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Resumo

A recente literatura sobre as relagdes entre movimentos sociais e o Estado no Brasil
tem analisado a influéncia de ativistas institucionais que atuam na burocracia do Poder
Executivo sobre as politicas publicas, caracterizando os limites e as possibilidades
de sua acao a partir das particularidades das instituicbes nas quais estao inseridos.
Este trabalho apresenta uma analise comparada da trajetéria e dos resultados do
ativismo institucional LGBT em quatro 6rgaos do Poder Executivo no nivel federal
entre 2003 e 2014. Os resultados da andlise indicam, em primeiro lugar, que,
apesar de suas distintas trajetérias e configuragbes em relagao ao ativismo LGBT,
tais 6rgaos apresentaram uma queda semelhante nos resultados produzidos por
burocratas ativistas LGBT a partir do primeiro Governo Dilma. Em segundo lugar,
indicam que, a partir desse perfodo, a chefia do Executivo passou a intervir de forma
semelhante em diferentes ministérios e secretarias, criando obstaculos comuns a
acao dos ativistas LGBT neles inseridos. Argumenta-se, assim, que os resultados
do ativismo institucional sao também condicionados pelas intervengoes realizadas
pela chefia do Executivo em seus ministérios e secretarias, tornando-se necessario
“trazer os governos de volta” a analise das relagbes entre movimentos sociais e o
Estado no Brasil.
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Bringing governments back in: the chief executive and the
outcomes of LGBT institutional activism (2003-2014)

Abstract

The recent literature on the relations between social movements and State in
Brazil has analyzed the influence of institutional activists that work within the
bureaucracy of the Executive branch formulating public policies. It explains the
limits and possibilities of their action through the analysis of the particular institutions
in which they act. This work presents a comparative analysis of the trajectory and
outcomes of the LGBT institutional activism in four government departments of the
Executive branch in the federal level between 2003 and 2014. The results show,
first, that in spite of presenting different trajectories and configurations regarding
the LGBT activism, those offices present a similar decrease in the outcomes of
LGBT institutional activism since the first Rousseff administration. Second, the
results show that since this administration, the chief Executive started to intervene
in those different departments, creating similar obstacles for the LGBT activism
operating within them. Considering these data, | argue that the outcomes of the
institutional activism are also conditioned by the interventions of the chief Executive
its departments. Therefore, it is necessary to “bring the governments back” to the
analysis of the relationships between social movements and State in Brazil.

Keywords: social movements, governments, public policy, institutional activism,

LGBT movement.

Introducao

m maio de 2011, a presidenta Dilma Rousseff (Partido dos Trabalhadores
— PT) veio a publico decretar seu veto a distribuicdo do material
didético produzido no ambito do projeto Escola sem Homofobia,
apelidado pela militancia conservadora de “kit gay”. Na ocasido, a presidenta
declarou que a nenhum érgéo de governo seria permitido “fazer propaganda
de opcao sexual”', gerando indignagao entre os ativistas do movimento
brasileiro de |ésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais (LGBT), em

"Ver Agéncia Brasil (2011).
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especial entre aqueles que atuavam no Ministério da Educagao (MEC) ou
em parceria com este 6rgao na defesa e no desenvolvimento do material.

Apesar de sua repercussdao destacada, tal veto ndo foi um evento
isolado. No ano seguinte, de acordo com ativistas LGBT que faziam parte dos
quadros do Ministério da Satde (MS), a presidéncia impediu a divulgacao
de uma campanha de prevengdo as Doencas Sexualmente Transmissiveis
(DST) no carnaval, que tinha como um de seus publicos-alvo jovens gays.
Paralelamente, burocratas de outros érgaos do Executivo Federal também
enfrentavam dificuldades, tais como a escassez de recursos e perda de
espagos burocraticos para sua articulagao.

A literatura brasileira recente sobre as relagdes entre movimentos sociais,
Estado e politicas plblicas tem destacado os processos de interpenetragao
entre politica institucional e extrainstitucional (Abers; Von Billow, 2011;
Cayres, 2017; Silva, 2015; Tatagiba, 2010). Em especial, tem analisado o
fendmeno do ativismo institucional, ou seja, as acbes realizadas no interior
das instituiges politicas em defesa das causas de um movimento social®
por individuos ligados a suas organizagdes ou simpdticos a suas demandas
(Abers; 2015; 2019; Abers; Serafim; Tatagiba, 2014; Albuquerque, 2015;
Cayres, 2017; Ferreira; Lotta, 2016; Rech, 2016; Silva; Oliveira, 2011;
Tatagiba; Teixeira, 2016).

Opondo-se a perspectivas que interpretam as relagdes entre movimentos
sociais e politica institucional como sinais de “cooptagao” do ativismo
politico, esses estudos tém indicado que o ativismo institucional é capaz
de produzir, em certas circunstancias, resultados em termos de politicas
publicas (Dowbor; Carlos; Albuquerque, 2018; Tatagiba; Teixeira, 2016).
Essa literatura tem associado as possibilidades de influéncia de ativistas
institucionais sobre as politicas piblicas de seu interesse as caracteristicas,
trajetérias e relagdes de forga peculiares a cada 6rgao de governo especifico

20 ativismo institucional ndo necessariamente é protagonizado por individuos com vinculos
prévios com organizagdes de movimentos sociais, também podendo ser realizado por
burocratas ndo vinculados a essas organizagoes, que agem na defesa das causas de um
movimento por compartilharem com ele concepgdes sobre as politicas publicas (Abers,
2015; 2019; Tatagiba; Teixeira, 2016).
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no qual estdo inseridos (Abers; Serafim; Tatagiba, 2014; Carlos; Dowbor;
Albuquerque, 2017; Gurza Lavalle et al., 2017; 2019).

Ao delimitar seu foco de andlise as dindmicas internas aos ministérios e
secretarias — ou, de forma mais ampla, aos subsistemas de politicas publicas
e seus atores (Capella; Brasil, 2015) — essa literatura tem secundarizado os
impactos das intervengoes da chefia do Executivo em tais 6rgaos sobre as
possibilidades de acao dos ativistas neles inseridos. Frente a essa lacuna, este
trabalho busca responder a seguinte questao: de que formas as intervengoes
da chefia do Executivo em sua burocracia influenciam os resultados do
ativismo institucional?

Exploro essa pergunta em um estudo de caso do ativismo institucional
LGBT no Poder Executivo em nivel federal entre os anos de 2003 e 2014.
Analiso de forma comparada a trajetéria, os resultados e as intervengdes
da chefia do Executivo em relagdo a esse tipo de ativismo no ambito de
quatro ministérios e secretarias do Governo Federal: Ministério da Educacao
(MEC), Ministério da Satde (MS), Ministério da Cultura (MinC) e Secretaria
de Direitos Humanos (SDH). Os resultados da pesquisa empirica indicam
que, apesar das diferentes trajetorias de interagdo com movimentos sociais e
dos distintos pontos de acesso e relagoes de poder observados em cada um
desses 6rgaos, o ativismo institucional LGBT sofreu intervences semelhantes
da chefia do Executivo nesses ministérios e secretarias, produzindo-se uma
trajetéria semelhante em seus resultados.

Nesse sentido, em consonancia com trabalhos anteriores (Pereira,
2018a), argumento que, apesar de heterogéneo, o Estado brasileiro nao deve
ser concebido como uma “colcha de retalhos” de instituigbes completamente
autdnomas. E preciso resgatar a agéncia dos governos em suas tentativas de
gerenciamento da heterogeneidade estatal na analise das oportunidades
politicas (Tarrow, 2009) que se apresentam para movimentos sociais
influenciarem politicas puablicas. Em trabalhos anteriores destaquei que
governos sao heterogéneos do ponto de vista de suas coalizbes de sustentacao
no Congresso Nacional e que o gerenciamento dos interesses dos membros
dessas coalizoes afeta as oportunidades politicas para os movimentos sociais
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(Pereira, 2018a). Aqui, destaco que governos sao heterogéneos também
no que se refere a sua burocracia e que o gerenciamento realizado pela
chefia do Executivo sobre os 6rgaos a ela subordinados, de forma a conciliar
seus proprios interesses, os interesses de sua coalizdo e os interesses da
burocracia, afeta, igualmente, as oportunidades politicas que se apresentam
para movimentos sociais influenciarem politicas pablicas.

