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RELATORIO A MULHER NO ORCAMENTO:
O QUE APRENDEMOS CINCO ANOS DEPOIS?1

Rita de Céssia Leal Fonseca dos Santos 2

1. INTRODUCAO

O Poder Executivo publicard, até 30 de abril de 2025, o quarto relatdrio
anual intitulado A Mulher no Or¢camento, para dar cumprimento a dispositivo das Leis
de Diretrizes Orcamentarias que, desde 2020, comandam a publicacdo de
demonstrativos dos gastos publicos dedicados a politicas para as mulheres. O proximo
relatorio demonstrara que, desde 2021, o governo federal vem autorizando gastos para
as mulheres de, em média, R$ 268 bilhdes, ou R$ 15 bilhoes, ou R$ 256 milhdes. Ou
seja, nao sabemos. Enquanto os gastos federais com algum impacto reconhecido para
as mulheres podem montar a mais do que os R$ 350 bilhoes apontados no Relatorio de
20223, o patamar de recursos intencionalmente voltados ao tratamento de questdes
exclusivas de mulheres pode nao exceder a casa dos R$ 300 milhoes — mil vezes menos.
Quando se consideram os niimeros da execucao efetiva dos gastos autorizados (pelo

critério de pagamentos efetuados), o montante total pode nao exceder R$ 50 milhdes.

Esse quadro de ignorancia e de fragilidade institucional em relacao a
governanga de recursos publicos para mais da metade da populacdo brasileira (que,
por sua vez, cuida de pelo menos dois ter¢os da outra metade — criangas, jovens, idosos

e pessoas com deficiéncia), é a razdo principal para se enaltecer a iniciativa do Poder

1 Agradeco a Fernanda Tercetti pela competente revisao do texto. Eventuais erros permanecem de minha inteira
responsabilidade.

2 Consultora Legislativa — Especialidade Or¢amentos, do Senado Federal

3  BRASIL. Ministério do Planejamento. A mulher no or¢amento 2022, disponivel em
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/outras-publicacoes-pasta/a-mulher-no-
orcamento-2022.pdf/view , acessado em 11 mar. 2025.
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Legislativo de instituir o Relatorio, trazendo a cena o reconhecimento publico desse

nao-saber.

Até o Congresso Nacional, por iniciativa da bancada feminina, ter criado a
obrigatoriedade de o Poder Executivo publicar o Relatério, ndo tinhamos nenhum
instrumento oficial dedicado a apurar o estado de coisas em relagio a agenda
orcamentdria de politicas para as mulheres. Por ocasiao da criagao do sistema SIGA
Brasil no inicio dos anos 2000, que abriu os dados do or¢camento federal a sociedade,
deu-se a primeira experiéncia de rastreio dos gastos para as mulheres, mediante
parceria do Senado Federal (Conorf e Prodasen) com o Centro Feminista de Estudos e

Assessoria — Cfemea.*

Conhecido como Or¢camento Temidtico da Mulher, o demonstrativo de gastos,
publicado e atualizado diariamente, tinha como ponto forte se fundar em metodologia
elaborada pelos proprios movimentos de mulheres e, como ponto fraco, ndo contar
com o envolvimento dos drgaos setoriais responsaveis pelas programacoes. Ainda
assim, apoiou o controle social durante varios anos, até que a reforma or¢amentdria de
2012, ao tornar as a¢des or¢amentarias genéricas, inviabilizasse o filtro entao utilizado
para gerar os dados. Nos 10 anos seguintes, entre 2012 e a publicagao do Relatorio em
2021, instalou-se o vazio de dados sobre os gastos para as mulheres, consistente com o

retrocesso no patrocinio politico, burocratico e social a agenda de género.

O Relatorio A Mulher no Orgamento se consolida, cinco anos apos a sua
criagdo, como importante lente sobre a governanca orcamentdria, ao evidenciar um
processo decisdrio que ndo enxerga exatamente a que(m) se destinam as politicas

publicas financiadas. Particulariza, para as mulheres, um problema que, em verdade,

*Vide a publicagao “Ensaios sobre Or¢amento Publico”, disponivel em
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/661113/001337668 Ensaios orcamento publico 2024.pdf,
acessado em 11/03/2025.

|6


https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/661113/001337668_Ensaios_orcamento_publico_2024.pdf

ORCAMENTO em discussao n. 53

acomete todo o sistema orcamentdrio: a necessidade de que as classificagdes
orcamentdrias e a contabilizagao dos gastos se coloquem a servigo da evidenciagao das
politicas publicas financiadas — produtos, beneficidrios, territorios e resultados
esperados. Ha baixa visibilidade quanto a correlacao entre os atributos da alocagao
orcamentdria e os atributos das politicas publicas financiadas, comprometendo os

fundamentos sobre os quais deve ocorrer o processo decisorio.

A qualidade sistémica da governanga orcamentdria no Brasil vem sendo
questionada, desde 2017, nos Relatorios de Fiscaliza¢oes em Politicas e Programas de
Governo (RePP),°> elaborados anualmente pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU), e
nos Relatorios de duas Revisoes por Pares que a OCDE realizou no Brasil —a de Centro
de Governo®, em 2020, e a de Governanca Orcamentaria de Género?, em 2023. A
convergeéncia de achados nos trés casos € preocupante: desde a auséncia de
compromissos de longo prazo lastreando as decisdes de gasto até a fragilidade na
articulacao federativa para entrega de resultados, passando pela auséncia de
prioridades contratadas, falta de evidéncias lastreando as programagdes e
anacronismo das regras de elaboragdo e execugdo orcamentdrias, estas ultimas
incompativeis com a natureza plurianual das agdes governamentais e incapazes de

entregar o duplo mandato da higidez fiscal com desenvolvimento.

