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Governanca orcamentaria federal,
as mulheres e a igualdade de
género

Leticia Cavalcante dos Santos?

Introducao

O ciclo or¢amentério é gerido por arranjos institucionais for-
mais e informais com a finalidade de regular e orientar a provi-
sdo e a apropriagdo dos recursos publicos. Em conjunto, esses
arranjos compoOem a governanga or¢camentaria, aqui entendida
como estrutura deliberadamente composta por estratégias para
o funcionamento do modelo orcamentdrio (COUTO e
RODRIGUES, 2022).

A estrutura orcamentdria, sobretudo do ponto de vista do ar-
cabouco institucional da politica fiscal, é afetada por questdes
alheias, direta ou indiretamente, relacionadas ao seu processo
decisorio, tais como as disputas politico-ideoldgicas e o contexto
macroeconomico (COUTO e RODRIGUES, 2022). De modo que,
entre uma de suas implicacoes, destaca-se a prépria discussido
quanto ao papel do Estado (DWECK, 2022).

Desde 2014, com a ampliacdo do déficit fiscal e o aumento da
divida publica, o discurso da consolidacado fiscal como medida
prioritaria para retomada do crescimento ganha espaco no pais.
Nessa linha, durante o governo Temer, se da a implementagao
da Emenda Constitucional n® 95/2016, também conhecida como
“Teto de Gastos”, que impde um limite para o crescimento real
das despesas primdrias totais, com o objetivo de reduzi-las em

percentual do Produto Interno Bruto (PIB) (DWECK, 2022).
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Em termos praticos, esta politica fiscal reduz as atribuigoes
do Estado enquanto provedor do bem-estar social. O impacto so-
bre a capacidade de atuacao estatal acaba por afligir de maneira
desigual determinados grupos sociais, como as mulheres - em
perspectiva interseccional - que, por sua vez, sdo mais depen-
dentes de servigos publicos e da garantia de direitos basicos, nas
mais variadas frentes de politicas publicas.

Nesse sentido, este ensaio busca discutir como uma dada
configuragdo de governanga orcamentaria pode impulsionar ou
impor obstaculos a promocdo da igualdade de género. Para
tanto, estrutura-se uma revisao dos regimes orcamentdrios, em
trajetdria, no Brasil e, em seguida, como o arcabougo institucio-

nal vigente pode acentuar desigualdades de género.

Governanca orcamentaria

Do ponto de vista conceitual, a governanca orcamentaria
busca dar conta do agrupamento de instituicdes que definem o
processo or¢amentario, essas instituicoes, por sua vez, se cons-
tituem por meio de um conjunto de leis, normas, regras e prati-
cas que manifestam os acordos em torno da arrecadagao e alo-
cacgao de recursos publicos (COUTO e RODRIGUES, 2022).

Nas palavras de Barcelos, Couto e Calmon (2022, p.77) "a es-
trutura de governanca que regula as escolhas alocativas e ori-
enta a efetiva implementacao dessas decisoes é essencial para o
sucesso das politicas publicas". Isso porque, o arcabouco insti-
tucional arquitetado para governar a interacao entre os diferen-
tes atores que disputam o or¢camento é uma das variaveis que
aponta para a qualidade que o gasto publico tera e, até mesmo,

para a capacidade de funcionamento do préprio Estado.
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No Brasil, é possivel identificar quatro regimes orcamenta-
rios (DWECK 2022 cita BARCELOS, 2012), delimitados por mu-
dancas nas regras e na concepcao que delas se faz, sendo o pri-
meiro deles marcado pela aprovacao da Lei n°® 4.320/64 - Lei Ge-
ral dos Or¢amentos - que atribui ao orcamento carater de plane-
jamento e programacdo or¢amentdria, seguindo a perspectiva
do Estado enquanto provedor de bem-estar social (DWECK,
2022).

A Constituicao Federal de 1988 (CF/88), enquanto segundo
marco na governanca orcamentaria, contribui com o fortaleci-
mento do papel do Estado no planejamento, instituindo o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a
Lei Orcamentaria Anual (LOA).

No ambito fiscal, a CF/88 introduz a regra de ouro, que apre-
senta instrumentos de constrangimento do endividamento do
Estado, inibindo que o governo se endivide para fazer frente as
despesas correntes, que representam, em grande parte, as des-
pesas sociais, protegendo aquelas voltadas aos investimentos e
amortizagoes, as despesas de capital. A concepc¢do keynesiana
do uso da politica fiscal para redistribuicao de renda, papel an-
ticiclico e manutencdo do pleno emprego passa, entdo, a ser
substituida pela énfase na consolidagao fiscal (DWECK, 2022).

Seguindo nessa linha, a terceira configuragdo orcamentdria é
representada pela Lei Complementar n° 101/2000, ou Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, que impde compromissos com metas fis-
cais, a partir de uma dada programacado financeira, e busca
constante pela geracao de superavits. O quadro fiscal instaurado
é classificado por Dweck (2022) como autodestrutivo, uma vez
que para obter um resultado fiscal, é imposta uma contracao fis-
cal tdo forte que afeta a capacidade de crescimento economico

e, consequentemente, reduz ainda mais a arrecadacao.
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Por fim, o Teto de Gastos instaurado pela EC n° 95/2016, com
o objetivo de reducdo das despesas publicas em percentual do
PIB, a fim de reverter o quadro fiscal e permitir a retomada do
crescimento econdmico, sobreposto aos demais abordados até
aqui, representa o
cendrio mais restritivo possivel, o que se deve ao contracio-
nismo imposto as despesas e, portanto, constrangimento da
acdo do governo federal no estimulo a economia, impactando,
sobretudo, as despesas discricionarias, especialmente, os inves-

timentos publicos federais (DWECK, 2022).

