-gestora da SPM que
lidou diretamente com alocagdes orcamentarias, decisdes politicas e estabelecimento de planos
de acdo no periodo da analise.

Conforme roteiro constante do Apéndice A, pretendeu-se identificar quais fatores
influenciaram a designacdo de dotacGes orcamentarias do governo federal no periodo qual a
leitura da entrevistada em relacdo a disputa por recursos orgamentarios, quais os fatores que
influenciaram a alocagdo de recursos na SPM e como foram estabelecidas as prioridades

financeiras dentro do 6rgéo.
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5 ANALISE DO ORCAMENTO DA SPM

5.1 O QUE O ORGAMENTO DA SPM REPRESENTA EM MEIO AO MONTANTE DO
ORGCAMENTO DA UNIAO? %

Primeiramente, serdo determinados o valor da despesa total fixada na LOA e os valores
designados aos seus segmentos nos quais ha destinacao de recursos a SPM, a saber: o orcamento
fiscal e 0 orcamento da seguridade social, entre 2012 e 2015. Em seguida, determinaremos a
parcela destes recursos que foi designada a SPM no periodo, a fim de compreender a
representatividade das dotacfes orgamentérias destinadas as politicas de promocdo da
igualdade de género no universo da LOA.

Para fins de cotejamento, determinaremos também os valores destinados ao
refinanciamento da divida publica federal, pois eles estdo incluidos na fixacdo da despesa total
na LOA, juntamente com os or¢camentos fiscal e da seguridade social. O refinanciamento ¢ “o
pagamento do principal da divida, por meio da emissdo de titulos da divida publica, o que
significa a realizacdo de novos empréstimos” (SALVADOR, 2010). Tendo em vista o
compromisso assumido pelo governo brasileiro com a destinacdo de recursos para 0 pagamento
dos juros da divida, a partir de 1999, este passou a ter status de despesa obrigatoria, tal qual as
despesas com salde e educagdo (SALVADOR, 2010).

Para determinar os valores globais do orcamento da Unido, foram utilizadas como

referéncias as Leis Orcamentarias Anuais, de 2012 a 2015, a saber:

a) Lei n® 12.595, de 19 de janeiro de 2012, que estima a receita e fixa a despesa da Unido
para o exercicio financeiro de 2012;

b) Lei n2 12.798, de 4 de abril de 2013, que estima a receita e fixa a despesa da Unido

para o exercicio financeiro de 2013;

c) Lein®12.952, de 20 de janeiro de 2014, que estima a receita e fixa a despesa da Unido
para o exercicio financeiro de 2014; e

d) Lei n® 13.115, de 20 de abril de 2015, que estima a receita e fixa a despesa da Uniéo

para o exercicio financeiro de 2015.

Na Tabela 1, estéo relacionados os dados dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
da Unido e os dados relativos ao refinanciamento da divida publica federal. Observa-se que,

28 para a analise, serdo considerados apenas os montantes designados nas LOAs, ou seja, apenas os valores
autorizados.
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entre 2012 e 2015, o valor total do orgamento da Unido variou entre 2,1 e 2,8 trilhGes de reais.
No periodo, a maior parcela (mais de 40%) desses recursos foi destinada ao orcamento fiscal,
ao qual cabe o financiamento da manutencéo, das atividades e das politicas publicas dos 6rgaos
da administracdo direta e indireta. Ja 0 orcamento da seguridade social, que financia as despesas
relacionadas a salde, previdéncia social e assisténcia social, e o refinanciamento da divida

publica federal se revezaram na segunda posi¢do ao longo dos quatro anos.

Tabela 1 — Valores globais das despesas estabelecidas nas LOAs de 2012 a 2015 (em bilhdes de R$)

2012 2013 2014 2015
Orcamento Fiscal 896,78 905,19 1.015,52 1.175,07
Orcamento da Seguridade Social 598,19 650,66 712,91 797,07
Refinanciamento da divida publica federal 655,49 610,07 654,75 904,54
TOTAL 2.150,46 2.165,91 | 2.383,18 | 2.876,68

Fonte: Leis Orcamentarias Anuais 2012 - 2015. Elaboracéo prdpria.

E importante notar que, no periodo, a rolagem da divida pudblica correspondeu a mais
de um terco do valor total do orcamento do governo federal. Considerando a instrumentalidade
politica do orcamento e o seu potencial redistributivo, a decisao de destinar aproximadamente
um terco do orcamento ao refinanciamento da divida ndo é apenas uma decisdo
macroeconémica, € uma decisdo politica. Os dados refletem a influéncia do capital financeiro,
constituido pelos credores da divida, junto ao Estado brasileiro ap6s a virada neoliberal ocorrida
nos anos 90.

Os dados da Tabela 1 estdo dispostos visualmente no Grafico 1. E possivel observar um
crescimento significativo do Or¢camento Fiscal, em especial a partir de 2013, e um crescimento
timido do Orcamento da Seguridade Social. Ja o refinanciamento da divida publica teve uma
baixa entre 2013 e 2014, contudo, voltou a crescer em 2015, superando o seu valor no ano

inicial da andlise.
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Gréfico 1 — Despesas fixadas nas LOAS entre 2012 e 2015.
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Fonte: Leis Orgamentarias Anuais 2012 - 2015. Elaboragéo propria.

Duas questfes podem ser apontadas como possiveis justificativas para o crescimento do
orcamento da Unido e, em especial, do orcamento fiscal no periodo: o crescimento do Produto
Interno Bruto — PIB do Brasil, entre 2011 e 20142°, e a politica de incentivos do governo federal.
Conforme consta do Anexo I, o PIB brasileiro apresentou um crescimento timido, porém capaz
de gerar impactos na receita do governo federal. J& a politica de incentivos constituiu uma série
de medidas anticiclicas adotada pelo governo federal, entre 2008 e 2014, com o objetivo de
reduzir os impactos da crise econébmica mundial na economia brasileira.

Passando ao orgamento da SPM, na Tabela 2, estdo dispostos os valores das dotagcdes
orcamentarias consignadas a Secretaria tanto no or¢camento fiscal, quanto no orgamento da
seguridade social, entre 2012 e 2015. As dotacGes foram analisadas em dois momentos
diferentes do ciclo orcamentario:

a) no Projeto de Lei Orcamentaria Anual - PLOA, que é elaborado no &mbito do Poder
Executivo federal pela Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e é encaminhado pelo Presidente da Republica para apreciacdo do
Congresso Nacional; e

b) no Autografo da LOA, que, apos as rodadas de discusséo e apresentacao de emendas
orcamentarias ao PLOA, é encaminhado pelo Congresso Nacional para san¢do do Presidente

da Republica, ou seja, constitui a versdo final do orcamento.

2 E importante relembrar que a elaboragio do orcamento ocorre no exercicio financeiro anterior, portanto, o
crescimento do PIB no ano de 2011 impacta positivamente a receita do governo para o ano de 2012.
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Tabela 2 - Dotagdes orcamentarias consignadas a SPM (em milhdes de R$)

2012 2013 2014 2015
PLOA 74,90663 68,61902 140,7954 182,1206
LOA 107,1645 188,8415 217,2266 260,3874

Fonte: Siga Brasil. Elaboracdo propria.

Observa-se na Tabela 2, que os recursos destinados a SPM no PLOA cresceram de
aproximadamente 75 milhdes de reais, em 2012, para 182 milhdes de reais, em 2015. Enquanto
na LOA, a variagéo foi de 107 milhdes de reais, em 2012, para 260 milhdes de reais, em 2015.
Todavia, os dados evidenciam uma questéo relevante: o enrobustecimento do orgamento da
SPM dentro do Congresso Nacional. Observa-se, nos quatro anos analisados, que a
apresentacdo de emendas or¢camentarias aumentou significativamente a quantidade de recursos

para o financiamento das atividades da Secretaria.

O Gréfico 2 ilustra a composi¢do do orgamento da SPM entre 2012 e 2015. Durante o
periodo analisado, as emendas parlamentares apresentadas no Congresso Nacional
representaram aproximadamente um terco do orgcamento da Secretaria, a excecdo do ano de

2013, no qual as emendas constituiram aproximadamente dois tercos do orcamento.

Gréfico 2 — Composicao do orgamento da SPM
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Fonte: Siga Brasil. Elaboracao propria.
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Em entrevista, Lourdes Bandeira, que atuou na SPM entre 2008 e 2016, ocupando 0s
cargos de Secretaria de Planejamento e de Secretaria-Executiva, apontou que uma estratégia
empregada pela SPM para a obtencao de recursos para além daqueles alocados pelo Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo era a advocacy junto ao Congresso Nacional. A SPM
articulava com os parlamentares a destinacdo de emendas orcamentérias para o financiamento
dos projetos e das acBes da Secretaria nos estados e municipios pelo quais foram eleitos. A
eficacia da estratégia pode ser constatada nos dados constantes da Tabela 2 e do Gréfico 2, que
demonstram uma ampliacdo significativa de seu orcamento por meio das emendas

parlamentares.