A incapacidade de as decisdes or¢amentdrias se orientarem a priori em

evidéncias sobre a focaliza¢do e assertividade do gasto é especialmente grave para a

5 Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/publicacoes-institucionais/relatorio-de-fiscalizacao/relatorio-de-
fiscalizacoes-em-politicas-e-programas-de-governo-repp, acessado em 11/03/2025.

¢ Disponivel em https://www.oecd.org/pt/publications/revisao-do-centro-de-governo-do-brasil 1c2cc7cd-pt.html,
acessado em 11/03/2025.

7 Disponivel em https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2024/12/gender-budgeting-in-
brazil 3dab2c98/fa31b226-en.pdf, acessado em 11/03/2025.
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agenda de politicas para mulheres devido a propria conceituacao do que é orcamento

para as mulheres:

* Trata-se, em parte, do conjunto de recursos voltados ao enfrentamento
de problemas cronicos, afetando as mulheres como seres sociais e bioldgicos:
vulnerabilidade economica e desigualdades de renda, violéncia em multiplas
dimensodes, doengas ginecoldgicas, cardiovasculares, metabodlicas e mentais, baixa
participagao na politica e nas instancias de poder, inclusive na alta burocracia do
Estado, cultura miségina generalizada, entre outros. O tratamento dessas questdes
histdricas requer a formulagao de estratégias especificas, multissetoriais, federativas e
sustentadas.

* Mas o orcamento para as mulheres € mais do que uma carteira separada
de gastos: é o alinhamento a priori de toda a maquina publica ao reconhecimento de
que o “cidaddo genérico” presumido nas politicas publicas e suas dotacoes deflagra,
subliminarmente, desigualdades de amplo escopo no Estado e nas relagdes sociais e
econdmicas. A titulo de ilustragao, publicacao recente da National Library of Medicine
dos Estado Unidos relata achado de pesquisa baseada em grandes bancos de dados,
voltada a caracterizacdo de diferencas de género na ocorréncia e no tempo do
diagnostico de doencas. Os autores reportaram:

Realizamos uma andlise das diferencas de género nos padrdes de
diagnostico de doencas em quatro grandes conjuntos de dados
observacionais de satide e descobrimos que as mulheres sao rotineiramente
mais velhas quando recebem a maioria dos diagnosticos pela primeira vez.
Entre 112 doengas agudas e cronicas, as mulheres experimentam periodos
de tempo mais longos entre o inicio dos sintomas e o diagndstico da doenca
do que os homens para a maioria das doengas, independentemente da
métrica usada, mesmo quando apenas os sintomas comuns a ambos 0s sexos
sdo considerados. Esses achados sao consistentes para pacientes com seguro

privado e governamental. Nossa analise destaca diferencas sistematicas de
género nos padroes de diagndstico de doengas e sugere que os sintomas da
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doenca sao medidos ou pesados de forma diferente para mulheres e
homens.8

Pesquisa anterior de revisao sistematica, publicada no mesmo sitio, ja
sinalizava esse fendmeno nos servicos de saude:
Historicamente, os estudos médicos excluiram participantes do sexo
feminino e os dados da pesquisa foram coletados de homens e generalizados
para mulheres. A diferencga de género na pesquisa médica, juntamente com
a misoginia abrangente, resulta em desvantagens na vida real para pacientes
do sexo feminino. (...) As mulheres permanecem amplamente sub-
representadas na literatura médica, sexo e género sao mal relatados e

inadequadamente analisados na pesquisa, e as percepcdoes misdginas
continuam a permear a narrativa.’

Nao se trata de ocorréncias restritas a area da satide, mas fenOmeno
generalizado na administracio publica e na sociedade. A prevencao dessas
desigualdades silenciosas requer a adogao da perspectiva de género como critério na
formulacdo e implementacdo de politicas publicas, inclusive na formacao dos
profissionais e na prestacao de servigos. Esse aspecto, que foi enfatizado no Relatorio
Final da Revisao sobre Governanga Or¢amentaria de Género que a OCDE fez no Brasil,
tem como implicagdo orcamentaria a previsao de recursos para se readequar a

maquina publica a perspectiva das mulheres.

Se o sistema amplo de governanga orcamentdria é pouco orientado por
evidéncias, o subsistema orcamentdrio de género ¢ apenas a parte que encapsula e
revela as fragilidades do todo. Pode significar, pelo aspecto do “copo cheio”, um
laboratério para rediscussao das estruturas, classificagdes e regras sobre orcamentos e

politicas publicas.