A governanca orcamentaria e as mulheres

Tendo como ponto de partida a explanacao colocada acima,
nesta segdo propde-se a discussdo acerca de como uma dada go-
vernanca orcamentaria e seus regramentos fiscais, podem ate-
nuar ou acentuar desigualdades sociais, com énfase para as de-
sigualdades de género, considerando, para tanto, o regime fiscal
atual, marcado pelo Teto de Gastos.

Ao limitar o gasto publico até 2036, tendo como base os gastos
de 2016, atualizado pela inflagdo, a EC n° 95/2016 inibe o cresci-
mento real dos gastos governamentais para as proéximas duas
décadas, congelando as despesas primarias do governo, com ex-
cecdo das despesas financeiras com o pagamento de juros da di-
vida (SALVADOR, 2020; XAVIER, 2020).

Por serem a varidvel de ajuste para manter as despesas orca-
mentdrias no teto estabelecido, como aponta Dweck (2022), as
despesas discricionarias tiveram quedas superiores a 30% nos
trés primeiros anos de vigéncia, sendo as areas mais afetadas,
respectivamente: direito da cidadania; organizagdo agraria; des-
porto e lazer; habitacdo; encargos especiais; e ciéncia e tecnolo-

gia.
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O compromisso com a consolidacdo fiscal se manifesta tam-
bém na distdncia entre despesas previstas e executadas. Em
2020, por exemplo, o déficit fiscal atingiu, de acordo com o Te-
souro Nacional, o resultado negativo de R$ 743 bilhoes, apesar
de recorde na trajetéria apresentada até entdo, o resultado foi,
aproximadamente, 10% menor do que o esperado (R$ 831,8 bi-
lhoes), sendo que a maior parte desse valor correspondeu a des-
pesas discriciondrias previstas e ndo executadas, com destaque
para R$ 23 bilhoes que se destinariam ao auxilio emergencial e,
no entanto, nao se concretizaram, em meio ao primeiro ano de
pandemia por Covid-19.

As imposicoes advindas da EC n°® 95/2016, que restringe ao
minimo as despesas primdrias, responsaveis pela seguridade so-
cial, representam mais do que instrumentos técnicos de garan-
tia da sustentabilidade fiscal, mas possuem cardter moral de
desmantelo daquilo que é previsto e assegurado na CF 88, afir-
mando o discurso de que “a constituicdo ndo cabe no or¢amento”.

Além dos sinais evidentes de desaceleracdo da economia bra-
sileira, mesmo antes dos efeitos da pandemia de Covid-19, a re-
ducdo das despesas, com o menor papel do Estado, tem

apontado para a ampliacdo das desigualdades e da pobreza
(DWECK, 2022). Nesse cenario, desigualdades de género,
raca/etnia e classe se aprofundam, uma vez que os efeitos gera-
dos pela auséncia do Estado nao sdo neutros a essas categorias,
pelo contrario, sdo danosos.

Politicas publicas especificas para as mulheres, por néo se
constituirem em dreas com garantia orgamentaria, constitucio-
nal ou legal, sdo mais afetadas em meio aos contextos de ajustes
fiscais, sendo suscetiveis as instabilidades de financiamento. De
acordo com dados do SIGA Brasil, apresentados pelo Inesc - Ins-

tituto de Estudos Socioecondmicos, entre 2019 e 2021 a execucao
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or¢amentaria do Ministério da Mulher, Familia e Direitos Hu-
manos, considerando o que foi realizado em perspectiva do
montante autorizado, ndo ultrapassou 50% em nenhum dos
anos.

Considerando a alta vulnerabilidade destes
grupos da populacdo agravada pela pandemia
de Covid-19, a execucdo de apenas metade do
recurso autorizado demonstra a falta de plane-
jamento e até mesmo a omissao do governo fe-
deral, pois servicos urgentes que devem ser
oferecidos no dAmbito de estados, municipios
e territorios deixam de ser financiados (p. 88,
Inesc, 2022).

Desse modo, este ensaio buscou chamar atenc¢do para a rela-
¢do entre a governanca or¢amentdria, entendida como um con-
junto de instituicées que regulam o processo or¢amentario e os
atores que dele participam, e a acdo do Estado, dando énfase
para o arcabouco fiscal vigente - Teto de Gastos - e os efeitos de
desigualdade que dele derivam ao priorizar a consolidagao fis-
cal, em detrimento da area social.

Espera-se, assim, ter fornecido breve histérico para fomentar
a discussao sobre como o Regime Fiscal Sustentdvel, ou o Novo
Arcabouco Fiscal (PLP 93/2023), proposto pelo Ministro da Fa-
zenda, Fernando Haddad, e em tramitacao no Senado, avanca
nos pontos de esgotamento do regime vigente, em termos de

sustentabilidade fiscal e compromisso social.
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