Para explorar esse argumento, este artigo esta dividido da seguinte forma:
na préxima secao, analiso a literatura brasileira recente sobre movimentos
sociais, ativismo institucional e politicas plblicas. A seguir, descrevo os
dados e métodos utilizados na pesquisa empirica, cujos resultados sao
apresentados nas duas secoes seguintes. Na primeira delas, descrevo os
quatro 6rgaos de governo analisados no que se refere as distintas trajetérias
e caracteristicas de suas relagdes com o movimento LGBT. Contrasto tais
diferencgas as semelhangas observadas nas trajetérias das politicas pablicas
para pessoas LGBT nesses ministérios e secretarias. A seguir, descrevo as
intervencoes realizadas nesses 6rgaos pela chefia do Executivo, em busca
de explicacbes para os resultados observados. Por fim, apresento minhas
consideragoes finais sobre a pesquisa.

Ativismo institucional e seus efeitos em politicas pablicas

Nos ultimos anos, a literatura brasileira sobre as relagoes entre
movimentos sociais, instituigdes politicas e politicas piblicas tem criticado
premissas dicotdmicas presentes em abordagens nacionais e internacionais
que concebem movimentos sociais como atores externos as instituicoes
politicas com as quais deveriam manter, necessariamente, relagdes de
confronto para produzir resultados em termos de politicas pablicas sem
correr o risco de serem “cooptados” (Abers; Von Bullow, 2011; Carlos,
2015a; Cayres, 2017; Silva, 2015; Tatagiba, 2010). Assim, a literatura
aponta que movimentos sociais, em diversos momentos, utilizam taticas
institucionais em combinacdo com téticas extrainstitucionais de acdo em
suas rotinas de interacdo com o Estado. Taticas institucionais incluem, por
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exemplo, a presenca em canais institucionalizados de participacao politica
e a ocupagao de cargos na burocracia estatal (Abers; Serafim; Tatagiba,
2014; Albuquerque, 2015; Carlos, 2015b; Cayres, 2017; Ferreira; Lotta,
2016; Rech, 2016; Silva; Oliveira, 2011; Tatagiba; Teixeira, 2016). Em
linhas gerais, portanto, essa literatura tem destacado as interpenetragoes
entre Estado e sociedade civil e entre a “politica das ruas” e a “politica
dos gabinetes”, em especial, a partir da andlise do “ativismo institucional”
(Abers 2015; 2019; Banaszak, 2005; 2009; Cayres, 2017; Pettinicchio,
2012), ou seja, das agoes que ocorrem no interior das instituigoes politicas
em defesa das causas de um movimento social.

Um importante argumento apresentado por essa literatura sugere que
o uso de tdticas institucionais — como, por exemplo, a ocupacao de cargos
na burocracia estatal — por movimentos sociais ndo implica necessariamente
sua desmobilizacao e cooptacao, ja que seu uso tem sido empiricamente
observado em combinacdo com o uso de téticas extrainstitucionais de
acao. Nesse sentido, relagdes de confronto e cooperagao entre movimentos
sociais, Estados, governos e partidos ndo sdo mutuamente excludentes
(Abers; Serafim; Tatagiba, 2014; Tatagiba; Teixeira, 2016). Essa literatura
sugere, também, que movimentos sociais sdo, em muitos casos, capazes
de influenciar politicas piblicas em direcdo a suas crengas, a partir da
combinacdo entre taticas institucionais e extrainstitucionais de acao (Dowbor;
Carlos; Albuquerque, 2018; Penna, 2015; Tatagiba; Abers; Silva, 2018;
Tatagiba; Teixeira, 2016).

Assim, uma pergunta se tornou fundamental para essa agenda de
pesquisa: em quais condicdes movimentos sociais podem influenciar
politicas publicas, em especial, por meio de téticas institucionais de agao?
Para responder a essa e outras questoes correlatas, essa literatura, de um
modo geral, tem focado sua andlise nas dinamicas de conflito e cooperagao
relativas aos 6rgaos nos quais ocorre o ativismo institucional (Abers; Serafim;
Tatagiba, 2014; Abers; Silva; Tatagiba, 2018; Carlos; Dowbor; Albuquerque,
2017; Gurza Lavalle et al., 2017; 2019; Tatagiba; Abers; Silva, 2018).
Assim, nessa abordagem,
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[o] estado deixa de se configurar em analises apenas como uma oportunidade
politica e aparece como um conjunto heterogéneo de institui¢oes e burocracias
marcado pelo legado institucional e pela agéncia de seus atores (Carlos;
Dowbor; Albuquerque, 2017, p. 370).

Abers, Sefafim e Tatagiba (2014), por exemplo, argumentam que
a trajetodria histérica de interagdo entre cada ministério e secretaria de
governo com a sociedade seria um fator essencial para compreender as
possibilidades de agao encontradas por ativistas institucionais inseridos nessas
estruturas. Nesse sentido, destacam a influéncia dos canais de interagao
entre Estado e sociedade, do alinhamento de interesses e do estabelecimento
de relagbes de cooperagdo entre a burocracia e os movimentos sobre o
ativismo institucional.

Ja inspirados pela abordagem neoinstitucionalista histérica de
Theda Skocpol (1985; 1995), outros pesquisadores argumentam que a
capacidade de influéncia de movimentos sociais sobre certa drea de politicas
publicas depende das caracteristicas dos “encaixes institucionais”® por eles
encontrados na burocracia estatal (Carlos; Dowbor; Albuquerque, 2018;
Gurza Lavalle et al., 2017; 2019). A poténcia dos encaixes institucionais
pode variar em dois sentidos. Em primeiro lugar, os encaixes institucionais
podem ter naturezas distintas — podendo ser, por exemplo, 6rgaos, regras,
cargos ocupados ou programas de politicas publicas — que tém implicagoes
para as possibilidades de acao dos ativistas. Em segundo lugar, os encaixes
institucionais variam de acordo com sua posicao na hierarquia estatal e
com sua capacidade de mobilizar a burocracia em favor dos projetos dos
ativistas neles situados (Gurza Lavalle et al., 2017; 2019).

Essa literatura apresenta como uma de suas principais contribuigdes,
portanto, “trazer o Estado de volta” (Skocpol, 1985) para as analises da
acao coletiva, a partir do pressuposto da interpenetracdo entre Estado e

3Encaixes institucionais sdo definidos por esses autores como “sedimentacées institucionais
de processos de interacdo socioestatal que ganham vida prépria (artefatos: instrumentos,
regras, leis, programas, instincias, 6rgaos) e mediante as quais os atores sociais sao, em
alguma medida, bem-sucedidos em dirigir de modo continuo a seletividade das instituigoes
politicas ao seu favor, ampliando sua capacidade de agir” (Gurza Lavalle et al., 2019, p. 47).
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sociedade e da heterogeneidade estatal. Nesse sentido, muitos de seus
autores tém sugerido uma maior aproximagao entre teorias dos movimentos
sociais e abordagens tedricas no estudo das politicas publicas que enfatizem
as interagdes socioestatais no ambito dos subsistemas de politicas pablicas
(Abers; Silva; Tatagiba, 2018; Barcelos; Silva; Pereira, 2016; Tatagiba; Abers;
Silva, 2018). No presente trabalho, compartilho das premissas apresentadas
por essa literatura. Porém, sugiro um adendo.

Argumento que a heterogeneidade estatal ndo deve ser interpretada
como sindbnimo de uma completa autonomia e independéncia de suas
instituicoes particulares. Sugiro, nesse sentido, ser necessario analisar como
governos buscam gerenciar a heterogeneidade dos diversos interesses que
compdem a burocracia estatal, em busca da efetivagdo de seus préprios
projetos politicos, assim influenciando o ativismo institucional e seus efeitos
sobre as politicas publicas*. Em outras palavras, proponho ser é necessario
“trazer os governos de volta” as andlises sobre as relagdes entre movimentos
sociais e politicas publicas, tomando-se o Estado como uma heterogeneidade
gerenciada.