8 Disponivel em https://pmc.ncbi.nlm.nih.gov/articles/PMC10592987/, acessado em 11/03/2025.
% Disponivel em https://pmc.ncbi.nlm.nih.gov/articles/PMC8812498/, acessado em 11/03/2025.
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2. ALINHAMENTO DE GENERO NO GOVERNO FEDERAL

Na questao da falta de evidéncias de género lastreando as programagoes, o
Relatério A Mulher no Orcamento tem mostrado que os Orgaos setoriais, ao serem
indagados sobre os gastos de suas pastas com mulheres, nao dispdem de dados com
esse foco, nem se sentem preparados para produzi-los. A instituicao de analise ex ante
de género ¢ uma das providéncias a serem adotadas no marco legal brasileiro e, em

carater mais precario, também no marco infra-legal. O Decreto 12.002, de 22 de abril de

2024, que “Estabelece normas para elaboragao, redagao, alteracao e consolidacao de
atos normativos” no governo federal, contem anexo elencando “questoes a serem
avaliadas previamente a elaboragao de atos normativos no ambito do poder executivo
federal”, no qual nenhuma referéncia ao alinhamento de género é prevista, nem
mesmo na sec¢ao intitulada “direitos fundamentais”. A alteracao do Decreto seria uma

contribuicado relevante ao alinhamento da maquina publica.

Um importante principio de boa governanga orcamentaria é definir
prioridades claras, com capacidade de antecipagao estratégica.!® Tais prioridades sao
propostas pelo centro de governo, mandato a mandato, e contratadas com os poderes,
a federacao, a sociedade, o setor produtivo e os centros de conhecimento e tecnologia.
A capacidade de entrega-las ao final do mandato, contudo, ndo pode ser construida
mandato a mandato — precisa estar disponivel desde o inicio e contar com mecanismos
robustos que as diferencie da gestdao ordindria de programas continuados. Por essa
razao, constitui pratica internacionalmente reconhecida que, as prioridades de
mandato, se agreguem prioridades de Estado, de natureza perdurante, com um duplo

proposito: lidar com fendmenos difusos, de largo escopo e amplo impacto, como as

10 Vide Relatério de Revisdio do Centro de Governo do Brasil, publicado pela OCDE, disponivel em
https://www.oecd.org/pt/publications/revisao-do-centro-de-governo-do-brasil 1c2cc7cd-
pt.html#:~:text=A%20Revis%C3%A30%20d0%20Centro%20de,promover%20um%20governo%20mais%20aberto,
acessado em 10/03/2025.
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desigualdades flagrantes e silenciosas de género; e, para esses fendmenos, estruturar
processos eficientes e permanentes que, ao serem criados, sirvam também a entrega

de outras prioridades eleitas.

A maioria dos paises que adotam as prioridades de Estado o fazem para
trés temas principais: género, direitos humanos e meio ambiente. No Brasil, nenhuma
iniciativa legal foi adotada para disciplinar as prioridades transversais de Estado, nem
ha processos robustos visando aprofundar as recomendacdes do Relatério da OCDE
para fortalecimento das fungoes de centro de governo. No ambito das or¢amentarias
(PPA, LDO e LOA), de validade temporaria e escolhas de Governo, foram criadas trés
agendas transversais (mulheres, igualdade racial e meio ambiente) e duas agendas
multissetoriais (crianga e adolescente e povos indigenas). A agenda transversal das
mulheres, criada pelo PPA 2024-2027, agregou-se a iniciativa das LDOs 2020 a 2025 de
publicagdo do Relatério A Mulher no Orcamento e aos esforgcos da Secretaria de
Orcamento Federal do Ministério do Planejamento e Or¢camento (SOF/MPO) para
desenvolver bases de dados orcamentarios estruturados para as mulheres. As trés
frentes foram deflagradas isoladamente, mas o Ministério do Planejamento e
Orcamento (MPO) tem processo em curso para integra-las. Quando esse processo
avangar, espera-se poder visualizar, com clareza, os recursos autorizados e executados

para:

* cada entrega prevista nas metas de resultado do PPA;
* o0s demais gastos setoriais incidentes sobre as mulheres como publico-
alvo exclusivo ou nao-exclusivo; e

* o alinhamento das politicas publicas a perspectiva de género.

No eixo do alinhamento de género, o PPA trouxe, como compromissos para
melhoria da qualidade dos processos de elaboragao e implementacao de politicas

publicas, quatro Objetivos Especificos:

11 |
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* 0034 - Assessorar o Estado, produzir e disseminar conhecimento de
modo acessivel, em apoio as politicas publicas, inclusive aquelas que reduzam as

desigualdades, especialmente de género e raca.

Esse objetivo esta sob a responsabilidade do Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas (IPEA). O Catalogo de Politicas Publicas do IPEA nao mostra nenhum
estudo realizado sob os argumentos “mulher”, “género” e “femini” desde 2024,

embora tenha documentos relevantes de anos anteriores.

* 0096 - Contribuir para o aperfeicoamento continuo das politicas publicas

por meio de avaliagOes ex ante e ex post de politicas publicas.

Sob a responsabilidade da Secretaria Nacional de Monitoramento e Avaliagao de
Politicas Publicas e Assuntos Econdomicos do Ministério do Planejamento e Or¢amento
(SMA/MPO), esse objetivo preve, como entregas, 12 (doze) avaliagdes de politicas
publicas ao ano. Nao se tem conhecimento de que alguma avaliacdo tenha sido

realizada sob a perspectiva de género até o momento.

= 0101 - Promover a transversalidade das politicas publicas no Plano

Plurianual (PPA) 2024-2027.

Sob a responsabilidade da Secretaria Nacional de Planejamento do Ministério do
Planejamento e Orcamento (SEPLAN/MPO), esse objetivo tem como entrega a
publicagao de 18 (dezoito) relatorios de monitoramento das Agendas Transversais por

ano.