Na Tabela 3, estdo dispostos dados relacionados a autoria dessas emendas. Observa-se
que, apesar de ocuparem apenas 10% das cadeiras do parlamento, as parlamentares mulheres
apresentaram entre 35,71% e 45,45% das emendas or¢camentarias destinadas a SPM nos quatros
anos analisados. Enquanto os parlamentares homens, que ocuparam cerca de 90% das cadeiras
do parlamento, apresentaram entre 47,37% e 59,52% das emendas. As emendas de Comissoes
e Bancadas foram apresentadas pela Comissao de Direitos Humanos e Minorias, pela Comissédo

de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa e pela Bancada Parlamentar do Espirito Santo.

Tabela 3 - Autores de emendas orcamentérias — LOAs 2012 a 2015

2012 2013 2014 2015
Mulheres 15 15 17 13
35,71% 45,45% 44 73% 40,62%
Homens 25 16 18 16
59,52% 48,49% 47.37% 50%
Comissoes e Bancadas 2 2 3 3
4.77% 6,06% 7,9% 9,38%
TOTAL 42 33 38 32

Fonte: Siga Brasil. Elaboracéo prdpria.

Os dados reforcam a relagcdo proposta por Fraser entre representacdo, reconhecimento e
redistribuicdo. Neste caso, a representacdo politica de mulheres, por meio da ocupacdo de
cadeiras no parlamento, aumentou a sensibilidade do Poder Legislativo federal as demandas

das mulheres, possibilitou o reconhecimento de sua condigé@o social desigual e viabilizou a
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redistribuicdo dos recursos governamentais para agdes voltadas a promocéao da igualdade de

género.

Compreendidos o orgamento do governo federal e o orcamento da SPM separadamente,
agora trataremos das relacGes entre eles e da representatividade do orcamento destinado as

politicas publicas para mulheres no universo da LOA.

Calculando-se a média do orcamento da Unido para os quatro anos analisados, obtém-
se 0 valor de R$ 2.394.056.154.482,00. Em contrapartida, calculando-se a média do orgamento
da SPM e do refinanciamento da divida pablica federal obtém-se, respectivamente, os valores
de R$ 193.404.990,25 e R$ 706.210.049.581,00. Tomando por base os valores médios
calculados, no periodo analisado, o refinanciamento da divida publica federal representou
aproximadamente 29,49% do orcamento do Governo federal, enquanto o orgcamento total da

SPM correspondeu a 0,008% do orgamento. Os resultados estao representados no Grafico 3.

Gréfico 3 — Composicao do orgamento da Unido — Valor médio entre 2012 e 2015
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Fonte: Leis Orgamentarias Anuais 2012 — 2015 e Siga Brasil. Elaboracéo propria.

A analise permitiu verificar que o orgamento da SPM, entre 2012 e 2015, correspondeu
a apenas 0,008% do orcamento da Unido. Comparativamente, o refinanciamento da divida
publica federal correspondeu a aproximadamente 29,5%. Enquanto o orgamento da Unido esta
na casa dos trilhdes, o orcamento da SPM esta na casa dos milhGes. A parcela correspondente
a SPM é tdo pouco representativa em meio ao montante do orgcamento da Unido que néo foi

possivel representa-la graficamente. Os dados nos levam a questionar: a) a importancia dada
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pelo governo as politicas publicas para mulheres, especialmente, durante o0 mandato da primeira
Presidenta da Republica; e b) o compromisso efetivo do governo federal com a promocgdao da

igualdade de género.

Em entrevista, Bandeira afirmou que a questdo se tratava de uma escolha politica feita
pelos gestores responsaveis pelo orcamento do governo federal. Embora a Secretaria pleiteasse
mais recursos junto ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, no momento de

partilha do orgamento, tais demandas ndo eram atendidas. Ela declara:

E uma decisio politica que nfo cabe a Secretaria. A Secretaria, embora ela
reivindicasse um orcamento maior, a decisdo é politica do fatiamento que é
feito no Ministério do Planejamento. Embora tenha sido presidido por uma
Ministra mulher, ndo necessariamente colocou a SPM como prioridade. (sic).

Em sua fala, a gestora afasta ainda uma possivel hipotese: a presenca de mulheres em
cargos estratégicos na gestdo do orcamento aumentaria a sensibilidade do governo federal as
pautas da SPM e a permeabilidade da questdo de género na arena deciséria. Durante a maior
parte do periodo analisado, os cargos de Ministra de Estado do Planejamento, Orgcamento e
Gestdo e de Secretaria de Orcamento Federal foram ocupados por Miriam Belchior®® e Célia

Corréa3!, respectivamente.

Contudo, devemos relembrar que a esfera publica é hostil a presenca de mulheres, a
I6gica de atuacdo estatal € majoritariamente masculina e as normas institucionalizadas no
Estado sdo androcéntricas e misdginas. Ainda hoje, as leis e as politicas publicas que impactam
as vivéncias e as experiéncias sociais das mulheres no Brasil sao majoritariamente feitas por
homens (OKIN, FRASER, BIROLI; MIGUEL, 2014). Portanto, ha pouca sensibilidade

estrutural do Estado as demandas das mulheres enquanto coletividade.

Bandeira apontou ainda que a estrutura da SPM (compreendido o orgamento) era a
segunda menor de toda a Esplanada dos Ministérios, ficando atrds apenas da Secretaria de
Politicas de Promoc¢do da Igualdade Racial — Seppir. Ressalta-se, neste contexto, o carater
simbolico do status ministerial da SPM: embora formalmente fosse constituida em ministério,
ndo o era materialmente, ante os recursos destinados a sua atuacdo. E inviavel que um 6rgéo

cuja atribuigdo seja formular, articular, implementar e manter politicas publicas destinadas a

30 Miriam Belchior foi exonerada em janeiro de 2015 e substituida por Nelson Barbosa.
31 Célia Corréa foi exonerada em outubro de 2013 e substituida por José Roberto de Moraes Rego Paiva Fernandes
Junior.
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quase 52% da populacdo disponha de menos de 1% dos recursos do governo federal para
financiar suas atividades. Retomando o conceito de politica publica de Dye, a decisdo do
governo federal de manter um orcamento tdo reduzido para a SPM constitui uma decisao

politica deliberada de manutencéo do estado de coisas.

Por fim, para calcular a taxa de crescimento anual do orgamento da Uniéo, do orgamento
da SPM e do refinanciamento da divida pablica federal, considerado todo o periodo da analise,
utilizou-se a seguinte férmula:

1
quantidade de anos

—1 ] x100

valor final )

Taxa de crescimento anual = (—
valor inicial

Os dados obtidos com a aplicagdo da formula aos dados das Tabelas 1 e 2 estdo dispostos
na Tabela 4. Observa-se que, enquanto o or¢camento da Unido apresentou uma taxa de
crescimento anual de 7,54% e o refinanciamento da divida uma taxa de 8,38%, o orcamento da
SPM cresceu 24,85%. Embora este constitua uma parcela muito pequena do orcamento do
governo federal, comparativamente, o orcamento da SPM cresceu trés vezes mais que 0
orcamento da Unido, no periodo analisado, e quase trés vezes mais que a fatia destinada ao

refinanciamento da divida publica federal.

Tabela 4 — Taxa de crescimento dos orcamentos da Unido e da SPM e do refinanciamento da divida

publica federal.

Taxa de crescimento anual (%)

Refinanciamento da divida
publica federal

2012 - 2015 7,54 24,85 8,38
Fonte: Elaboracdo propria.

Orgamento da Unido Orgamento da SPM

Podemos questionar, portanto, qual a razdo do crescimento do orcamento da SPM.
Bandeira atribui a criacdo e instituicdo de programas governamentais que demandavam
recursos adicionais, tais como o Programa Mulher, Viver sem Violéncia, topico que sera

aprofundado na secdo seguinte.
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Contudo, a gestora aponta que tais recursos adicionais autorizados ndo foram
efetivamente gastos, em virtude dos cortes orcamentarios e contingenciamentos levados a cabo
no periodo. Para realizar o cotejamento entre os recursos autorizados nas LOAS e 0s recursos
efetivamente gastos seria necessario efetuar uma analise comparativa entre despesas
autorizadas e despesas empenhadas. Todavia, tal analise inviabilizaria a realizacdo da pesquisa
no tempo disponivel. Constitui, portanto, ponto passivel de investigacéo futura.

A seguir, abordaremos a alocacéo orcamentaria no ambito da SPM.

5.2 COMO OS RECURSOS ORQAMENTARIOS FORAM ALOCADOS DENTRO DA
SECRETARIA NACIONAL DE POLITICAS PARA MULHERES ENTRE 2012 E 20157?
QUAIS POLITICAS PUBLICAS RECEBERAM MAIOR QUANTIDADE DE RECURSOS?

Primeiramente, trataremos da alocacdo dos recursos da SPM entre 0s programas
constantes do PPA 2012 - 2015. Em seguida, abordaremos a distribuicdo dos recursos entre as
acOes constantes de cada um dos programas, observados os eixos de atuacdo da SPM
estabelecidos no PNPM 2013-2015.

Entre 2012 e 2015, as dotacfes consignadas a SPM dividiram-se em dois programas:
2106 - Politica para as mulheres: promocdo da autonomia e enfrentamento a violéncia; e 2104
- Programa de gestdo e manutencdo da Secretaria de Politicas para as Mulheres. Na Tabela 5,
estdo relacionadas as dotacfes orcamentarias de ambos o0s programas no periodo. Observa-se
que as dotacgdes do Programa 2104 variaram de 12,73 milhdes de reais, em 2012, a 19,7 milhdes
de reais, em 2015. Enquanto isso, as dotacdes do Programa 2106 variaram de 94,43 milhdes de

reais, em 2012, a quase 240,7 milhdes de reais em 2015.