Em trabalhos anteriores, destaquei um primeiro sentido dessa
heterogeneidade: no caso brasileiro, coalizdes de governo tendem a
ser ideologicamente heterogéneas, impondo-se a chefia do Executivo
a necessidade de conciliar preferéncias potencialmente contraditérias
dos diferentes partidos da coalizdo sobre determinadas areas de politicas

*Uma proposta semelhante é apresentada por Abers, Silva e Tatagiba (2018) e Tatagiba,
Abers e Silva (2018), ao sugerirem que os efeitos de movimentos sociais sobre politicas
publicas sdo mediados ndo apenas pela posicdo dos movimentos sociais em subsistemas
de politicas publicas, mas também por sua insercao em dado regime politico, incluindo-se
na definicdo de “regimes” as coalizoes governantes. Neste trabalho, separo o debate sobre
regimes politicos (os padroes de interacao entre Estado e sociedade civil mais democréticos
ou autoritdrios) do debate sobre governos (as diferentes coalizes governantes que lideram
o Estado em periodos especificos de um regime), focando-me na segunda dessas dimensdes.
3A importancia dos governos e da chefia do Executivo nao foi ignorada por essa literatura.
Estudos destacam, por exemplo, que a ampliagdo da permeabilidade do Estado para o
ativismo institucional de determinados movimentos progressistas é uma particularidade
dos governos federais petistas. O papel da chefia do Executivo em grande parte dessas
analises, porém, foi reduzido ao aumento e a diminuicdo da permeabilidade estatal,
secundarizando-se a andlise da influéncia dos governos sobre o ativismo institucional uma
vez que movimentos sociais tenham encontrado encaixes institucionais.
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publicas. No Brasil, portanto, os préprios governos sao heterogéneos em
suas preferéncias e interesses (Pereira, 2018a). Aqui, retomo um segundo
sentido dessa heterogeneidade estatal, j& destacado pela literatura revisada
nesta secao. Quando um governo chega ao poder, encontra uma série
de instituicbes com trajetérias, caracteristicas e disputas préprias. Para
implementar seu projeto politico — ou ceder espagos para seus colegas de
coalizdo — um governo precisa, portanto, gerenciar essa heterogeneidade
interferindo sobre os conflitos que ocorrem no interior das instituicoes a
ele subordinadas.

Em relacdo ao caso em andlise, no restante deste artigo buscarei
demonstrar como a chefia do Executivo interveio em diversos ministérios e
secretarias de governo de formas semelhantes a partir do primeiro Governo
Dilma. Sugiro que essas intervengoes foram motivadas por conflitos existentes
entre os projetos politicos de membros conservadores de sua coalizao e
de parte da burocracia estatal em torno de um tema em relagdo ao qual
suas preferéncias ndo eram claras: os direitos sexuais®. Tais intervengoes
criaram obstdculos para ativistas institucionais LGBT e, assim, uma queda
semelhante nos resultados produzidos por esses ativistas pode ser observada
a partir desse periodo, em 6rgaos cujas relagées com o ativismo LGBT tém
trajetorias e configuragdes distintas.

Dados e métodos

O objetivo geral deste artigo é compreender como as trajetérias e
caracterfsticas internas de trés ministérios e uma secretaria de governo (MEC,
MinC, MS e SDH)” e as interferéncias da chefia do Executivo federal em
tais 6rgaos influenciaram os resultados obtidos pelo ativismo institucional

¢lsso ocorre na medida em que o PT, apesar de se ter consolidado como um dos partidos
em que as demandas do movimento LCBT foram mais bem recebidas (Cruz, 2017),
historicamente manteve uma postura ambigua em relagdo a essas demandas (De-la-Dehesa,
2007).

7Esses orgaos foram selecionados por terem sido identificados nos estdgios iniciais da
pesquisa empirica como aqueles que dedicaram o maior volume de recursos para politicas
LGBT.
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LCBT no periodo entre os dois primeiros governos Lula (2003-2010) e
o primeiro governo Dilma (2011-2014)®. Para atingir esse objetivo geral,
foram estabelecidos trés objetivos especificos: a) descrever as trajetorias e
as caracteristicas das interacoes entre esses ministérios e ativistas LGBT; b)
mapear as intervengdes realizadas em tais 6rgaos pela chefia do Executivo
no periodo em andlise; e ¢) identificar variagdes nas politicas de combate
a homofobia e garantia dos direitos LGBT em cada um desses 6rgaos.

Para atingir o primeiro desses objetivos especificos, foram analisadas
as dimensoes da trajetéria das interagoes entre Estado e sociedade nesses
6rgaos (Abers; Serafim; Tatagiba, 2014) e das caracteristicas dos “encaixes
institucionais” neles encontrados pelo movimento LGBT (Carlos; Dowbor;
Albuquerque, 2018; Curza Lavalle etal., 2017; 2019). Para operacionalizar
a primeira dessas dimensoes, em primeiro lugar, descreveu-se a trajetéria
recente das interagdes entre o movimento LGBT e esses ministérios e
secretaria, no que se refere ao alinhamento de crengas e ao estabelecimento
de relagdes de cooperagao entre ativistas LGBT e burocratas. Em segundo
lugar, identificou-se a prevaléncia dos grupos de burocratas que mais
fortemente se envolveram em esforgos de cooperagdo com o movimento
LGBT no interior desses 6rgaos ao longo dessa trajetoria.

J& a segunda dimensao foi operacionalizada a partir da analise das
variagoes horizontais e verticais de um tipo especifico de encaixe institucional:
as estruturas burocraticas utilizadas como pontos de acesso dos ativistas as
instituigoes politicas. Devido a esse recorte, no que concerne as variagoes
horizontais, em lugar de focar a variedade dos tipos de encaixe institucional,
a andlise voltou-se para o dominio e o poder de influéncia dos ativistas
institucionais LGBT sobre esse tipo especifico de encaixe em cada caso. No
que se refere as variagdes verticais, como as diversas estruturas burocraticas
aqui analisadas estao situadas em posicoes hierarquicas semelhantes,
mapeou-se o apoio dado pelas chefias de cada um desses 6rgaos as agoes
desenvolvidas por burocratas ativistas LGBT no ambito dessas estruturas.

8Este artigo apresenta parte dos resultados de uma pesquisa mais ampla realizada no ambito
do doutoramento do autor (Pereira, 2018b).
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A andlise dessas dimensbes se baseou, principalmente, em dados
levantados com a realizacdo de entrevistas com burocratas ativistas LGBT
que atuaram nesses 6rgaos. Essas entrevistas também foram a principal fonte
de informagbdes utilizadas na consecucao do segundo objetivo especifico
aqui mencionado — mapear as intervengdes da chefia do Executivo nos
6rgaos analisados no periodo de abrangéncia da pesquisa.

Os informantes desta pesquisa foram mapeados a partir do método
da indicagao por “bola de neve”. Foram realizadas entrevistas com ativistas
LGBT que trabalharam ao longo desse periodo no MEC (duas entrevistas), no
MinC (uma entrevista), no MS (uma entrevista) e na SDH (cinco entrevistas).
A maioria dos informantes era formada por burocratas de médio escaldo,
sendo que apenas uma das entrevistadas ocupou posicao de chefia no érgao
ao qual esteve vinculada. Os vinculos dos informantes com a SDH e o MEC
abrangeram o perfodo entre o primeiro Governo Lula e o primeiro Governo
Dilma. J& os vinculos dos informantes com o MinC e o MS abrangeram
apenas o periodo entre o segundo Governo Lula e primeiro Governo Dilma,
no qual ocorreram as principais transformagées nos resultados politicos do
ativismo institucional LGBT. As entrevistas tiveram seu contetido analisado
buscando-se identificar semelhangas e diferencas entre os 6rgaos investigados
no que se refere as dimensoes citadas anteriormente.