» (0430 - Aperfeicoar a gestao das Agendas Transversais e Multissetoriais

Selecionadas nos Orcamentos da Uniao.

Sob responsabilidade da SOF/MPO, esse objetivo tem como entrega a publicacdo de 5

(cinco) relatdrios anuais das agendas transversais e multissetoriais selecionadas.

|12
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Em agao conjunta da SEPLAN/MPO com a SOF/MPO, foram langados, em dezembro
de 2024, 2 (dois) guias e 1 (um) relatdrio sobre transversalidade de género em politicas

publicas e orgamentos.!!

Por meio do relatorio A Mulher no Or¢amento, a LDO tem contribuido para
o avango das politicas para as mulheres, tanto no eixo da carteira de problemas
especificos, quanto no eixo do alinhamento geral das politicas ptblicas. Neste tltimo
caso, a discussao sobre os gastos nao-exclusivos, que respondem por mais de 90% dos
recursos do or¢camento para as mulheres, tem mostrado que o impacto efetivo desses
gastos na vida das mulheres ainda é pouco aferido. Por exemplo, a alimentagao escolar
€ um programa importante, que virou referéncia mundial. Foi criado para combater a
fome e assegurar condi¢oes de aprendizado as criangas. Ao ser criado, liberou
parcialmente a mulher de prover refeicao para seus filhos, sendo reconhecido,
portanto, como um importante componente do programa nacional de cuidados. Isso,
porém, nao responde a questao de fundo: que outras medidas cruciais para fortalecer
a autonomia econdmica das mulheres estao ofuscadas e desatendidas pelas cifras

elevadas dos gastos sociais ja implantados para outros propositos?

A avaliagdo de impacto das politicas ptblicas e da qualidade do gasto, a
andlise ex ante na formulacdo das programacoes e a formulagao de planos estruturados
de politicas para as mulheres sao complementos necessarios ao esforco de se etiquetar
os gastos vigentes. A LOA vem trazendo, desde 2024, a A¢ao “21FK — Aprimoramento
do planejamento nacional, orcamento publico, avaliagao de politicas publicas e de
revisdo de gastos e de articulacdo internacional”, visando financiar projetos que
contribuam para a melhoria das entregas publicas. Embora os valores autorizados

sejam maddicos, da ordem de R$ 6,7 milhdes em 2024, dos quais menos da metade

11 https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/noticias/2024/dezembro/com-lancamento-de-dois-guias-e-
um-relatorio-mpo-fomenta-debate-sobre-orcamentacao-sensivel-a-genero-no-brasil, acessado em 10/03/2025.
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efetivamente utilizados (pagos + restos a pagar pagos), a questao mais relevante é se
alguma parte desse valor se destinou ao alinhamento das politicas e dos gastos
publicos a perspectiva de género. Desde 2012, o governo vem adotando a classificagao
denominada Plano Or¢amentario (PO) para detalhar o objeto dos gastos em cada Agao.
No caso da Agao 21FK, nenhum PO sinaliza recursos para avaliagOes e revisoes sob a

perspectiva de género.

3. CARTEIRA DE PROBLEMAS CRONICOS

Tanto as metas do PPA quanto os demonstrativos do Relatério A Mulher no
Orcamento trazem contribui¢des importantes a compreensao de como os problemas
cronicos de desigualdade de género estao sendo tratados. No caso do PPA 2024-2027,
a dimensao estratégica do Plano compromete o governo a: (i) estancar o crescimento
de homicidios de mulheres dentro das residéncias; e (ii) reduzir em 5% diferenca entre
o rendimento médio do trabalho de homens e mulheres.'? Que ag¢bes praticas estao

sendo tomadas para que essas duas metas sejam atendidas até 2027?

3.1 Enfrentamento da violéncia
O proximo relatério A Mulher no Or¢amento, a ser publicado com os dados
de 2024, mostrara que, das 8 (0ito) agOes or¢amentarias com gastos exclusivos para

mulheres, 4 (quatro) se voltam ao combate a violéncia de género:

12 Disponivel em https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/planejamento/plano-

plurianual/copy_of arquivos/lei-do-ppa-2024-2027/anexo-i-dimensao-estrategica.pdf, acessado em 11/03/2025.
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Tabela 1 — Gastos Exclusivos para Mulheres no eixo de enfrentamento a violéncia -

LOA 2024
R$ 1,00
Valor Valor
Acdo . L. %
autorizado liquidado
21G] - Politicas de Prevencao, Acesso a Justica e
45.311.722 10.655.956 24
Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres
00UZ - Implementacao de Iniciativas Voltadas ao
. 13.152.517 8.400 0
Enfrentamento a Violéncia Contra Mulheres
00SN - Apoio a Implementacdo de Casas da Mulher
Brasileira e de Centros de Referéncia da Mulher 42.567.757 0 0
Brasileira
21GI - Central de Atendimento a Mulher (Ligue 180) 18.377.074 8.122.539 44
TOTAL 119.409.070 18.786.895 16
Fonte: SIOP