Tabela 5 — Dotagdes consignadas @ SPM: discriminagdo por Programas (em R$)

Programa 2012 2013 2014 2015

2106 - Polltlca\pa'ra 95 mulheres: promogdo da autonomia e 94.432.473 | 176.351.250 | 194.422.712 | 240.685.683
enfrentamento a violéncia

210,4_ - Programa de gestdo e manutengdo da Secretaria de 12.732.000 | 12.490.267 | 22.803.853 19.701.723
Politicas para as Mulheres

TOTAL 107.164.473 | 188.841.517 | 217.226.565 | 260.387.406
Fonte: Siga Brasil. Elaboracéo prdpria.

Os dados da Tabela 5 estdo visualmente dispostos no Grafico 4. Podemos observar que
as despesas com gestdo e manutencdo sofreram poucas oscilages no periodo analisado, com
uma pequena alta em 2014. Em contrapartida, os recursos para aplicacdo em politicas publicas

aumentaram progressivamente ao longo dos quatro anos. Aplicando-se a férmula da taxa de
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crescimento anual, contata-se que as dotagdes or¢camentarias para gestdo e manutencao tiveram
um crescimento anual de aproximadamente 11,53%, enquanto 0s recursos para politicas
publicas cresceram em torno de 26,35% ao ano. De acordo com Bandeira, o principal fator que
levou ao crescimento do or¢camento para politicas publicas da SPM foi a construcdo da Casa da

Mulher Brasil, topico que seré detalhado adiante.

Grafico 4 - Dotagdes orcamentarias da SPM por Programa (em milhdes de R$)
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Fonte: Siga Brasil. Elaboracéo prdpria.

Enquanto o valor médio das dota¢cdes or¢camentarias consignadas a SPM no periodo foi
de R$ 193.404.990,25 por ano, o valor médio dos recursos destinados as politicas publicas para
mulheres foi de R$ 176.473.029,50 e a gestdo e manutencao da SPM foi de R$ 16.931.960,75.
Logo, as despesas com gestdo e manutencdo representaram aproximadamente 8,75% do
orcamento da Secretaria, enquanto as despesas com politicas publicas representaram

aproximadamente 91,25%, conforme demonstrado no Grafico 5.

Grafico 5 - Orcamento médio da SPM entre 2012 e 2015
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Fonte: Elaboracéo propria.

As acdes que integraram o Programa 2104 - Programa de Gestdo e Manutencdo da
Secretaria de Politicas para as Mulheres e suas respectivas dotacdes orcamentarias estdo
detalhadas na Tabela 6. Observa-se que, no periodo, ndo houve variagdes bruscas na quantidade
de recursos empregados nas ac¢des de gestdo e manutengdo. As agdes que mais demandaram
recursos foram o pagamento de pessoal e a administracdo da unidade, sendo que a primeira
representou em média 44,86% das dotacbes do programa e a segunda representou

aproximadamente 52,27%.

Tabela 6 - Dotages or¢camentarias do Programa de Gestdo e Manutencao da Secretaria de Politicas
para as Mulheres

Programa: 2104 - Programa de Gestdo e Manutencéo da Secretaria de Politicas para as Mulheres
Acéo (Cddigo - Descricéo) 2012 2013 2014 2015
09HB - CONTRIBUICAO DA UNIAO, DE SUAS AUTARQUIAS E FUNDACOES PARA O
X ) 13.333 60.000 215.449 204.750
CUSTEIO DO REGIME DE PREVIDENCIA DOS SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS
2000 - ADMINISTRAGAO DA UNIDADE 7.236.000 | 6.828.750 | 13.018.459 | 8.324.666
2004 - ASSISTENCIA MEDICA E ODONTOLOGICA AOS SERVIDORES, EMPREGADOS
12.480 36.528 49.560 73.560
E SEUS DEPENDENTES
2010 - ASSISTENCIA PRE-ESCOLAR AOS DEPENDENTES DOS SERVIDORES E
4.800 6.840 9.000 9.000
EMPREGADOS
2011 - AUXILIO-TRANSPORTE AOS SERVIDORES E EMPREGADOS 23.760 23.904 12.000 6.000
2012 - AUXILIO-ALIMENTACAO AOS SERVIDORES E EMPREGADOS 288.000 317.376 276.000 288.000
20CW - ASSISTENCIA MEDICA AOS SERVIDORES E EMPREGADOS - EXAMES 4032
PERIODICOS '
20TP - PAGAMENTO DE PESSOAL ATIVO DA UNIAO 5.149.595 5.216.869 9.223.385 | 10.795.747
TOTAL 12.732.000 | 12.490.267 | 22.803.853 | 19.701.723

Fonte: Siga Brasil. Elaboracéo prdpria.

A andlise dos recursos destinados ao Programa 2106 - Politicas para as Mulheres:
enfrentamento a violéncia e autonomia, porém, ¢ um pouco mais complexa®. As acdes que

integram o Programa e suas respectivas dotacdes orcamentarias estdo detalhadas na Tabela 7.

32 Uma dificuldade encontrada nesta etapa da pesquisa foi a mudanga da nomenclatura de algumas agdes do
programa a partir do ano de 2013.
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Tabela 7 - Recursos destinados as a¢bes do Programa Politicas para as Mulheres: enfrentamento a

violéncia e autonomia

Programa: 2106 - Politicas para as Mulheres: enfrentamento a violéncia e autonomia

Acdo (Cdédigo - Descrigéo) 2012 2013 2014 2015
14XS - CONSTRUGAO DA CASA DA MULHER BRASILEIRA 28.100.002 | 79.700.000
210A - PROMOCAO DE POLITICAS DE IGUALDADE E DE DIREITOS DAS 38.488.750 | 21.043.000 | 64.150.166
MULHERES

210B - ATENDIMENTO AS MULHERES EM SITUAGCAO DE VIOLENCIA 108.920.000 | 101.704.724 | 60.756.134
2C52 - AMPLIAQAO E CONSOLIDAQAE) DA REI?E DE SERVICOS DE 47,070,000

ATENDIMENTO AS MULHERES EM SITUAGAO DE VIOLENCIA

4641 - PUBLICIDADE DE UTILIDADE PUBLICA 4.500.000 4500.000 | 14.957.000 | 10.000.000
6245 - PRODUGCAO E DIVULGAGCAO DE INFORMAGOES, ESTUDOS E PESQUISAS 2 450,000

SOBRE AS MULHERES

6812 - CAPACITACAO DE PROFISSIONAIS PARA O ENFRENTAMENTO A 2,900,000

VIOLENCIA CONTRA AS MULHERES

8831 - CENTRAL DE ATENDIMENTO A MULHER - LIGUE 180 7.033.136 8.000.000 | 11.178.986 | 11.178.986
8833 - APOIO A INICIATIVAS DE FORTALECIMENTO DOS DIREITOS DAS

MULHERES EM SITUACAO DE PRISAQ 800.000

8834 - APOIO A INIC,IATIVAS DE REFERENCIA NOS EIXOS TEMATICOS DO PLANO 13,880,625

NACIONAL DE POLITICAS PARA AS MULHERES

8835 - INCORPORACAO DA PERSPECTIVA DE GENERO NAS POLITICAS

EDUCACIONAIS E CULTURAIS 1.800.000

8838 - AfOlo A CRIACAO E AO FORTALECIMENTO DE ORGANISMOS DE 4,480,000

PROMOGAO E DEFESA DOS DIREITOS DA MULHER

8843 - INCENTIVO A POLITICAS DE AUTONOMIA DAS MULHERES® 16.638.712 | 16.442.500 | 17.439.000 | 14.900.397
8844 - FORTALECIMENTO DA PARTICIPACAO DE MULHERES NOS ESPACOS DE

PODER E DECISAQ 580.000

8932 - APOIO A INICIATIVAS DE PREVENGAO A VIOLENCIA CONTRA AS 2 800,000

MULHERES

TOTAL 94.432.473 | 176.351.250 | 194.422.712 | 240.685.683

Fonte: Siga Brasil. Elaboracéo propria.

A priori, identificam-se apenas trés a¢fes que receberam dota¢cdes orcamentarias nos

quatro anos analisados, a saber: 4641 - Publicidade de utilidade publica, 8831 - Central de

Atendimento a Mulher - Ligue 180 e 8843 - Incentivo a politicas de autonomia das mulheres.

O Termo de Cooperacdo para Descentralizacdo de Crédito n2 003, de 1° de agosto de

2013, constante do Anexo B, pode ser utilizado como exemplo do emprego de recursos da acao

4641 - Publicidade de utilidade publica. O termo constitui um repasse de recursos da SPM para

a Secretaria de Comunicacdo Social da Presidéncia da Republica e destina-se a:

33 Na LOA de 2012, a agdo é denominada “8843 - Incentivo a autonomia econdmica e ao empreendedorismo das

mulheres”.
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Realizacdo de campanhas de divulgag&o, de carater informativo e educativo,
visando a prevencdo da violéncia contra as mulheres e a difusdo dos direitos
das mulheres e dos instrumentos de protecdo a esses direitos, com o objetivo
de sensibilizar e conscientizar a sociedade na perspectiva de uma nova cultura
das relagdes humanas.