Como é possivel observar, a distribuicao das entrevistas nos érgaos
analisados ndo é equilibrada. Buscando superar essa lacuna do desenho
metodolégico da investigagdo, o material das entrevistas foi complementado
por uma revisao da literatura que versa sobre a construcao de politicas de
diversidade e de direitos sexuais em cada um desses 6rgaos ao longo dos
governos aqui analisados, em especial nos casos em que o nimero de
entrevistas realizadas para a presente pesquisa foi menor. Foram priorizados
artigos, dissertagoes e teses que apresentavam materiais de entrevistas
realizadas com ativistas LGBT que atuaram nesses 6rgaos ao longo do periodo
analisado, utilizadas como fontes secunddrias para essa pesquisa empirica.

Por fim, para atingir o terceiro dos objetivos especificos desse trabalho
foram utilizadas trés fontes de dados. Em primeiro lugar, os informantes
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da pesquisa indicaram em suas entrevistas iniciativas do Governo Federal
que responderam a demandas do movimento LGBT ao longo do periodo
analisado. Em segundo lugar, foram utilizados dados ja produzidos pelo
Grupo Ser-Tao e por Aguido (2014) sobre as politicas LGBT no Brasil. Esses
dois conjuntos de dados deram origem a um mapeamento de inciativas
exclusivamente relacionadas a pessoas LGBT realizadas no ambito do
Governo Federal entre 2003 e 2014, identificando-se o 6rgao responsavel
por essas agdes. Em terceiro lugar, foram utilizados dados do Portal da
Transparéncia do Governo Federal buscando-se mapear os recursos
destinados por este a agdes de combate a homofobia e de defesa dos
direitos LGBT entre 2004 e 2014 (os dados de 2003 nao estavam disponiveis).
Foram realizados dois tipos de levantamento no Portal da Transparéncia.
O primeiro buscou mapear os recursos federais transferidos para as
organizagoes filiadas a Associagdo Brasileira de Lésbicas, Gays, Bissexuais,
Travestis e Transexuais (ABGLT) por meio de qualquer acao governamental
prevista no orcamento®. O segundo buscou mapear os recursos federais
alocados a agbes governamentais especificamente voltadas a pessoas
LGBT transferidos para qualquer entidade (sociedade civil, estados ou
municipios). Para identificar essas Gltimas acoes, realizou-se uma busca
por palavras-chave' nos Planos Plurianuais (PPA) e nas Leis Orgamentdrias
Anuais (LOA) em vigor ao longo do periodo de abrangéncia da pesquisa.
Foram selecionadas agdes que, em sua descricao, claramente tinham como
publico-alvo especifico as pessoas LGBT. Os dados foram categorizados
segundo o 6rgao de origem dos recursos transferidos e o ano da transferéncia.
Na proxima secao apresentam-se os resultados relacionados ao primeiro
e ao terceiro dos objetivos especificos aqui mencionados. A secdo seguinte
apresenta os resultados relacionados ao segundo desses objetivos.

°Para essa busca, é necessario identificar o CNPJ de cada organizagdo. Das 222 organizagdes
listadas no site da ABGLT em outubro de 2016 (incluindo a prépria ABGLT), foi encontrado
o CNPJ de 198 organizagdes. As organizagdes ndo encontradas ou ndo possuem CNPJ ou a
informagao nao foi encontrada pelo autor. O CNPJ de cada grupo foi confirmado com dados
do site da Receita Federal.

""Foram buscadas as palavras e expressoes: “homofobia”, “gay”, “diversidade”, “género”,

"ou " ou

“preconceito”, “discriminacdo”, “orientagdo”, “centro de referéncia”.
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Heterogeneidade e semelhanca no Poder Executivo

Esta secao tem como objetivo apresentar e comparar a trajetéria e
as configuragdes das interagdes entre trés ministérios e uma secretaria de
governo e ativistas LGBT nos ultimos anos no Brasil. Para cada caso, serao
analisados: a) a trajetéria de alinhamento de crencas e cooperacao entre
a burocracia e o movimento LGBT, examinando-se, ainda, a prevaléncia
dos grupos de burocratas que mais fortemente cooperaram com esse
movimento em cada um dos ministérios e na secretaria; b) a influéncia
dos ativistas institucionais LGBT sobre as estruturas burocraticas utilizadas
como pontos de acesso as instituicdes em cada um desses orgaos; e ¢) o
apoio dado pelas chefias dos 6rgaos a essas estruturas burocrdticas e as
iniciativas de burocratas ativistas LGBT neles inseridos.

Secretaria de Direitos Humanos

Ao longo dos governos aqui analisados, a SDH representou uma
mudanga na trajetéria das politicas federais de direitos humanos no Brasil.
Se, até o inicio dos anos 2000, essas politicas estiveram focadas na agenda
dos direitos civis e politicos, a partir do primeiro governo Lula passaram a
priorizar a garantia dos direitos sociais de grupos especificos que foram vistos
como especialmente vulneraveis a violagao de seus direitos (Natalino et al.,
2009). Dessa forma, a partir desse governo, as demandas do movimento
LCBT - naquele momento enquadradas como demandas pela garantia
de direitos civis e sociais de um grupo especifico diante das ameagas da
violéncia e da discriminacdo homofdbicas (Carrara, 2010; Pereira, 2017;
Ramos; Carrara, 2006) — se alinharam a crencas de grupos emergentes
e dominantes na SDH, fomentando-se relagdes de cooperacao entre
movimento e burocracia desde o inicio do primeiro governo Lula, apesar
de relatos de resisténcias iniciais de parte da burocracia pelos entrevistados.

Essas resisténcias iniciais parecem ter retardado o processo de
construgao de estruturas burocraticas que servissem mais fortemente como
pontos de acesso para ativistas LGBT na SDH. Apenas em 2009 foi criada
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a Coordenacido Geral de Promocao da Cidadania LGBT (CGPCLGBT) -
liderada, em muitos momentos, por ativistas do movimento — e, em 2010,
foi instaurado o Conselho Nacional de Combate a Discriminagao de LGBT
(CNCD/LBGT), que contou com a participagao de ativistas do movimento. A
partir daf, a SDH se tornou o tnico dos 6rgaos aqui apresentados a contar,
no periodo em andlise, com estruturas burocréticas exclusivamente ligadas
a politicas LGBT. Por sua exclusividade tematica, essas estruturas foram
fortemente controladas pelo ativismo institucional LGBT.

Ao longo do periodo analisado, ativistas institucionais LGBT
mencionaram ter recebido forte apoio da chefia da SDH, embora tenham
manifestado preferéncias pessoais por secretérias ou secretarios especificos.
Em seus relatos ao pesquisador, ativistas institucionais LGBT destacaram
que, em determinados momentos de conflito, a chefia da secretaria se
posicionou de forma contraria a chefia do Executivo.

Ministério da Satde

Ja no caso do MS, as demandas do movimento LGBT encontraram
alinhamento com crencas historicamente dominantes nesse ministério e,
assim, relagbes de cooperagao entre esse movimento e a burocracia desse
6rgao remontam a década de 1990. Desde essa década, o movimento
sanitarista brasileiro tem exercido forte influéncia sobre as politicas de
satde publica do governo federal, sugerindo que os agravos em salde
estdo profundamente ligados as desigualdades existentes no que tange
a garantia de direitos dos cidadaos. Dessa forma, as politicas publicas de
satde deveriam também oferecer solugdes para problemas sociais como
a discriminagdo e a desigualdade (Barata, 2009; Cortes, 2009; Mattos,
2004; 2009). Assim, o MS foi o primeiro dos érgaos do Executivo federal
a estabelecer cooperagdo com o movimento LGBT, ja na década de 1990,
no ambito da politica de combate a AIDS no Brasil, que tomou como um
importante principio o combate ao preconceito e a discriminagao contra
pessoas LGBT (Facchini, 2003; Galvao; Bastos; Nunn, 2012; Grangeiro;
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Silva; Teixeira, 2009; Paiva, 2013; Parker, 2003; Pereira; Nichiata, 2011;
Ramos, 2004).