A Acao com maior volume de recursos autorizados foi a 21GJ - Politicas de
Prevengao, Acesso a Justica e Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres, que tem,
como detalhamento de PO, o apoio a iniciativas relacionadas a violéncia contra a
mulher. Trata-se de programacao que recebe atencao dos parlamentes, ja que, para
2024, o Congresso Nacional aportou volume de emendas em montante dez vezes
superior ao da proposta inicial do Poder Executivo. A baixa execugao (24%) pode estar
relacionada a pouca especificidade do objeto do gasto (ou seja, dos projetos a apoiar),
agravada pela inconsisténcia temporal entre o principio da anualidade e a necessidade
de articulacao federativa para viabilizar entregas. Dito de outro modo, como inexiste
etapa preparatoria a orcamentagao do gasto — o que se verifica em todo o or¢gamento
publico — as autoriza¢Oes anuais vao se realizando plurianualmente e os projetos e

contratos se acumulam na camada gerencial das politicas publicas.
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Figura 1 - Acao 21G]J - Politicas de Prevencdo, Acesso a Justica e Enfrentamento a
Violéncia contra as Mulheres - LOA 2024
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Da dotagao empenhada, 74% (R$ 33 milhdes) foi inscrita em restos a pagar
nao processados, que se acumularao com as novas autorizagoes para 2025 (outros R$
25 milhdes, segundo o PLOA 2025, ainda sem os efeitos das emendas parlamentares).
Essas questdes deverao ser abordadas nos Relatdrios vindouros, mas a solugao nao
pode ser pontualmente construida para o caso em tela: trata-se de fendmeno geral de
plurianualidade desorganizada via restos a pagar, com efeitos deletérios sobre a

governanga or¢amentdria. Diante desse quadro, a reforma or¢amentdria tarda.

Também visando o financiamento de iniciativas de enfrentamento a
violéncia, consta do orgamento a Agao 00UZ - Implementacao de Iniciativas Voltadas
ao Enfrentamento a Violéncia Contra Mulheres, agora voltada a construcdio e ampliagio
de espacos para o atendimento de mulheres vitimas de violéncia. Trata-se de obras e
equipamentos, nao incluindo, portanto, o funcionamento dos espagos. Em 2024,
nenhum espago foi concluido. A programacao estd a cargo do Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP), que a executa por meio de transferéncias voluntdrias a

governos estaduais (89%) e municipais (11%).
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Figura 2 — A¢ao 00UZ - Implementacao de Iniciativas Voltadas ao Enfrentamento a
Violéncia Contra Mulheres - LOA 2024
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O Relatorio vindouro também devera explicar as razdes para a falta de
desempenho orcamentario dessa A¢ao, apontando gargalos que, em verdade, nao sao
particulares das politicas para as mulheres, mas presentes em quase todos os projetos
do governo. No caso da politica para as mulheres ha, contudo, um agravante: sendo a

agenda das mulheres muito afetada pelos ciclos politicos, as estruturas e os processos
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de formulacdo e construcao de capacidade nao se consolidam, produzindo o fendomeno
do “eterno recomego”. A compreensao dos problemas subjacentes ao baixo nivel de
execugao anual é especialmente relevante quando se vé que a proposta or¢camentdria
da Unido para 2025 traz um aumento superior a 200% na dotagao para essa A¢ao, fruto
da aprovacao da Lei 14.316, de 29 de marc¢o de 2022, que reserva 5% dos valores

empenhados do FNSP ao combate a violéncia contra a mulher.

Uma das intervengdes mais conhecidas na estratégia de enfrentamento da
violéncia contra a mulher é a implementacao de Casas da Mulher Brasileira e de
centros de referéncia para atendimento a mulher, cujas dotagdes orcamentdrias
constam da Acao 00OSN (Tabela 1). O desempenho dessa agao deve ser analisado,
contudo, em conjunto com o da Agao 14XS, que vigorou no or¢amento de 2014 a 2021
e subsiste até o presente na execucao de restos a pagar. Em 2022, foi substituida pela
Acao 00SN, para ser executada nas modalidades de transferéncias voluntarias a
governos estaduais e municipais e, minoritariamente, a entidades privadas sem fins
lucrativos. Conjuntamente, as duas Ag¢des receberam dotac¢des anuais no montante
meédio de R$ 27 milhdes entre 2014 e 2024, dos quais R$ 12 milhdes ao ano, em média,
foram efetivamente utilizados (pagos + restos a pagar pagos). Como consequéncia, o
volume de restos a pagar inscritos se elevou, chegando a quase R$ 400 milhdes em
2024. Nao é como se os recursos estivessem excedendo as necessidades e, portanto,
sobrando. Trata-se de enorme custo de oportunidade para a sociedade a baixa
capacidade de entrega do Estado — em sucessivos mandatos, de diferentes matizes

politicos e ideoldgicos, nos tltimos 12 anos.
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Figura 3 — A¢oes 14XS e 00SN — Implementacao da Casa da Mulher Brasileira e de
centros de referéncia no atendimento a mulheres - LOAs 2014 a 2024
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Observe-se dois atributos dessa despesa que podem explicar o baixo

desempenho da Acdo: trata-se da execugao de obras (investimentos), majoritariamente
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na modalidade de transferéncias a Estados e Municipios (61%). Auditorias do TCU,
realizadas sobre a¢des de infraestrutura no governo federal, tém detectado que o baixo
desempenho nesses casos nao € pontual, mas sistémico: se manifesta em diferentes
setores governamentais.’* No caso das politicas para as mulheres, a conjugagao de
dificuldades de projetos e contratagdes com as de articulagao e coordenacao federativa
sdo agravadas pelo fato de a agenda nao contar com estruturas administrativas e
processos de trabalho consolidados: a danga de criagao, transformagao, supressao e
recriacao de organismos de mulheres no governo federal traz para a equagao da
ineficiéncia o componente de fragilidade na lideranga técnica e or¢amentdria e na
gestao das iniciativas. A recomendacdo da OCDE de que se instituam as agendas
prioritarias de Estado em lei permanente contribuiria para a instalagao de capacidade
de entrega mais eficiente nos mandatos. No presente caso, trata-se da capacidade para
entregar uma das metas da dimensao estratégica do PPA: a contengao dos

feminicidios.