Assim, as acOes de publicidade constituem uma tentativa de revalorizacao cultural das
mulheres e conscientizacdo social a respeito de seus direitos. Constituem a atuacao estatal com
vistas a mudancas na dimensdo cultural-valorativa, que, segundo Fraser, € aquela na qual se
estabelecem os padrdes de representacdo, interpretacdo e comunicacdo. A designacdo de
dotacGes orcamentarias da SPM nos quatro anos da analise demonstra um esforgo continuo do
governo federal com a promocdo de mudancas na dimensdo cultural da questdo de género. A
acdo é consoante ao estabelecido no eixo “cultura, esporte, comunicag¢do ¢ midia” do PNPM

2013-2015, contudo, ela representou apenas 5% do or¢camento da SPM no periodo.

Quanto as acdes de enfrentamento a violéncia contra a mulher, pressupe-se que as
acOes 2C52 - Ampliacdo e consolidacdo da rede de servicos de atendimento as mulheres em
situacdo de violéncia, 6812 - Capacitacdo de profissionais para o enfrentamento a violéncia
contra as mulheres e 8932 - Apoio a iniciativas de prevencédo a violéncia contra as mulheres,
gue constam da LOA 2012, tenham sido unificadas na acdo 210B - Atendimento as mulheres
em situacao de violéncia, que consta as LOAs de 2013 a 2015. Para a realizacéo dos calculos,
a soma das agdes 2C52, 6812 e 8932 sera considerada como o equivalente do ano de 2012 a
acao 210B.

Considerando que, entre 2012 e 2015, o valor médio dos recursos destinados anualmente
ao Programa 2106 - Politicas para as Mulheres: enfrentamento a violéncia e autonomia foi de
R$ 176.473.029,50 e considerando 0os montantes das dotacGes or¢camentérias consignadas as
acOes 2C52, 6812, 8932 e 210B, o valor médio destinado anualmente as a¢des de atendimento
as mulheres em situacdo de violéncia foi de R$ 78.537.715,00, representando 45% do

orcamento da SPM, conforme demonstrado no Gréfico 6.
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Gréfico 6 - Composicao do orcamento do Programa 2106 entre 2012 e 2015.

Composicao do orcamento do Programa 2106 - Politicas
para as Mulheres: enfrentamento a violéncia e autonomia
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Fonte: Elaboragdo propria.

A Central de Atendimento a Mulher - Ligue 180 é um servico telefénico de utilidade
publica de ambito nacional para atendimento gratuito de mulheres em situagdo de violéncia,
destinado a prestacdo de informacGes e encaminhamento de denuncias (CARNEIRO
NOGUEIRA, 2016). No periodo analisado, a acdo 8831 - Central de Atendimento a Mulher -
Ligue 180 foi uma das poucas que receberam recursos do governo federal continuamente e lhe
foram destinados, em média, R$ 9.347.77,00 por ano, correspondendo a aproximadamente
5,29% do orcamento da SPM no periodo. Bandeira aponta o avanco e desenvolvimento do
Ligue 180 como um dos responsaveis por seu financiamento continuo. De acordo com a gestora,
a Central se expandia conforme aumentava a demanda da populacdo pelos servicos prestados.
Todavia, ndo foi possivel observar, entre 2012 e 2015, um aumento significativo nas dotacGes

orcamentarias destinadas a manutencdo do servico.

J& a Casa da Mulher Brasileira, inaugurada em 2015, ¢ uma iniciativa que “integra no
mesmo espago servicos especializados para os mais diversos tipos de violéncia contra as
mulheres”, tais como, “acolhimento e triagem; apoio psicossocial; delegacia; Juizado;

Ministério Publico, Defensoria Pablica; promogdo de autonomia econdmica; cuidado das
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criancas - brinquedoteca; alojamento de passagem e central de transportes”, a fim de reduzir a
necessidade de deslocamento das mulheres em situacdo de violéncia a varios locais diferentes.
De acordo com a SPM, a principal inovacdo da Casa da Mulher Brasileira é o atendimento
humanizado as mulheres em situacdo de violéncia (SPM, 2015). Em 2014 e 2015, foram
destinados no total R$ 107.800.002,00 a agdo 14XS - Construcéo da Casa da Mulher Brasileira.
Calculando-se a meédia desses recursos para 0s quatros anos, procedimento empregado as
demais a¢0es, observa-se que no periodo analisado, a construcdo da Casa da Mulher Brasileira
correspondeu a aproximadamente 15,27% do or¢camento da SPM, conforme demonstrado no
Grafico 6.

Em entrevista, Lourdes Bandeira aponta que o principal fator que levou ao crescimento
do orcamento para politicas publicas da SPM, no periodo da analise, foi a construcdo da Casa
da Mulher Brasileira. A informacdo que pode ser corroborada por declaracdo dada por
Aparecida Gongalves, que atuou na SPM como Coordenadora da Politicas de Enfrentamento a
Violéncia Contra a Mulher. Segundo ela, os recursos empregados na construcdo das Casas da
Mulher Brasileira “para a politica de enfrentamento a violéncia contra as mulheres, constituiu-
se no maior or¢camento aplicado durante décadas da luta das mulheres pelo fim da violéncia
contra a mulher (GONCALVES, 2017).”

Nas ultimas décadas a violéncia contra a mulher consolidou-se na agenda
governamental como um dos problemas de maior visibilidade social e politica. A edigdo da Lei
n211.340, de 7 de agosto de 2006 - Lei Maria da Penha é um dos marcos temporais no processo
de combate a violéncia. Conforme apontado por Calazans e Cortes, a Lei Maria da Penha
“representa um dos mais empolgantes e interessantes exemplos de amadurecimento
democrético, pois contou na sua formulacdo com a participacdo ativa de organizacdes nao
governamentais feministas, Secretaria de Politica para Mulheres, academia, operadores do
direito e o Congresso Nacional (apud CERQUEIRA; MATOS; MARTINS; JUNIOR, 2015).”
Um dos desdobramentos da Lei Maria da Penha e do Pacto Nacional de Enfrentamento a
Violéncia Contra a Mulher3* é o Programa Mulher, Viver sem Violéncia.

A instituicdo do Programa Mulher, Viver sem Violéncia pela Presidenta Dilma Rousseff
pode ser apontada como uma das causas do aumento das dotagcdes orgcamentérias as acbes de
atendimento as mulheres em situacdo de violéncia e da destinacdo de recursos a construcao da

Casa da Mulher Brasileira. Instituido por meio do Decreto n2 8.086, de 30 de agosto de 2013, o

3 O Pacto Nacional de Enfrentamento a Violéncia foi instituido em 2007 pelo Presidente Luiz Inacio Lula da
Silva.
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Programa “objetiva integrar e ampliar os servigos publicos existentes voltados as mulheres em
situacdo de violéncia, mediante a articulacdo dos atendimentos especializados no ambito da
saude, da justi¢a, da rede socioassistencial e da promog¢ao da autonomia financeira” e tem como
algumas de suas acdes a implementacdo das Casas da Mulher Brasileira e a ampliacdo da
Central de Atendimento a Mulher - Ligue 180 (BRASIL, 2013).

Considerando os recursos orgamentarios destinados a construcdo da Casa da Mulher
Brasileira, a manutencao do Ligue 180 e ao atendimento de mulheres em situacéo de violéncia,
entre 2012 e 2015, aproximadamente 65% do orcamento do Programa 2106 - Politicas para as
Mulheres: enfrentamento a violéncia e autonomia correspondeu a a¢des de enfrentamento a
violéncia contra a mulher. Durante a andlise foi observado que, de 2012 a 2015, a acdo que
recebeu a maior quantidade de emendas parlamentares foi a acdo 210B — Atendimento as

mulheres em situacao de violéncia.

Lourdes Bandeira afirma que a prioridade do enfrentamento a violéncia contra a mulher
ndo se tratou de uma decisdo unilateral da SPM, mas sim de uma demanda social, sendo uma
das principais pautas nas CNPM. Tal demanda esta inserida em um cenario mais amplo, em um
“movimento global de reconhecimento dos direitos humanos das mulheres a uma vida sem
violéncia” (MARTINS; CERQUEIRA; MATOS, 2015). Neste contexto, ocorreu a
implementacdo da Lei Maria da Penha, foram criados programas de enfretamento ao trafico de
mulheres e houve uma expansdo do Ligue 180. Todas essas agcbes fomentaram o

desenvolvimento expressivo da pauta de combate a violéncia dentro da Secretaria.

N&o que as outras areas ndo sejam importantes, mas a Secretaria funcionava
assim: ela abria editais para projetos e ela dispunha de recursos [...] a maioria
dos projetos era exatamente na area da violéncia. A questdo da violéncia é
estabelecida no Plano, mas concomitantemente tem uma demanda social que
se impde e pra essa demanda social, a Secretaria ndo pode fechar os olhos

(sic).