Mais recentemente, porém, as demandas do movimento LGBT na area
da satide se ampliaram para além do combate a AIDS, incluindo demandas
como 0 acesso ao processo transexualizador no Sistema Unico de Satde
(SUS) e a garantia de um atendimento nao discriminatério nesse sistema.
De acordo com a literatura sobre o tema, tais demandas foram recebidas
com maior resisténcia pela burocracia desse ministério, fragilizando-se as
relagdes de cooperacao entre movimento e burocracia (Laurentino, 2015;
Mello et al., 2011).

As principais estruturas burocraticas mencionadas em entrevista ao
pesquisador e pela literatura como pontos de acesso para a defesa das
demandas do movimento LGBT no MS foram o Departamento de DST,
AIDS e Hepatites Virais (DDAHV), o Departamento de Apoio a Gestao
Participativa (DAGEP) e o Comité Técnico de Satde LGBT (Laurentino,
2015). Porém, mesmo no interior dessas estruturas, uma informante desta
pesquisa relatou resisténcias a determinadas demandas, tais como aquelas
defendidas por travestis e transexuais. Assim, sua influéncia sobre essas
estruturas burocraticas foi apenas moderada.

No que se refere ao apoio da chefia do MS as demandas do movimento
LGBT, embora nao relate resisténcias em momento anteriores, Laurentino
(2015) destaca o apoio recebido por ativistas institucionais desse movimento
ao longo da gestao de Alexandre Padilha, entre os anos de 2011 e 2014, no
processo de construcao e aprovagao da Politica Nacional de Satde Integral
de LGBT. O autor, porém, destaca a eventual oposicdo de membros de
6rgaos com poder de decisdo nesse ministério a essa politica, tais como o
Conselho Nacional de Satde (CNS) e a Comissao Intergestores Tripartite
(CIT). Em relato ao pesquisador, uma burocrata ativista LGBT destacou ainda
uma diminuicao do apoio da chefia do ministério, a partir de mudangas
realizadas em 2014.
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Ministério da Cultura

Ja no que se refere ao MinC, as politicas culturais desenvolvidas e
implementadas ao longo dos governos aqui analisados se afastaram de
politicas anteriores em ao menos trés sentidos. Primeiro, buscaram romper
com a descontinuidade das politicas culturais e com o protagonismo da
iniciativa privada nesse setor, por meio da criagdo de um Sistema Nacional
de Cultura (Barbalho, 2007; 2014; Barbosa; Ellery; Midlej, 2009; Bezerra;
Barbalho, 2015; Rubim, 2010). Em segundo lugar, opuseram-se ao foco no
fomento a dreas consagradas e eruditas da produgao artistica, mobilizando
um conceito “antropolégico” de cultura, que também a toma como uma
forma de expressao simbdlica cuja realizacao é um pressuposto da cidadania
(Barbosa; Ellery; Midlej, 2009; Bezerra; Barbalho, 2015; Lacerda; Marques;
Rocha, 2010; Rubim, 2010; Santos et al. 2010). Em terceiro lugar, opuseram-
se a ideia de construgao de uma identidade nacional por meio de um
processo de miscigenagdo que secundariza as diferencgas culturais, a partir
de politicas que valorizavam a diversidade da cultura brasileira, fomentando,
em especial, expressoes culturais de grupos marginalizados pelo Estado e
pelo mercado (Barbalho, 2007; Barros; Ziviane, 2011; Bezerra; Barbalho,
2015; Santos et al. 2010).

Assim, as politicas culturais dos governos petistas tiveram dois focos:
a construcdo e implementacao de um Sistema Nacional de Cultura e o
fomento a expressoes da diversidade cultural brasileira. De acordo com
Barbalho (2014), esses projetos eram defendidos com maior veeméncia
por diferentes grupos, sendo que o segundo deles destacou-se durante os
dois governos Lula, nas gestdes de Gilberto Gil e Juca Ferreira, e o primeiro
teria ganhado maior destaque a partir do primeiro governo Dilma, nas
gestdes de Anna de Holanda e Martha Suplicy. E em relacdo ao segundo
desses projetos que as demandas do movimento LGBT se alinhavam mais
fortemente, pois pessoas LGBT eram vistas como um dos grupos sociais
cujas expressdes culturais foram historicamente marginalizadas. Nesse
sentido, as crencas de ativistas LGBT e da burocracia do MinC estiveram
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mais alinhadas ao longo dos governos Lula, ampliando-se nesse periodo a
cooperacao entre esses atores.

O histérico dos pontos de acesso encontrados por esse movimento
nesse 6rgao e do apoio da chefia desse ministério as iniciativas de ativistas
institucionais LGBT seguem a mesma trajetéria. Duas secretarias foram os
principais pontos de acesso encontrados pelo movimento LGBT ao longo
dos governos aqui analisados, a Secretaria da Identidade e da Diversidade
Cultural (SID) e a Secretaria da Cidadania Cultural (SCC), ambas envolvidas
em politicas de fomento a diversidade cultural brasileira (Barros; Ziviane,
2011; Bezerra; Barbalho, 2015; Lacerda; Rocha, 2010; Santos et al., 2010)".
Em 2011, essas secretarias foram fundidas, sendo criada a Secretaria de
Cidadania e Diversidade Cultural (SCD). Esse processo diminuiu o controle
dos ativistas institucionais LGBT sobre as estruturas burocraticas por eles
utilizadas como pontos de acesso ao MinC.

Ademais, a literatura indica que mudangas na chefia do ministério a
partir do primeiro governo Dilma teriam enfraquecido a forca da recém-
criada SCD em relacao as demais secretarias do 6érgao, jd que as novas
gestoes teriam estabelecido como prioridade a construgdo de um Sistema
Nacional de Cultura (Barbalho, 2014). Assim, a partir de 2011, além de
perderem um de seus espacos de articulagao interna, ativistas institucionais
LGBT também teriam perdido espagos na hierarquia mais ampla do MinC

e apoio de sua chefia.

1A SID foi responsavel pelo Programa Identidade e Diversidade Cultural (Brasil Plural),
que transferiu recursos federais para projetos relacionados a diversidade cultural brasileira.
Ja a SCC foi responsavel pela criagao dos chamados Pontos de Cultura, que incentivaram
organizagdes e comunidades tradicionais que desenvolviam atividades culturais. Cabe
ressaltar que, enquanto as politicas desenvolvidas pela SID estabeleceram um piiblico-
alvo mais especifico — incluindo editais especiais para a cultura LGBT —, as politicas da
SCC tinham um pdblico mais amplo, que inclufa a populagao de baixa renda, estudantes
do ensino basico e comunidades rurais, indigenas e quilombolas (Barros; Ziviane, 2011;
Bezerra; Barbalho, 2015; Lacerda; Rocha, 2010; Santos et al., 2010).
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Ministério da Educacao

Por fim, no caso do MEC, a literatura indica que as principais
disputas em torno das politicas educacionais brasileiras nos Gltimos anos
ocorreram entre, de um lado, grupos que estabeleceram maior foco nos
resultados da educacao formal por meio do estabelecimento de metas
claras para o desempenho escolar e, de outro, grupos que estabeleceram
foco nos processos de ensino e aprendizagem, enfatizando a defesa da
gestao democratica da educacdo e o combate as desigualdades sociais
(Simielli, 2013). As demandas do movimento LGBT se alinharam mais
fortemente a segunda dessas perspectivas, pois defendiam que a garantia
do direito a educacao das pessoas LGBT pressupbe a garantia dos demais
direitos desses individuos. Assim, politicas de combate a violéncia e a
discriminacao homofébicas na escola seriam essenciais para a consolidacao
da cidadania LGBT. Porém, como os grupos que defendem essa posicao
ndo foram dominantes no MEC ao longo do periodo analisado, as relagbes
de cooperacao entre o movimento LGBT e esse ministério encontraram
obstaculos, segundo relatos de entrevistas a esta pesquisa e na literatura.