Ainda no tema do enfrentamento da violéncia contra as mulheres, chama
atencao que a Acao 21GI - Ligue 180, uma iniciativa em funcionamento desde 2010,
tenha apresentado baixo desempenho. O Relatdrio vindouro mostrard, contudo, que o
desempenho dessa A¢ao também deve ser analisado conjuntamente com o de outras:
a Acgao 8831, de mesma finalidade, que vigorou até 2017 e executou restos a pagar até
2018; a Agao 218B, que vigorou em 2018 e 2019, com restos a pagar pagos até 2022; e a
Acao 21AU, que vigorou de 2020 a 2023, com restos a pagar pagos em 2024. A nova
Acao, 21G], foi inaugurada em 2024, juntamente com a A¢ao 21G5 — Promogao e Defesa

de Direitos Humanos (que financia o projeto Disque 100).

13Vide
https://portal.tcu.gov.br/data/files/D4/F5/3F/99/7 ADEF610F5680BF6F18818 A8/Relatorio_politicas_programas _gov
erno _2017.pdf, acessado em 11/03/2025.
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Figura 4 — Acoes 21GI, 8831, 218B, 21AU e 21G5 - Disque 180 - LOAs 2013 a 2025
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Consideradas conjuntamente, tiveram valor autorizado, nos tltimos 12
anos, de R$ 342 milhoes, dos quais 88% efetivamente executados. Embora as sucessivas

alteracOes nas classificagdes orcamentarias ndao contribuam para a transparéncia,
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especialmente para interessados nao-especialistas em orcamento, a iniciativa da
central de atendimento a mulher — Ligue 180 vem apresentando bom desempenho
orcamentario, com projeto em curso de integracdo com outros servicos em direitos

humanos, como o Disque 100.

3.2 Reducio da vulnerabilidade economica

O outro compromisso de género constante da dimensao estratégica do PPA
2024-2027 é a reducao da diferenga de remuneragao entre homens e mulheres. Nesse
eixo, o painel de gastos exclusivos da Agenda Transversal da Mulher mostra duas

acoes:

Tabela 2 — Gastos Exclusivos para Mulheres no eixo de reducdo da vulnerabilidade
economica - LOA 2024

R$ 1,00
. Valor Valor
Acdo ] L %
autorizado liquidado

210W - Apoio a Organizagao Econdémica e Promogao da 3.671.837 1.028.606 28
Cidadania e o Bem Viver de Mulheres Rurais T T

21GG - Igualdade de Direitos e Autonomia Econdmica das 116.394.061 14.673.196 13
Mulheres

TOTAL 120.065.898 15.701.802 13

Fonte: SIOP

A Tabela 2 evidencia a larga insuficiéncia dos gastos marcados como
exclusivos para dar conta da meta do PPA. Os recursos autorizados sao modicos (R$ 4
reais por mulher, considerando-se apenas aquelas em situagao de pobreza e extrema
pobreza) e, ainda assim, pouco utilizados (R$ 0,50 por mulher, no critério de valor
liquidado). No presente caso, contudo, vale a maxima de que “auséncia de evidéncia
nao é evidéncia de auséncia”. Ou seja, diversas outras intervengdes de natureza
econdmica podem, e provavelmente estao, em curso, abrangendo mulheres como

publico-alvo nao exclusivo, sem que se tenha sobre essas intervengoes entendimento
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claro de seu foco, abrangéncia e impacto. Diante disso, se faz necessario avangar em

trés frentes:

na formula¢ao do marco légico de enfrentamento a vulnerabilidade
economica de mulheres — ou seja, na construgao federativa da
estratégia a ser adotada, fundamenta em dados e indicadores
territoriais e direcionada ao tratamento das causas criticas e aos
fatores com maior capacidade de alterar a situagao com celeridade;
na implantacdo do alinhamento sistémico das politicas publicas a
perspectiva de género, tratada na primeira parte deste texto, com o
objetivo de langar luz sobre o que os drgaos setoriais estao fazendo
nessa perspectiva, para qué, para quem, onde e com que magnitude;
e

na revisao da governanga orcamentdria em geral, cujas fragilidades
afetam fortemente as dotacOes orcamentdrias discricionarias, caso da
maioria das iniciativas para as mulheres. Estas nao avangarao, se o

sistema todo nao for reformado.

O mesmo raciocinio se aplica a outros problemas cronicos que acometem as

mulheres, particularmente:

| 24

o agravamento da incidéncia de doengcas metabdlicas,
cardiovasculares e mentais, em adi¢ao a elevada mortalidade por
canceres mastoginecologicos;

a desqualificacdo e os baixos indices da participacao das mulheres
nos espacgos de poder e decisdo, tanto nas instancias politicas quanto
na alta burocracia do servigo publico e das empresas publicas e

privadas; e
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* a cultura misdgina generalizada, que permeia comportamentos e

atitudes.