A violéncia contra a mulher € uma dentre as tantas manifestacdes das relacGes de poder
desiguais que se pautam nas diferencas de género. E reconhecido o papel do Estado no
enfrentamento a violéncia contra a mulher, em virtude tanto da abrangéncia da acdo estatal, que
gera impacto numa parcela maior da sociedade, quanto do carater simbolico de sua acdo. Hoje,
a violéncia contra a mulher é um dos maiores desafios no ambito das politicas publicas para

mulheres.
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Contudo, conforme apontado anteriormente, a questdo de género é multidimensional e
deve ser abordada em diferentes esferas da sociedade. Ha topicos relevantes que constam do
PNPM, mas que receberam poucos recursos para seu financiamento. Observa-se na Tabela 7 e
no Grafico 6, por exemplo, que 17% do orcamento da SPM foi destinado a acdo 210A -
Promocdo de Politicas de Igualdade e de Direitos das Mulheres e apenas 9% foi destinado a
acdo 8843 - Incentivo a politicas de autonomia das mulheres.

Ao mesmo tempo, ha topicos relevantes que, embora constem do PNPM, ndo foram
identificados no or¢camento da SPM, como a tematica dos direitos sexuais e reprodutivos, do
enfrentamento ao racismo, ao sexismo e a lesbofobia e dos tdpicos relacionados a mulheres
jovens, idosas e mulheres com deficiéncia. H& a necessidade de diversificacdo das acbes da
SPM, mas, acima de tudo, ha a necessidade de ampliar o orcamento da SPM. O or¢camento da
SPM, hoje, ndo da conta de efetivar todas as acdes e alcancar todos 0s objetivos propostos no

PNPM. Lourdes Bandeira afirma:

Foram feitas politicas. Teve trés Planos Nacionais de Politicas para Mulheres
e 0 orcamento sempre foi muito reduzido no contexto do Plano Plurianual. [...]
A ultima Conferéncia ndo resultou num Plano, porque o Plano anterior ja ndo
tinha sido plenamente cumprido. [...] Eu era ordenadora de despesas. Eu que
administrei o orgamento no periodo da Ministra Eleonora [...] e eu posso te
dizer que, evidentemente, se a gente tivesse um orcamento maior, a nossa
capacidade de negociagdo também era maior. A nossa capacidade de efetivar
mais atividades, mais politicas também era maior (sic).

Em entrevista para a Radio Senado, Aparecida Gongalves afirma na mesma linha de

argumentacao:

Nés ndo vamos avangar com um orgamento tdo pequeno no pais. Os estados
nado tem (sic) um real efetivamente para o enfretamento da violéncia contra a
mulher. N6s temos dificuldade de colocar os profissionais dentro das Casas
da Mulher Brasileira. Nés temos dificuldade efetivamente que o Estado
assuma qualquer responsabilidade porque diz que ndo tem orgamento. Ent&o,
acho que esse é um desafio, seja para o estado, para 0s municipios, ou Unido
(GONCALVES, 2015).

Logo, os dados apresentados na analise nos levam a questionar: como elaborar e manter
politicas pablicas de abrangéncia nacional destinadas a aproximadamente 52% da populacao

com menos de 1% do orcamento do orgamento do governo federal?
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5.3 APONTAMENTOS SOBRE O ASPECTO ORCAMENTARIO DAS POLITICAS PARA
MULHERES EM AMBITO FEDERAL

A analise demonstrou que, embora tenha registrado uma taxa de crescimento anual de
24,85%, o orcamento da SPM, entre 2012 e 2015, correspondeu a apenas 0,008% do orgamento
da Unido. Comparativamente, o refinanciamento da divida publica federal correspondeu a
aproximadamente 29,5%. O que nos conduz a questionar qual o real compromisso do governo

federal com a promocéo da igualdade de género?

Embora tenha assumido compromissos internacionais, mediante a assinatura de
tratados, acordos e convencdes, e compromissos nacionais, por meio dos PNPMs, o governo
federal ndo tém disponibilizado recursos suficientes para a viabilizar as a¢cdes de promocao da

igualdade de género. O compromisso, portanto, é meramente formal.

O resultado da anédlise ilustra a afirmagdo de Oliveira (2009), segundo o qual, o
orcamento publico no Brasil tem falhado em desempenhar o papel de campo de escolhas

orcamentarias e de definicdo/reorientacao das prioridades publicas. Segundo o autor,

tal situagdo se explica, por um lado, pelo forte e crescente engessamento
(enrijecimento) que tem marcado o orgamento publico federal, com o avanco
de despesas obrigat6rias em sua estrutura, a partir da Constituicdo Federal de
1988, e, de outro, pelo compromisso assumido pelo pais, a partir de 1999, de
destinar parcela consideravel de sua receita para o pagamento dos juros da
divida publica, tomando-o um compromisso sagrado, inescapavel, por
adquirir, nessa situagdo, o status de uma despesa obrigatoria (OLIVEIRA,
2009).

Os dados apresentados evidenciam também a auséncia de sensibilidade estatal as pautas
das mulheres e a necessidade da inclusdo da questdo de género de maneira transversal no
processo orcamentario, perpassando a elaboracdo do orcamento no Poder Executivo federal e a
discussdo e aprovacao pelo Congresso Nacional, conforme é proposto por Hofbauer e Vinay
(2002). Uma das inovacBes mais recentes e relevantes do campo da economia feminista é a
desagregacdo do orcamento governamental e a adogdo de critérios de género em sua analise,

levando assim & nogdo de orcamento sensivel a género®.

O orcamento sensivel a género pode ser conceituado como “o orgamento destinado a
reduzir as brechas entre as condigdes de vida de homens e mulheres”, ou seja, o orgamento cuja

proposta ¢ a “alocacdo justa dos recursos necessarios a implantacdo de politicas que criem

% Do inglés “gender responsive budget”, também encontrado na literatura como “or¢amento de género”,
“or¢amento com enfoque de género” e “orcamentos para mulheres”. Vide: Blyberg (2009), Jaicome e Villela (2012)
e Reis (2014).
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condigdes para que as mulheres exercam seus direitos de maneira igualitaria aos homens, e

também [...] exigéncia de transparéncia no uso desses que sdo recursos publicos”(JACOME;

VILLELA, 2012).

Tratar de um orcamento sensivel a género ndo € tratar de um orcamento a parte voltado
exclusivamente as mulheres, mas sim analisar 0s orgcamentos existentes a partir da ética do
género, isto €, deixando de lado a pretensa neutralidade do gasto publico e levando em
consideracdo o impacto diferenciado que esse gasto tem para mulheres e homens no contexto
socioeconémico, consideradas as diferencas decorrentes das relagdes de género. Segundo
Hofbauer e Vinay (2002), “ignorar este impacto diferenciado, assim como as implica¢fes que
deveriam ter para o projeto das politicas publicas e a designacdo de recursos, nao significa
‘neutralidade’, mas desconhecimento das diferencas de género”. Tal perspectiva alinha-se a
concepgdo de Catharine MacKinnon, segundo a qual é “a propria ‘neutralidade’ do Estado que
garante seu cardter masculino, negando legitimidade as demandas, constituidas como
‘particulares’, das mulheres” (MIGUEL; BIROLI, 2015).

H& mais de vinte anos vém se desenvolvendo experiéncias internacionais com
incorporacdo do recorte de género no orcamento. Nao ha ainda um modelo teérico ou normativo
para estruturacdo de um orgcamento sensivel a género. Paises diversos tém estruturas politico-
econdmicas e processos historicos diversos, de modo que nao ¢é possivel “prescrever” receitas
de bolo que se adequem a todos os cenarios. Ha paises que enfocam as receitas, paises que
enfocam as despesas e aqueles que enfocam ainda a participacdo feminina no processo
orcamentario. Contudo, ha algumas estratégias que podem viabilizar a incorporacédo do recorte

de género:

[...] - a andlise dos orcamentos com perspectiva de género, tanto das receitas
guanto das despesas/gastos;

- a promulgacdo de um marco normativo favorecedor da incluséo de principios
de equidade de género nas diferentes etapas do planejamento e do orgamento;
- a modificagdo dos diversos instrumentos, instrucdes e procedimentos
utilizados no processo planejamento/programacao, por exemplo, as diretrizes
orcamentéarias, os formatos de apresentacdo de planos e programas e da
proposta or¢camentaria;

- a incidéncia na fase de aprovagdo, por meio do desenvolvimento de
informacdo especifica, acompanhando a proposta orcamentéria (mediante o0s
chamados informes orcamentarios de género), ou o estabelecimento de
critérios para priorizar ou proteger determinados montantes de gastos
destinados a promover a igualdade de género;

- a melhora dos instrumentos que permitem obter informagdo sobre as
dotacBes orcamentarias (por meio da classificacdo ou rotulacdo do montante
orcamentério destinado a igualdade de género) e informacdo desagregada por
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sexo (por exemplo, das pessoas beneficiarias dos programas, dos
contribuintes, do pessoal empregado pela administracdo publica etc.);

- o desenvolvimento de espacos para o didlogo, a interlocucdo e a participacéo
da sociedade civil e, particularmente, das organizagbes de mulheres na
definicdo das demandas e das prioridades a financiar pelo orcamento publico;
- ageracdo de mecanismos que permitam o monitoramento da execuc¢do do
orcamento aprovado, tanto a partir das instancias sociais quanto da sociedade
civil (COELLO, 2012).”