O principal ponto de acesso encontrado por ativistas institucionais
LGBT para a defesa dessas crengas foi, naquele periodo, a Secretaria de
Educacao Continuada, Alfabetizacao e Diversidade (SECAD), criada 2004
em torno da ideia de que a garantia do direito a educacao pressupde a
garantia dos direitos humanos como um todo e o respeito a diversidade
cultural (Carreira, 2015; Daniliauskas, 2011; Fernandes, 2011)'2. Porém,
relatos da literatura e dos informantes desta pesquisa indicam que ativistas
institucionais LGBT encontraram obstéculos internos mesmo contando com
esse ponto de acesso.

Tais relatos sugerem que, por um lado, membros de outras secretarias
vinculadas a esse ministério apresentaram resisténcias em relacao as politicas

2Em entrevistas ao pesquisador, também foi mencionada a atuacdo da Secretaria de
Educagado Basica (SEB) no projeto “Salde e Prevencdo nas Escolas”. A literatura destaca
também a importancia do grupo de trabalho para acompanhamento das acées do Programa
Brasil sem Homofobia no MEC (Fernandes, 2011).
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da SECAD, tornando-a secundaria na estrutura do MEC. Por outro lado,
mesmo dentro dessa secretaria, as pautas LGBT teriam sido secunddrias,
destacando-se o baixo niimero de burocratas envolvidos na implementagao
de politicas de diversidade sexual. Por fim, em 2011, a SECAD foi fundida
a Secretaria de Educacao Especial (SEESP), originando a Secretaria de
Educacao Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusao (SECADI). De
acordo com um informante desta pesquisa, alguns dos antigos membros da
SEESP apresentavam resisténcias claras as demandas do movimento LGBT
no MEC. Dessa maneira, a fuso teria debilitado ainda mais o principal
ponto de acesso utilizado por ativistas institucionais LGBT no MEC, ja pouco
controlado por eles em momentos anteriores.

O apoio dado pela chefia do ministério a politicas de garantia dos
direitos LGBT no MEC também teria sido inconstante. De acordo com
Carreira (2015), esta temdtica conquistou maior espaco no ministério na
gestao de Tarso Genro, entre 2004 e 2005, com a criagao da SECAD. No
que se refere a gestao de Fernando Haddad, entre 2005 e 2012, por um
lado, destaca-se, nesse periodo, a realizagdo da maior parte das iniciativas
do MEC relacionadas a pessoas LGBT aqui mapeadas. Por outro lado,
entrevistados demandaram um posicionamento publico mais forte da
chefia do ministério em episédios piblicos de confronto em torno dessa
tematica, tal como o narrado na introducao deste artigo. De acordo com
Carreira (2015), em especial a partir do inicio do primeiro Governo Dilma
em 2011, a chefia do MEC teria optado pela estratégia da “agdo silenciosa”
em torno de temas relacionados a diversidade, estratégia mantida pela
gestdo posterior a de Fernando Haddad.

Trajetdrias e encaixes distintos, resultados semelhantes

Por meio dessas andlises é possivel identificar que SDH, MS, MinC e
MEC apresentam distintas trajetérias e configuragdes de suas interagoes
com o movimento LGBT (Quadro 1). Na SDH, o ativismo institucional
LGBT encontrou condigdes constantemente favoraveis ao longo do periodo
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em analise. No polo oposto, as condi¢des encontradas no MEC foram

constantemente as menos favoraveis dentre as analisadas. No caso do

MS, devido ao apoio reforcado da chefia do ministério a partir de 2011,

condigdes mais favoraveis foram encontradas no primeiro Governo Dilma.

No MinC, ao contrério, devido a trocas na chefia desse ministério e a

mudancas organizacionais, condi¢oes mais favoraveis ao ativismo LGBT

foram encontradas ao longo dos governos Lula.

Quadro 1 - Trajetdrias e caracteristicas das relacoes e encaixes Institucionais entre o

ativismo institucional LGBT e SDH, MS, MinC e MEC entre 2003 e 2014

Trajetéria do alinhamento
de crencas e da cooperacao
entre o movimento LGBT e

grupos influentes nos érgaos
analisados

Influéncia
dos ativistas
institucionais LGBT
sobre seus pontos
de acesso aos 6rgaos
analisados

Apoio da chefia do
6rgao ao ativismo
institucional LGBT

Alinhamento de crencas e
cooperagao recente com

CGPCLGBT e CNCD/

e secunddrios dentro do
ministério

H . P Apoi
Sb grupos emergentes dominantes | LGBT: influéncia forte polo constante
na secretaria
Alinhamento de crengas e Apoio instavel,
MS cooperagao de longa data DDAHV e DAGEP: fortalecido entre
com grupos historicamente influéncia moderada | 2011 e fevereiro de
dominantes no ministério 2014
SID (2003-2010):
Alinhamento de crencas e . (A . )
~ influéncia forte
cooperagao recente com Apoio instdvel
. grupos emergentes no SCC (2003-2010): P . !
MinC | &8 " . S fortalecido entre
ministério: dominantes entre influéncia moderada
- 2003 e 2010
2003 e 2010 e secunddrios SCD (2011-2014):
entre 2011 e 2014 5CD (2011-2014):
influéncia moderada
Alinhament_o de crencas SECAD (2003-2010):
€ cooperagao recente influéncia moderada
MEC | com grupos emergentes Apoio incerto

SECADI (2011-2014):
influéncia fraca

Fonte: adaptado de Pereira (2018b).
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Apesar de terem construido relagées com o ativismo LGBT marcadas
por trajetérias e configuragoes distintas, os 6rgaos aqui analisados apresentam
variagoes semelhantes nos resultados obtidos por ativistas institucionais desse
movimento. Primeiramente, apresentam resultados constantes no que se
refere as iniciativas federais exclusivamente relacionadas as pessoas LGBT
(Figura 1). Uma excegdo pode ser observada no caso da SDH, que apresenta
uma intensificacdo nessas agbes entre 2011 e 2013. Considerando-se o
quadro geral, no entanto, observa-se uma intensificagdo dessas iniciativas
entre 2008 e 2011 e uma queda entre 2012 e 2013.

Figura 1- Iniciativas do Poder Executivo Federal exclusivamente direcionadas a pessoas

LGBT e suas demandas, por 6rgao responsavel pela iniciativa (2004-2014)

S = b W L N =] e D

2005 2006 2007 2010 2011 2012 2013 2014
ESDH mMS mMEC MinC M) HInterministerial Qutros

Fonte: Pereira (2018b), com dados da pesquisa empirica, de Grupo Ser-Tao e de Aguido
(2014).

Em segundo lugar, é possivel observar uma queda no volume de recursos
federais transferidos a organizagdes filiadas a ABGLT e no volume de recursos
federais transferidos por meio de agdes governamentais exclusivamente
relacionadas a pessoas LGBT, a partir de 2011, em trés dos 6rgaos analisados
(Figuras 2 e 3). A excecdao é o MS, que apresenta um crescimento no
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volume de recursos transferidos a organizacoes filiadas a ABCLT em 2014,

conforme apresentado na Figura 2.

Figura 2 — Volume de recursos federais (em reais) transferidos a organizacoes filiadas

Valor Transferido

a ABGLT por ano e por 6rgao de origem dos recursos (2004-2014)

3.000.000 -

2.000.000 -

1.000.000 -

L Ip. 1 |

T T
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Ano
Orgao de Origem do Recurso
Secretaria de Diretos Humanos M Ministério da Educacao B Ministério da Cultura
M Secretaria de Politicas para Mulheres H Ministério da Satdde

Fonte: Pereira (2018b) com dados do Portal da Transparéncia.