Na medida em que esses problemas estao sendo de algum modo tratados,
onde e como isso esta ocorrendo? Com que sistematicidade de evidéncias, inteligéncia
de estratégia e materialidade de recursos? O orcamento publico é a lente mais
poderosa para se desvelar as escolhas coletivas, seus nimeros e a historia por tras dos

numeros. Essa lente, contudo, encontra-se embacada na institucionalidade atual.

Os esforcos que vém empreendendo a Secretaria Nacional de Planejamento
e a Diretoria de Temas Transversais da Secretaria de Or¢camento Federal, ambas do
MPO, na estruturagao do orcamento para as mulheres — como para as outras agendas
transversais e multissetoriais — sdo impares na histéria do pais. Vém deflagrando, por
exemplo, diversos processos internos a administragao publica para captar informagoes
espalhadas pelos ministérios e induzir a produgao de dados onde inexistem. Com isso,
contribuem para sensibilizar e instruir a maquina publica para novas perspectivas —
em linha com os principios da economia comportamental. Os resultados vao se
evidenciando: quando a bancada feminina se articulou com as autoridades do
Ministério da Justica e Seguranga Publica (MJSP) e do Fundo Nacional de Seguranca
Publica para a reserva de recursos ao combate a violéncia contra a mulher, o didlogo
foi muito mais facil devido ao trabalho interno de sensibiliza¢do. Esse exemplo
instancia um fendmeno que ja foi documentado na literatura de politicas publicas: a
pesquisadora norte-americana Marilee Grindle, por exemplo, documentou diversos
casos de “inovagOes institucionais ousadas provenientes da atuagao de agentes que,

embora nao detenham mandato politico ou prerrogativa de decisao de tultima
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instancia, atuam muito préximos de quem os tem e, nessa condi¢do, podem exercer

influéncia decisiva na deflagracao de medidas transformadoras”!4.

A experiéncia recente mostra que iniciativas relativamente simples, como
instituir a obrigatoriedade de relatorio de gastos para as mulheres, mesmo em leis
materiais de validade temporaria, como a LDO, pode deflagrar consequéncias de largo
alcance. Mas ¢é preciso acelerar: avangar na formulagao dos planos, na articulagao
federativa e na marcagao mais transparente dos gastos. Para assegurar sustentagao a
essa trajetdria, a institucionalizacdo permanente da agenda transversal das mulheres
em lei, como prioridade de Estado, é o proximo passo estruturante a ser dado, em linha
com as praticas e principios internacionalmente aceitos de boa governanca das
financas publicas. O anexo a seguir apresenta termo de referéncia para pessoas

interessadas em tomar essa iniciativa, em qualquer esfera de governo e poder.

4 Vide p. 60 do livro Ensaios sobre Or¢amento Piiblico, disponivel em
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/661113/001337668 Ensaios orcamento publico 2024.pdf?se
quence=1&isAllowed=y, acessado em 11/03/2025.
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TERMO DE REFEENCIA PARA PROPOSTA LEGISLATIVA

Institui a Agenda Transversal das Mulheres na administragao publica direta e

indireta, estabelece condigdes para sua implementagao e da outras providéncias.

Art. 1° Fica instituida a Agenda Transversal das Mulheres, na administragao publica

direta e indireta, com o objetivo de eliminar a violéncia e a discriminagao social,

politica e econdmica contra as mulheres, bem como suprimir as barreiras ao pleno

desenvolvimento humano e ao potencial produtivo das mulheres.

Art. 2° A Agenda Transversal das Mulheres se constitui de agoes e decisoes voltadas

ao alinhamento de organizagoes e politicas publicas a equidade de género, nos termos

dos principios, diretrizes e determinagoes instituidos nesta lei.

Art. 32 Constituem principios da Agenda Transversal das Mulheres:

I — equidade entre homens e mulheres;

IT —igualdade formal e substantiva de oportunidades;

IIT — nao discriminagao com base no sexo;

IV — participagao proporcional das mulheres nos colegiados de decisao e poder;
V - prevencao e combate a todas as manifestacoes de violéncia contra a mulher;
e

VI-responsabilidade ativa no reconhecimento e tratamento de desigualdades de
género.

Art. 4° Constituem diretrizes para a formulagao e a gestao da Agenda Transversal das
Mulheres:
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I — revisdo sistémica de estruturas e processos organizacionais e de politicas
publicas para identificagao de desigualdades de género manifestas ou latentes;
IT — adogao de medidas para tratar as causas subjacentes as desigualdades entre
homens e mulheres no poder publico, na sociedade e no setor privado,
consideradas as interseccionalidades de raga, etnia, idade, orientacao sexual,
territorio e outras;

III - fortalecimento da coordenagao interfederativa, especialmente na elaboragao
e implementagao das politicas publicas e dos orgamentos voltados para as
mulheres;

IV — promogao da participacdo popular, especialmente na definicao de
prioridades e na instrumentaliza¢ao do controle social;

V - investimento em transparéncia digital, formas de atuacdo em rede e
facilitadores da integragao de pessoas e territdrios;
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VI — construgao de capacidade organizacional, incluindo a producao de dados,
informagOes e conhecimentos, e aplicagdo de tecnologias para promover o
alinhamento sistémico das organizac¢des e politicas publicas a equidade de
género.

§ 1°. As diretrizes previstas no caput serao aplicadas de forma transversal a todas
as areas e programas de governo.

§ 2° A formulagdo da Agenda considerard recomendacdes e praticas
internacionalmente reconhecidas para o alinhamento das politicas publicas e dos
orcamentos as mulheres.