A formulacdo de or¢camentos sensiveis a género toca duas das dimensdes da injustica
propostas por Fraser (2001): a injustica econdmica e a injustica cultural. Ao mesmo tempo que
concede as mulheres o reconhecimento da especificidade de sua condicdo social, promove a
redistribuicdo econémica. A terceira dimensdo, a da representacao, se faz essencial para que as

outras duas sejam colocadas em pauta.

De forma geral, as experiéncias com orcamentos sensiveis a género tém sido positivas.
No Equador®, por exemplo, pais com processos historicos, politicos, econémicos e
socioculturais proximos a realidade brasileira, a incorporagdo da perspectiva de género no
processo orcamentario foi bem sucedida. Foi criada uma funcdo orcamentaria especifica de
igualdade de género (tal qual satde, educacéo e seguranca publica) e tornou-se obrigatério que
0s gestores indicassem se 0s gastos realizados com recursos publicos contribuiram ou nao para
a promocdo da igualdade de género. Criou-se assim um cenario favordvel as iniciativas de

redistribuicdo com enfoque de género (REIS, 2014).

Embora seja ambicioso propor a incorporacdo da Otica género no processo
orcamentario, ele constitui um passo fundamental para uma adequada redistribuicdo dos
recursos governamentais e para a promocao da igualdade de género. E necessério que haja
consonancia entre 0s compromissos assumidos, as praticas politicas e as necessidades de mais
de metade da populacdo brasileira. A incorporacdo do recorte de género é uma estratégia viavel
consolidacdo da transversalidade e ao aumento dos recursos destinados as politicas publicas

para mulheres.

3% A experiéncia internacional com orcamentos sensiveis a género também foi levada a cabo na Australia, no
México, na Africa do Sul e no Timor-Leste, entre outros. Escolhi tratar brevemente do Equador em virtude da
proximidade de sua realidade do Brasil.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Procurou-se nesta pesquisa compreender a representatividade do orcamento da
Secretaria Nacional de Politicas para Mulheres em meio ao orgamento da Unido, entre 2012 e
2015, e identificar quais os problemas constantes da agenda da SPM foram considerados

prioritarios no periodo, de acordo com a designacao de dotacfes orcamentarias.

Como principal marco tedrico, foi utilizada a teoria da justica de Nancy Fraser, segundo
a qual a justica pressupOe a paridade de condi¢des para a intera¢do social dos individuos. H&
trés obsticulos & paridade: injustica econdmica, injustiga distributiva e injustica politica.
Segundo Fraser, as mulheres constituem uma coletividade sujeita aos trés tipos de injustica,
fazendo jus, portanto, aos trés remédios: redistribuicdo, representacdo e reconhecimento.
Compreende-se neste trabalho os remédios de propostos por Fraser como politicas publicas. O
orcamento publico, por sua vez, foi encarado a partir de sua instrumentalidade politica. Como

meio de redistribuicao de recursos e de concretizacdo de direitos sociais.
Para atingir o objetivo, a pesquisa foi norteada pelos seguintes objetivos especificos:

1. determinar qual a parcela do orcamento publico destinada a Secretaria
Nacional de Politicas para Mulheres, entre 2012 e 2015, e qual a sua relevancia diante do

montante do orcamento;

2. especificar de que forma os recursos or¢camentarios foram alocados dentro da
Secretaria Nacional de Politicas para Mulheres e quais politicas publicas receberam maior

quantidade de recursos; e

3. identificar quais os problemas constantes da agenda da SPM, estabelecida no
Plano Nacional de Politicas para Mulheres, foram considerados prioritarios pelo governo

federal no periodo analisado, de acordo com as aloca¢des or¢camentarias.

Determinou-se que o orgamento destinado ao financiamento das atividades da SPM
correspondeu a apenas 0,008% do orcamento total do governo federal no periodo de 2012 a
2015. Constatou-se que a designacdo de uma fatia tdo pequena dos recursos para a SPM trata-
se de uma decisdo politica tomada pelos gestores responsaveis pelo orcamento do governo
federal no momento da partilha dos recursos que é realizada no Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo. Além disso, identificou-se pouca sensibilidade estrutural do Estado

as demandas das mulheres.
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A anélise demonstrou também que aproximadamente um terco do orgamento da SPM
correspondeu a recursos provenientes de emendas parlamentares apresentadas na etapa de
discussdao do PLOA no Congresso Nacional. Tais recursos foram obtidos por meio de uma
estratégia de articulacdo da SPM junto aos parlamentares, que destinaram 0s recursos para o
financiamento das atividades da Secretaria junto aos estados e municipios pelos quais foram
eleitos.

Observou-se que, apesar de ocuparem apenas 10% das cadeiras do parlamento, as
parlamentares mulheres apresentaram entre 35,71% e 45,45% das emendas orcamentarias
destinadas & SPM nos quatros anos analisados. A constatacdo reforca a importancia da
representacdo politica de mulheres e a proposicdo de Fraser quanto a relagdo entre
representacdo, reconhecimento e redistribuicdo. A representacéo politica de mulheres, por meio
da ocupacao de cadeiras no parlamento, aumentou a sensibilidade do Poder Legislativo federal
as demandas das mulheres, possibilitou o reconhecimento de sua condicdo social desigual e
viabilizou a redistribuicdo de recursos governamentais para a¢fes voltadas a promogdo da

igualdade de género.

Em seguida, constatou-se que, entre 2012 e 2015, 8,75% do orcamento da SPM foi
destinado ao programa de gestdo e manutencdo, que abrange o pagamento de pessoal, as
despesas com previdéncia social e a administracdo da unidade. Os outros 91,25% foram
destinados ao financiamento de politicas publicas para mulheres, que abrange tanto politicas de

enfrentamento a violéncia, quanto politicas de promocdo da autonomia.

Dos recursos destinados as politicas publicas, 65% foram destinados ao financiamento
de atividades relacionadas ao enfrentamento a violéncia contra a mulher, a saber: atendimento
as mulheres em situacao de violéncia, manutencdo da Central de Atendimento a Mulher — Ligue
180 e construcdo da Casa da Mulher Brasileira. 18% foram designados as politicas de igualdade
e de direitos das mulheres, 9% as politicas de autonomia e 5% a publicidade de utilidade
publica. Conclui-se, portanto, que dentro da agenda da SPM, a questdo da violéncia contra a
mulher é considerada prioritaria, segundo a alocacao de recursos. Tal prioridade € atribuida por

conta da demanda social, conforme apontado por gestora da Secretaria.

Identificou-se também que diversos eixos de atuagdo previstos no PNPM 2013-2015
ndo contam com designacao de dotagdes no orcamento da SPM. Constatou-se a necessidade de
diversificacdo das acdes da SPM e de ampliagdo do orcamento da SPM. Os recursos hoje
destinados a Secretaria ndo sdo suficientes para a consecugdo de todos o0s objetivos
estabelecidos no PNPM.
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Os dados, portanto, nos levam a questionar: como elaborar e manter politicas publicas
de abrangéncia nacional destinadas a aproximadamente 52% da popula¢do com menos de 1%
do orcamento do governo federal? PropGe-se a incorporagdo do recorte de género de maneira
transversal no processo orcamentario, a fim de garantir a elaboracdo de um orcamento no qual
haja a preocupagdo com o impacto que o gasto estatal tem em homens e mulheres e com vistas
a garantir que 0s recursos governamentais sejam empregados com o objetivo de reducdo das

desigualdades entre homens e mulheres.

A pesquisa, contudo, apresenta algumas limitacGes. A primeira delas ocorre em virtude
de seu recorte temporal. Uma anélise mais extensa permitiria apreender as continuidades e as
rupturas orcamentarias nas politicas publicas conduzidas pela SPM ao longo dos anos e
possibilitaria apreender o aspecto orcamentario das politicas pablicas para mulheres em

contextos nos quais havia um homem na chefia do Poder Executivo.

A segunda limitacdo diz respeito a relacdo entre dotagcdes orcamentarias autorizadas na
LOA e os recursos que foram efetivamente gastos. Para realizar o cotejamento entre eles é
necessario efetuar uma analise comparativa entre despesas autorizadas e despesas empenhadas.
Todavia, tal analise inviabilizaria a realizacdo desta pesquisa no tempo disponivel. Constitui,
portanto, ponto passivel de investigacdo futura. Por fim, a analise exclusiva das dotacOes
orcamentarias ndo permite apreender o esforco de articulagdo intragovernamental e transversal
levado a cabo pela SPM junto aos ministérios setoriais, ao Poder Legislativo e as outras esferas

de governo.

Conclui-se, por fim, que é necessario que haja consonancia entre 0S COMpPromissos
assumidos, as praticas politicas e as necessidades de mais de metade da populacéo brasileira. A
incorporacdo do recorte de género € uma estratégia viavel para a consolidacdo da

transversalidade e o aumento dos recursos destinados as politicas publicas para mulheres.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

1. Em que periodo vocé atuou na SPM? Qual cargo ocupava?

2. A andlise demonstrou que o orgcamento da SPM representou apenas 0,008% do orgcamento da
Unido entre 2012 e 2015. Na sua leitura, por que o orcamento da Secretaria representa uma fatia
tdo pequena dos recursos do governo federal?