Indo ao encontro das expectativas da recente literatura brasileira sobre

as relagoes entre Estado e movimentos sociais, as particularidades das

interagoes socioestatais e dos encaixes institucionais encontrados por ativistas

institucionais LGBT em cada um desses 6rgdaos ajudam a compreender

parte desses resultados. As condigoes favoraveis encontradas por eles na

SDH ajudam a compreender os motivos pelos quais esse é o 6rgao que

mais transferiu recursos por meio de agdes relacionadas a pessoas LGBT,

apesar de ser aquele com menor orcamento dentre os analisados. As

condigoes desfavoraveis encontradas de forma constante por esses ativistas

no MEC podem ser um dos motivos pelos quais nesse 6rgao é observado
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um nimero menor de iniciativas e transferéncias. A formalizagdo dos pontos
de acesso desses ativistas institucionais na SDH também ajuda a explicar a
ampliacao no nlimero de iniciativas desse 6rgao a partir de 2009. Por fim,
o fortalecimento do apoio da chefia do MS a partir de 2011 pode ser um
fator importante para explicar sua trajetéria atipica.

Figura 3 — Volume de recursos federais (em reais) transferidos por meio de acoes
governamentais exclusivamente relacionadas a pessoas LGBT e suas demandas por
ano e por 6rgao de origem dos recursos (2006-2014)
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Fonte: Pereira (2018b) com dados do Portal da Transparéncia.

Porém, os periodos de ampliagao e retracao nas transferéncias dos
recursos federais aqui analisados sao compartilhados por érgaos que
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apresentam trajetérias e configuragoes distintas em suas relagdes com
ativistas institucionais LGBT. A queda nessas transferéncias a partir do
primeiro Governo Dilma se articula a trajetéria do MinC, érgao no qual
melhores condigbes para burocratas ativistas LGBT foram encontradas ao
longo dos governos Lula. No entanto, essa mesma queda também pode
ser observada nos casos da SDH e do MEC, nos quais essas condigoes
se mantiveram estaveis ao longo do periodo analisado, constantemente
favoraveis no primeiro desses 6rgaos e constantemente desfavoraveis
no segundo deles. Busco demonstrar, ao longo da préxima secao, que
essas variagdes concomitantes podem ser explicadas pelas intervengoes
realizadas pela chefia do Executivo em seus ministérios e secretarias, que
foram semelhantes nos quatro érgdos aqui analisados.

A chefia do Executivo e o ativismo institucional LGBT

Neste trabalho, argumento que a dinamica geral de queda nos
resultados obtidos por ativistas institucionais LGBT entre 2003 e 2014
pode ser explicada pelas intervengbes realizadas pela chefia do Executivo
em seus ministérios e secretarias a partir do governo Dilma. Nesta segao,
busco identificar essas intervencdes e seus impactos sobre o ativismo
institucional LGBT.

Em primeiro lugar, conforme ja destacado na secao anterior, a chefia
do Executivo imp6s obstaculos organizacionais aos burocratas ativistas
LGBT a partir de 2011, ao fundir as secretarias nas quais sua influéncia era
mais proeminente a outras estruturas burocraticas no MinC e no MEC. Em
ambos os casos, de acordo com os entrevistados, as secretarias resultantes
da fusdo passaram a ser mais fortemente controladas por membros dos
6rgaos aos quais ativistas LGBT tinham menos acesso, criando obstaculos
para sua articulagdo interna.

Cabe ressaltar que as dificuldades impostas por essas fusdes foram
avaliadas de formas distintas por entrevistados vinculados a diferentes
ministérios. No caso do MinC, a avaliagdo desse processo é avaliada menos
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negativamente, na medida em que existia certo alinhamento de crengas entre
membros dominantes nas duas secretarias fundidas. Ja no caso do MEC esse
alinhamento inexistia e, assim, a fusao entre a SECAD e a SEESP foi avaliada
de forma mais fortemente negativa pelo principal informante nesta pesquisa,
vinculado a primeira dessas secretarias. Porém, nos dois casos, as fusoes
tiveram como impacto sobre o ativismo institucional LGBT a fragilizagao
de seus encaixes institucionais e de sua capacidade de acao nesses 6rgaos,
em decorréncia da diminuicao dos pontos de acesso disponiveis.

Em segundo lugar, a chefia do Executivo também impds obstéculos
orgcamentdrios a acdo de burocratas ativistas LGBT. O primeiro desses
obstaculos esteve relacionado a liberacdo de emendas parlamentares
dedicadas a agoes de defesa dos direitos sexuais e de combate a homofobia.
Ao longo do primeiro governo Lula, o valor total das transferéncias
efetivamente realizadas no dmbito de acdes orcamentarias exclusivamente
relacionadas a questdes LGBT superou o valor inicialmente previsto para
essas agoes nos projetos de lei orgamentdria em dois anos, totalizando-se
um acréscimo de aproximadamente 1,23 milhdes de reais na soma desses
anos. Ja ao longo do primeiro governo Dilma, isso ocorreu apenas em um
ano, totalizando-se um acréscimo de aproximadamente 0,76 milhdes
de reais. Isso ocorreu apesar de um volume maior de recursos ter sido
adicionado a essas rubricas por meio de emendas parlamentares ao longo
do primeiro Governo Dilma, havendo um crescimento de aproximadamente
15,3 milhoes de reais para aproximadamente 21,1 milhdes de reais em
emendas parlamentares em relagao ao governo anterior.

Em relacdo a esse ponto, é importante destacar que as emendas
parlamentares foram uma das principais estratégias utilizadas por organizacoes
do movimento LGBT para financiar politicas de combate a homofobia e
garantia de direitos sexuais nesse periodo, na medida em que ativistas
avaliaram que os recursos inicialmente destinados pelo Executivo em seus
projetos de lei orcamentaria eram insuficientes. A ABGLT, por exemplo,
desenvolveu nesse periodo o que denominou de “Projeto Aliadas” de
influéncia politica sobre o Legislativo federal. Assim, o contingenciamento
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de emendas parlamentares teve um importante impacto sobre os recursos
disponiveis para politicas LGBT no periodo.

Um segundo obstdculo orgamentdrio encontrado por ativistas
institucionais LGBT ao longo do primeiro Governo Dilma esteve relacionado
ao desenho do orgamento. A partir de 2012, o orgamento pdblico passou a
ser desenhado a partir de rubricas mais gerais para a alocagao de recursos.
Comparando-se o periodo entre 2008 e 2011 e o periodo entre 2012
e 2015, observa-se uma queda de quatro para uma agao orgamentdria
vinculada de forma especifica a questoes LGBT. Isso significa que, a partir
do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015, ativistas LGBT passaram a disputar
recursos relacionados a rubricas orgamentarias mais gerais com ativistas
de outros movimentos sociais relacionados a “pautas da diversidade”,
dificultando seu acesso a recursos pablicos.

Em terceiro lugar, a chefia do Executivo passou a emitir sinais publicos
de que ndo daria mais suporte aberto a iniciativas de burocratas ativistas
LGBT. Um exemplo desse tipo de sinal foi a declaracdo da presidenta Dilma
no caso narrado na introdugao deste artigo. Os impactos desse episédio
foram destacados até mesmo por ativistas institucionais LGBT ligados a
SDH, érgao que apresentou condigdes mais favoraveis a esses ativistas ao
longo do periodo analisado. Um informante vinculado a essa secretaria, por
exemplo, avalia que, com essa declaragdo publica relacionada ao MEC, o
governo “sinalizou para os outros ministérios que aquele era um assunto
com o qual se tinha que ter muito cuidado” e que “esse tema deveria ser
engavetado”, complementando: “[e]ntdo, muita coisa travou a partir dali”.

Por fim, mesmo quando ativistas institucionais superaram esses eventuais
obstaculos organizacionais, orcamentarios e simbdlicos, a chefia do Executivo
vetou suas iniciativas em ao menos dois casos, ambos narrados na introdugao
deste artigo. O primeiro deles foi o veto a distribuicdo do material didatico
desenvolvido no ambito do projeto Escola sem Homofobia. O segundo
ocorreu em 2012, no MS, em relagdo a uma campanha de prevengao
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as DST no Carnaval daquele ano™. O veto presidencial tem profundos
impactos sobre os resultados do ativismo institucional. Além do impacto
mais evidente de impedir que as agoes desses ativistas se transformem
efetivamente em politicas piblicas, o veto presidencial também desestimula
a agao ao diminuir o sentimento de eficicia entre os ativistas institucionais.