Art. 5% Integrarao a Agenda Transversal das Mulheres os seguintes instrumentos:
I — avaliacdo de impacto das politicas publicas, compreendendo a analise de
impacto de género aplicada aos atos regulatorios, programaticos, tributérios e de
gestao da administracdo publica;
II - carteira plurianual de metas prioritarias, compreendendo metas de
indicadores de resultado para as mulheres, inscritas no Plano Plurianual, com
previsao dos produtos e atos institucionais necessarios para viabilizar cada meta,
bem como das respectivas estimativas de recursos orcamentdrios e ndo-
or¢camentdarios para financia-los.
III - orcamento sensivel a género, compreendendo a identifica¢do, na elaboragao
e execugao da lei orcamentaria anual, das dotagdes que tenham as mulheres como
publico-alvo exclusivo ou nao-exclusivo e sua vincula¢gao com as metas do Plano
Plurianual; e
IV — relatério anual de entregas, compreendendo a andlise da execucao do
orcamento sensivel a género, previsto no inc. III, e o demonstrativo, para cada
produto constante da carteira prevista no inc. II, das dota¢des executadas na lei
orcamentdria anual e dos recursos nao-or¢amentdrios previstos e executados.

Art. 6° A analise de impacto prevista no inc. I do art. 5° serd instituida gradualmente,
devendo cada dorgao e entidade da administracao publica direta e indireta publicar
anualmente ao menos um relatorio de avaliacdo de impacto sobre as mulheres, para
tema selecionado entre as politicas publicas de maior materialidade ou potencial de
impacto sob sua responsabilidade.

Paragrafo tnico. Os resultados das avaliagdes a que se refere o caput deverao ser
integrados:
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a) aelaboragdo orcamentaria, para fins de aperfeicoamento continuado do
orcamento sensivel a género, das estratégias para alcance das metas de
resultado e da qualidade do gasto publico;

b) a captacao de operagoes de crédito e de parcerias, para fins de expansao
das capacidades governativas das politicas para as mulheres;

c) as decisdes de gastos crediticios e tributdrios, para fins de
aproveitamento da riqueza potencial subjacente a atividade econdmica
de mulheres; e

d) a administracdo tributdria, para fins de correcao de desigualdades e
melhoria da eficiéncia arrecadatodria.

Art. 7°. A carteira de metas prioritarias e produtos prevista no inc. II do art. 52 sera:
I - fundamentada preferencialmente em plano federal, estadual ou municipal de
politicas para as mulheres;
IT - formulada por grupo de trabalho multissetorial, coordenado por autoridade
com prerrogativas especiais definidas pela chefia do poder executivo; e
IIT - identificada nas bases de dados de elaboracao e de execucao da lei
or¢camentdria anual, com acesso publico, ou, na auséncia de sistemas publicos de
informagdes orcamentdrias, no Relatério Resumido da Execuc¢ao Orcamentaria
previsto no art. 48 da Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000;

§ 1° As dotagOes orcamentarias e 0s recursos nao-orcamentarios da carteira
prioritdria comporao anexo especifico a ser encaminhado anualmente ao poder
legislativo, juntamente com o projeto de lei orcamentaria anual, contemplando a
execugao nos exercicios anterior e corrente e a previsao para o exercicio seguinte.

§ 22 Os dados e demonstrativos a que se refere o inc. III identificarao, para cada
produto:

a) a execucao das dotacbes orcamentarias, incluindo os valores
autorizados, empenhados, liquidados, pagos, restos a pagar pagos e
restos a pagar inscritos, classificados no minimo por fungao, subfungao,
programa e agao;

b) os montantes de recursos nao-orcamentarios autorizados e executados,
de forma regionalizada; e

c) para os or¢amentos federal e estaduais, as localidades beneficiarias dos
recursos, com respectivos montantes por produto.

Art. 82 As dotagdes orcamentarias integrantes do or¢amento sensivel a género a que
se refere o inc. III do art. 5° serao identificadas nas bases de dados de elaboracao e de
execugao da lei orcamentdria anual, com acesso publico, ou, na auséncia de sistemas
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publicos de informagdes or¢camentarias, no Relatério Resumido da Execugdo
Orcamentaria previsto no art. 48 da Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000.

Art. 9° O relatorio anual de entregas a que se refere o inc. IV do art. 5° consolidara,
para os dados do exercicio anterior, as andlises da elaboracao e execugao tanto do
orcamento sensivel a género exclusivo e ndo exclusivo quanto dos recursos dedicados
a carteira plurianual de metas prioritarias.

Paragrafo tinico. O relatdrio previsto no caput devera ser publicado anualmente
até 15 de abril e discutido em audiéncia publica no ambito dos processos
legislativos do projeto de lei de diretrizes orcamentarias e do projeto de lei
or¢amentaria anual.

Art. 10. Observado o pardgrafo tinico do art. 1% os érgdos centrais de planejamento e
de gestao e o 6rgao de politicas para as mulheres de cada ente federativo atuarao
conjuntamente para orientar e auxiliar os 6rgaos e entidades de sua jurisdicao na
implementagao dos dispositivos desta lei.

Paragrafo tinico. Os 6rgaos centrais de planejamento e de gestdao e o 6rgao de
politicas para as mulheres do governo federal coordenarao rede federativa de
estruturas congéneres, visando a articulagdo, a integracdo e a cooperacao na
implementacao desta lei.
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