3. Durante a pesquisa, foi constatado que entre 2012 e 2015 o orgcamento da Uni&o cresceu
aproximadamente 7,54% ao ano, enquanto o orcamento da SPM cresceu em torno de 24,85%.

A quais fatores vocé atribui esse crescimento?

4. A pesquisa indicou que a maior parte do orcamento da SPM para politicas publicas foi
dedicada as politicas publicas de enfrentamento a violéncia contra a mulher. Como ocorreu a
consolidacdo dessa pauta dentro da Secretaria? Ocorreu de forma progressiva com a atuacédo da
SPM ou foi uma resposta as demandas da sociedade e dos movimentos feministas? A quais
fatores vocés atribui a proeminéncia dessa questdo sobre as demais pautas da Secretaria?

5. Uma questdo que chamou a atencdo na pesquisa foi a auséncia de dotacdes orcamentérias
destinadas a acdo 6245 - Producdo e divulgacdo de informacGes, estudos e pesquisas sobre as
mulheres a partir de 2013. Houve um enfraquecimento da produgéo intelectual dentro da SPM,
entre 2012 e 20157
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6. Em um pais de dimensdes continentais como o Brasil, como fazer politica publica de

abrangéncia nacional para 52% da populagcdo com menos de 1% do or¢camento?



ANEXO A - SERIE HISTORICA DO PIB

Tabela 1. Série historica do PIB — IBGE
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Ano Produto Interno Bruto (PB) — variacdo em volume
2011 4,0
2012 1,9
2013 3,0
2014 0,5
2015 -3,8

Fonte: Fundagdo Getulio Vargas - Centro de Contas Nacionais - diversas

publicacBes, periodo 1947 a 1989; IBGE. Diretoria de Pesquisas. Coordenacdo de Contas

Nacionais



ANEXO B - TERMO DE COOPE’JRACAO PARA
DESCENTRALIZACAO DE CREDITO N° 003/2018

PRESIDENCIA DA REPUBLICA
SECRETARIA DE POLITICAS PARA AS MULHERES
Via N 1 Leste, s/n° Pavilhdo das Metas — Praca dos Trés Poderes
Zona Civico-Administrativa
CEP 70150-908 Brasilia, DF.

Telefones (61) 3411-4330/ 4246/Fax: (61) 3327-7464
spmulheres@spmulheres.gov.br

TERMO DE COOPERACAO PARA DESCENTRALIZACAO DE CREDITO

N° 003

I - Identificacdo: (Titulo/Objeto da Despesa)

Realizagdo de campanhas de divulgagio, de cariter informativo e educativo, visando & prevengio da
violéncia contra as mulheres e a difusio dos direitos das mulheres e dos instrumentos de protegio a esses
direitos, com o objetivo de sensibilizar e conscientizar a sociedade na perspectiva de uma nova cultura
das relagoes humanas.

Agdo orgamentdria: 14.422.2016.210B.0001 — Atendimento as Mulheres em Situacdo de Violéncia -
Nacional -, PO 0009 — apoio a acoes educativas e preventivas de enfrentamento a violéncia contra as
mulheres, com amparo legal no art. 1°, inciso III, do Decreto n°® 6.170/2007, nos arts. 2° e 3° do Decreto
n° 825/1993 e na Portaria Conjunta MPOG, MF e CGU N° 8, de 07 de novembro de 2012.

II - UG/Gestao-Repassadora e UG/Gestdo-Recebedora

UG/Gestédo — Repassadora:

SECRETARIA DE POLITICAS PARA AS MULHERES DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA
(SPM/PR)

UG: 65101 Gestao: 0001

CNPJ: 05.510.958/0001- 46

Endereco: Via N1 Leste s/n° Pavilhdo das Metas, Zona Civica Administrativa, CEP: 70.150-908,
Brasilia-DF.

Responsavel: RUFINO CORREIA SANTOS FILHO

CPF: 431.332.747 - 91

Diretor do Departamento de Administragao Interna - DAI

UG/Gestao Recebedora:

Secretdria de Comunicagao Social da Presidéncia da Repiblica (SECOM)
UG: 110319 — Gestao: 00001

CNPIJ: 09.234.494/0001-43

Endereco: Esplanada dos Ministérios, Bloco A, 5° andar.

CEP: 70054-906 BRASILIA — DF

Responsavel: SYLVIO DE ANDRADE JUNIOR

CPF: 398.896.531- 68

Secretario de Gestao, Controle ¢ Normas.

—
=
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a) submeter previamente a2 SPM os roteiros, leiautes, storyboards e ‘monstros’ de pegas e o
planejamento de midia, no que couber;

b) autorizar a produgdo das pegas e sua veiculagao ou distribuigdo, conforme acertado com a SPM;
¢) providenciar os pagamentos das despesas pertinentes aos servigos;
d) fiscalizar a execucdo dos servigos e comunicar 2 SPM as ocorréncias que julgar relevantes;

e) providenciar a devolugdo dos créditos ndo utilizados ou remanescentes, com as justificativas
pertinentes;

f) encaminhar & SPM prestagéo de contas da despesa executada, no prazo de 30 (trinta) dias, prorrogavel
por igual periodo, apés o pagamento das despesas de produgdo e veiculagio.

Observagdo:  Nio caberd a SECOM realizar avaliagdo sobre os beneficios alcancados em decorréncia
das agoes publicitdrias a serem executadas.

V - Previsdio Or¢camentiria: (Detalhamento Or¢camentério com Previsiio de Desembolso)

Programa de Trabalho / Projeto /| Fonte Natureza de | Valor (R$ 1,00) Més/Ano
Atividade Despesa
14.422.2016.210B.0001 | 100 [33.90.39  [10.000.000,00 Agosto/2013

VI - Vigéncia:

\ vigéncia do presente Termo de Cooperagdo tem inicio na data de sua assinatura e término em 31 de

dezembro de 2013, podendo ser prorrogada se de interesse das partes.

/ Brasilia (DF), 0 1 de agosto de 2013,

\
R fino Correia Santos Filho |
Dq;mmwd:mmm& \

de Polim:a- pam as Mulhcn:s
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Contrato de Pr de Servigos de Telecomunicagdes
{&] RD-CM/N® 0059/2013. Contratante: Empull!mlldeco-
municagdo S/A. - EBC. Contratada: Empresa Brasileira
municagdes S.A. - EMBRATEL. Objeto: prestar os nmcol de te-
lecomunicagdes com fornecimento de enlaces de dudio ¢ vﬂeo Il-
mnmvnﬂbnmdehmndnu\hcuumdhn
ln

. Modalidade de Licitagho: Pr

elmnm 1 0302013, Valor mensal. RS 101 83335 Dados

rama de Trabalho: 24722202520B50001 (Forialeci-

menio 8o Sisons Piblice 3o Radiogifiste s Comunicscio). Ele-
mento de Despesa: 339039 (Outros Servigos de

PRESIDENCIA DA REPUBLICA
CASA CIVIL
IMPRENSA NACIONAL

DILMA VANA ROUSSEFF
Presidenta da Repablica

GLEIS| HELENA HOFFMANN
Ministra de Estado Chefe da Casa Civil

FERNANDO TOLENTINO DE SOUSA VIEIRA
Diretor-Geral da tmprerisa Nacional
DIARIO OFICIAL DA UNIAO

SECAO 1
Publicagio de atos hormativos

relativos a pessoal da
Administeacio Poblica Federal
SECAO 3
Publicagaa de coniratos,
editais, avisos e inedhtoriais

JORGE LUIZ ALENCAR GUERRA
Coordenador-Ceral de Publicagio ¢ Divulgacia

ALEXANDRE MIRANDA MACHADO
Coordenador de Editoracio ¢
Divulgagio Eletrdaica dos Jomais Oficiais

FRANCISCO DAS CHAGAS PINTO
Coordenador de Producio

(Almoprensa Nacional no possul repreventanies autortiados

i/ ey Ounvidoriadiin
S Gl 6 sy 500, cer 40, B or

i
V. 0000 7

Juridica). Nota dc Empenho: 2013INE002922. Emissio: 02/07/2013.

Jidica) Nota e Empeabo: 20
Valor: RS 69.653,28. Vigéncia: 06/08/20]1 3 06/08/2014. Assinatura:
05/08/2013. Processo o° 310672012,

EXTRATOS DE INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO
Processo: 244112013, Objeto nscrgdos de 03 (rs) cmpregados da
no curso

EBC, pi
nncnln,dnﬂodeﬁnlwul h'lblim; Fu\dlmntme?dliﬂldn
Planej; , Org istragio Financeira Ra—
ponsabilidade Fis nnpeﬁmde”kyulhnl
agosto de 2013 e a::-n..mr df"'é%'(':"m"e : an. 63, u;u
Regulamento ‘omprus lwvv p: Deamn‘
GSosdaMde,ulhodeZMelco ", da Lei n*
LICIWOB'I!I

alteragdes. Ato de Ine) 'hhdnde
mfllﬁll Alglx‘dmmﬁeh Rlbmon’ \:

inistragdo. 3
retor Geral. Valor Total: MSWW({MM:Q\MWW)
Contratada: Associagio Brasileira de Orgamento

Processo: 1853/2013. Objeto: Inscrigdes de 07 (sete) anrrepﬂn nh
participar do curso sobre Licitagdes ¢ Compras Sust
podem sn

‘utm" da Lei o

de Licitagdo em nmnou Aleundn 40 Ribeiro.