Em relagdo a esses Gltimos dois pontos, é importante destacar que as
agoes da chefia do Executivo foram precedidas por uma forte mobilizacao
da Frente Parlamentar Evangélica (FPE), cujos membros se tornaram mais
mobilizados e presentes nas coalizdes dos governos petistas a partir do
primeiro governo Dilma. Por exemplo, no caso do veto a distribuicao
do material didatico vinculado ao programa Escola sem Homofobia,
parlamentares evangélicos conservadores e seus aliados apresentaram,
em momentos distintos, duas ameacas a chefia do Poder Executivo, caso
intervencdes nessa politica ndo fossem realizadas. Ameagaram trancar a
pauta de votagdes do plendrio da Camara dos Deputados, impedindo a
tramitacdo de projetos relevantes para o Executivo federal e, em outra
ocasido, ameagaram convocar para prestar depoimento a uma Comissao
Parlamentar de Inquérito o entdo ministro da Casa-Civil Antdnio Palocci,
alvo de dentincias de enriquecimento ilicito pela imprensa (Pereira, 2018b).
Assim, ainda que mais evidentes nos casos da sinalizagdo de fechamento
de oportunidades e dos vetos presidenciais, a pressao desses parlamentares
parece ter motivado, ao menos em parte, as crescentes intervencoes da
chefia do Executivo nas politicas LGBT produzidas por burocratas ativistas
desse movimento.

O Quadro 2 sistematiza essas intervengdes, de acordo com os 6rgaos
que as sofreram, possibilitando concluir que, embora nao tenham sofrido
exatamente as mesmas intervencoes, ativistas institucionais LGBT que
estiveram vinculados a diversos ministérios e secretarias sofreram pressoes
semelhantes da chefia do Executivo, as quais impuseram obstaculos comuns

3Na ocasido, o ministro Alexandre Padilha negou a existéncia de tal veto, alegando que
a peca publicitdria ndo teria sido feita para ser transmitida publicamente. No entanto, de
acordo com relatos dados em entrevistas ao pesquisador, os videos teriam sido vetados pela
presidenta Dilma apés pressoes da FPE.
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asua agao. Obstdculos organizacionais foram impostos principalmente nos
casos do MEC e do MinC, por meio da fusdo de secretarias. Obstaculos
orcamentdrios afetaram ativistas inseridos em todos os 6rgaos aqui analisados.
Apesar de direcionados especificamente a uma iniciativa do MEC, é possivel
supor que obstaculos simbdlicos também afetam o ativismo institucional
em diversos 6rgdos, ja que as declaragoes piblicas da presidéncia fizeram
referéncia a todos os 6rgaos da burocracia do Executivo federal e vieram
ao conhecimento de burocratas ativistas inseridos em diferentes ministérios
e secretarias. Por fim, iniciativas do MEC e do MS foram alvo de vetos
presidenciais. Argumento aqui que, por esse motivo, tais 6rgaos apresentaram
uma oscilagao similar nos resultados obtidos por burocratas ativistas LGBT
a partir do primeiro Governo Dilma.

Quadro 2 - Tipos de intervencao da chefia do Executivo por 6rgao afetado ao longo do
primeiro Governo Dilma

Tipo de intervencao da chefia do Executivo Orgao afetado

Imposicao de Obstaculos Organizacionais (fusao de

. MinC e MEC
secretarias)

Imposicao de Obstaculos Orcamentarios (liberacao de

emendas e desenho do orcamento) SDH, MS, MinC e MEC

Imposicao de Obstaculos Simbélicos (declaragdes
publicas da presidéncia)

Veto Presidencial MS e MEC.

SDH, MS, MinC e MEC

Fonte: Adaptado de Pereira (2018b).

Essas diversas intervengoes realizadas pela chefia do Executivo, a
partir do primeiro governo Dilma, na burocracia a ela subordinada tiveram
impactos sobre as agdes de ativistas institucionais inseridos em diferentes
6rgaos do Executivo federal, diminuindo sua capacidade de influenciar
as politicas plblicas neles desenvolvidas. Dessa forma, a partir dos dados
analisados nesta segao, sugiro que os resultados do ativismo institucional
sao, ao menos em parte, influenciados por agdes e decisdes governamentais
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que superam a esfera especifica dos ministérios e secretarias, na qual
buscam ser produzidos.

Consideragbes finais: movimentos sociais, governos e
oportunidades politicas

Neste artigo, argumentei que, para apreender de forma mais complexa
os limites e as possibilidades do ativismo institucional, é necessdrio “trazer
os governos de volta”, ndao tomando o Estado como uma “colcha de
retalhos” de instituicoes e 6rgaos completamente autdbnomos, mas como
uma heterogeneidade gerenciada pela chefia do Executivo a partir dos
conflitos existentes entre os seus projetos politicos, os projetos da burocracia
estatal e os dos membros da coalizdo governante. No caso em andlise,
busquei demonstrar que as variagdes nos resultados obtidos por ativistas
institucionais LGBT em diferentes 6rgaos do Executivo federal, entre 2003
e 2014, é apenas parcialmente explicada pelas peculiaridades de cada
um desses ministérios e secretarias. Para explicar a dindamica mais ampla
de ascensao e queda dos resultados produzidos por esses ativistas nesse
periodo, é necessario compreender como a chefia do Executivo passou a
impor obstaculos de diversas naturezas a suas agoes, a partir do primeiro
Governo Dilma.

A mudanga na postura da chefia do Executivo em relagdo a essa
temdtica foi possivelmente influenciada, em parte, por transformacoes
na composigao de sua coalizao de governo, que passou a contar com um
ndmero maior de membros do principal grupo antagonista do movimento
LGBT no Congresso Nacional, a Frente Parlamentar Evangélica (FPE) (Pereira
2018a). Assim, algumas das atitudes tomadas pela presidéncia descritas na
secao anterior desse trabalho foram precedidas por uma intensa mobilizagao
e pressdo dessa frente parlamentar em oposigdo a politicas LGBT, tal como
no episodio do veto ao material didatico produzido no ambito do programa
Escola sem Homofobia.
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Esses achados resgatam, em parte, uma importante agenda de pesquisa
colocada pelo conceito de “oportunidades politicas” (Tarrow, 2009) no
estudo de movimentos sociais: a andlise dos impactos que mudangas em
regimes e governos promovem sobre o surgimento, o desenvolvimento
e os resultados da mobilizacdo coletiva. Sugiro, assim, que a pertinéncia
desse conceito ndo deve ser descartada, desde que — conforme tem sido
indicado pela literatura brasileira recente sobre o tema (Pereira, 2018b;
Abers; Silva; Tatagiba, 2018) — tal conceito seja repensado a partir de uma
perspectiva relacional, que tome oportunidades politicas ndo apenas como
um mero contexto no qual ocorre a acdo de movimentos sociais, mas como
o conjunto de agbes e processos presentes nas relagoes estabelecidas entre
movimentos sociais, instituicées politicas e seus atores, que criam obstéculos
ou facilitam a agao de movimentos sociais ou sinalizam fazé-lo. Nesse
sentido, é necessario que pesquisas empiricas identifiquem quais agdes
e processos especificos presentes nas relagoes entre movimentos sociais
e determinadas institui¢bes politicas e seus atores afetam quais aspectos
especificos da mobilizacao coletiva. A partir desse objetivo, busquei destacar,
neste e em outros trabalhos, um conjunto de agoes e processos relativos as
relages estabelecidas entre movimentos sociais e governos que afetam as
possibilidades de os primeiros influenciarem politicas pablicas por meio do
ativismo institucional, tais como os processos de gerenciamento de coalizoes
de governo e da burocracia estatal (Pereira, 2018a; 2018b).
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