Ewllklvn de o em 31/07/2013. José Eduar-
do Castro. Diretor Geral. Valor Total: RS 12.340 ,30 (doze mil, tre-

zentos € reais ¢ trinta eenllvo:) Contratada: [IDEMP - Ins-

tituto de Desenvolvimento Empresarial LTDA.

Processo: W!/ZOIJ Objelo l.nxrw de 03 (Bﬁl) updu da
e, realizads, no

riodo de 31 de'uhcnol dou.mno Ibode!uﬂm andmo
Legal: art. 63, . do Regulamento do omgm da EBC, spro-
04 de julho de 2008, c/c o art. 25,
ui”, da Lei n® 8.666/93 ¢ suas suas alteragdes. Ato l.nuup‘alllhdt
icitagio em zsllrmou Alexandre Assumpgo Ribeiro,
Encu\ de A em 31/07/2013. José Eduar-
do Castro. Dnrelnv Geral. Vllu T RS 7.050,00 (sete mil e cin-
quenta reais). Contratada: 1 Web Center, Comércio, Servigo,
Importagdo e Exportaglo Lida
EXTRATO DE INSTRUMENTOS CONTRATUAIS

Emécn: Contrato de Patrocinio BC/COOKD-CM/N' WO]! Pa-

Bmanén Brasil de Comumd.uqlgr s Objm
'romogdes, Eventos o Editors Lt
trocinio do evento A.gTA zou-

24722310126750001 (Comunicaglo ¢ Trlmmlo de Atos ¢ Fm
vemo Federa), nto de Deipcn: 339039 (wa Servigos

de Terceiros - Posson Juridica). ) 3 ZDI)NEWZNI

Emissio: |Enm. inicio

02/07/2013. Valor: IU 9oooooo
08/08/201

06/08/2013 ¢ término em 3. Assinatura: 05/08/2013. Pm-

cesso n° 17342013,

mic: Contrato de Prestaglo de Scrvtgl EBC/DIPIO/CON'I'RA
" 10362013, C« Empresa Brasil de C:
Contratads: Marovatto.Org j
tagdo e servigos de spresentagio, inlemmm?:.odn*ie
de programas sudiovisuais int .mu.f‘?ér excl
mlndo ﬁumnl'dmdas v-l’mﬂglmbovnlnru
s Orgamentari m hn‘mnl de Trabalho:
2‘72220251055000! (Poﬂ.llm ico de Radio-
dc Dew 339019 (Onmn Setu

de
IOIJN'BOOLMI Bmmln 23/05/20]! Vllnr RS |ZJJJ73A
cia: inicio em 02/0872013
02/08/2013. Processo n” IIJ!/ZDH

ic: Termo Admvo n* 01 a0 Contrato EBC/COORD-CM/N*
SIZML Contratante: resa Brasil de Comunicacdo S/A, Con-
s Ltda EPP, b,ao

e vighois 30, ot i
prazo mmmonmu!.npl
ntrato © discriminar os
penho de 2013, Domovl]ormnl RSSImSﬁDocRmnol
Otn) Nota de

Orgamentérios: de 2035000! (For-

uEl:limm 5 ”90);” = : A
ento de 3 do de

meenho: zgm:uz. g:ﬁ:‘u: ll/07/‘2013 Valor: RS

24.250,85. Programa de Trabalho: 24722210126750001 (Comunica-

eder). Eemento do
pesa: 339037 (Locasdo. de Mo de Obea)
20TSNE0O3113, Emissto. 1810772013, Velor: RS 11.192.10, Programa
‘rabalho: 24122210120000001

(Administracdo da Unidade). Ele-

mento de Despesa: 339037 de Mo de Obra). Not de
enho: IMSNBWJIM Emissio: 18/07/2013. Valor: RS
lI 92, 70 M‘rlm‘ Thbdho 24722202520B50001 (Fortaleci-
istema Piblico de Radiodifusio ¢ Comunicaglo). Ele-

am;nmuu«mawumwnw de
Empenho: 2013NE003115. 18/07/2013. RS
19.162,09. Programa de Toibalbe: 34732210126750001 (Cummu—

N Processo n* 1043/2013.
Espécic: Termo Aditivo n® 02 20 Contrato de Locagio de Equi-
de  Transmis ica -CMN®

pamentos ssllo
mmou Conmm‘:: Empresa Brasi

lle Locagdes ¢ Eventos Lu- razo de
v:.hcu do Contrato On[uul Valor Anual: RS 4974\(00 Du

Recursos Orgame a Promrogagdio: Programa

24722202520B50001 (Fomlocum 5 Sistem Piblico de Radio.
difusio ¢ Comunicagio) Elemento de Despesa: 339039 (Outros Ser-
vigos do Terceiros - Pessoa Juridica). Nund:limcaho
2013NE002726, Emissho: 18/0672013. Valor: RS 4145!.50 gén:
;sl 19/07/1013 a 19/07/2014. Assinatura: 18/07/2013. Processo n®

SECRETARIA DE PORTOS
AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES

AQUAVIARIOS
SUPERINTENDENCIA DE ADMINISTRACAO E
bt FINANCAS
GERENCIA DE LICITAGAO E CONTRATOS
EXTRATO DE TERMO ADITIVO

SAF-ANTAQ/N® 063/2013. INSTRUMENTO: 1* TADIOUNT SAFv
ANTAQ/N® 2012012 CON‘I"RAT A’m
ANTAQ, CNP. I/MF n° 04. m 5!1/0001-0!
M SOCI ADI! PERN, JUCANA DE OBRAS E SER-
VICOS LTDA EPP, CNPJ n° 09.514.038/0001-57. OBJETO: Pror-
do contrato por 12 ( mescs no periodo de 23 de
deloll lZJ de julho de 2014. VALOR TOTAL: RS ZAOIOH
ql mil dezenove reais e setenta € oito centavos). CLAS-
SIHCAC 0 ORCAMENUMIARIA Atividade 26. 522[01 .2000.0001
- Outros Servigos de Terceiros - Pesson Juridica.
TORA: 682010, GHS‘I'AO 68201. DATA DA ASSINATURA:
22.07.2013. PROCESSO: 50300.000981/2012-21.

COMPANHIA DOCAS DO CEARA
AVISO DE LICENCA
A Companhia Docas do Ceard - CDC, toma piiblico

requereu & Estadual do Meio Ambicnte-SEMA
8 Renovago da LICENCA DE INSTALACAO referente a
do projeto do Terminal de Passageiros do Porto de Fortaleza, com
cais 9, prédio da estagio de © pavimentacio
de pétio, em uma drea de 9,5ha, na zona

ia Mansa do Porto

PAULO ANDRE DE CASTRO HOLANDA
Diretor-Presidente

COMPANHIA DOCAS DO RIO DE JANEIRO
EXTRATOS DE TERMOS ADITIVOS

1° (Primeiro) Termo Aditivo C-SUPJUR N"063/2013, a0 Contrato C-

SUPJUR N* 036/20” Pmuuo n®. 2173/2012. Comu COM—
DOCAS DE JANEIRO. Cont

PORT DE ITAGUAI MATER!AIS DE coumu 0 B EM!KEI-

TEIRA DE OBRAS LTDA - ME. Objeto: Fica avengado que, a partir

da celnhnﬂn dme I‘ imei Tnlnn Admva, encontra-se re-

A, do Contrato C-
SUPIURN‘OSWOU Anlnlwh RJ: ASS: ov"l.un le Mello.
sidente ¢ pela. CONSTRUPOK'I’ DE ITAGUAI MA-
T‘ER.IA.IS DE CONSTR AD E EMPREITEIRA DE OBRAS LTDA
ME. ASS: Pereira . CAR: Sécia - Admi-
mnden. Ihﬂ dl umn‘

3* (TERCEIRO) Termo Aditivo C-SUPJUR N* 061/2013 so Contrato
JUR N" 042/2010. Processo n*. murzom Contratante:

DOCAS DO RIO DE JANEIRO, Contraads: OCEAS
NIC PROMOGOES E EVENTOS LTDA. Objeto: deste 3° (erceiro)
Termo Aditivo & pros > 0o Corirsto C-SUPTUR NF 0450100

valor deste Termo Aditivo: RS 159.773,40 (cento ¢ mqo:uu © nove

mil setecentos e setenta ¢ trés reais ¢ quarenta cen

wl'ntlo mll da Rnbﬂcn orcamentéria: 1]4230 Numem da

m, 08/03/2013. Assina pela CDRJ: ASS:

Jorge Luiz de Mello CAR Diretor-Presidente ¢ pels. OCEANIC

PlOMDCo- E EVENTOS LTDA. ASS: and'l dot Reis Soares, ¢
Maia Soares. CAR: Sécios Dirctores. Data da assinatura:

0l710‘7/2013

Este documento pode ser verificado no enderego eletrdnico hitp://www.in goviréaterticidsdeleml,

pelo cédigo 00032013080800002
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