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Resumo

O artigo analisa a relagio entre o movimento de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais
(LGBT) com os governos de Lula da Silva e Dilma Rousseff a partir das politicas participativas por eles
implementadas. Estudos empiricos feitos pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA)
apontam para significativa ampliagio da estrutura institucional de participagio, centrada no aumento
de Conferéncias Nacionais e Conselhos Nacionais de Politicas Publicas. Partindo de estudos
qualitativos, a participagio politica do movimento LGBT como grupo subalterno gerou lagos de
dependéncia no que tange a recursos materiais e simbdlicos, fazendo-o conformar-se no Estado e nio
diante deste. Isso repercutiu em sua autonomia e organizagio gerando a adesio e o consenso ativo do
grupo subalterno junto ao bloco no poder. Ao comprometer a constitui¢io do movimento enquanto
sujeito politico autdnomo, a relagio aponta para a hegemonia exercida pelo governo sobre a populagio

LGBT.
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Abstract

The article analyzes the relationship between the lesbian, gay, bisexual, transgender (LGBT)
movement with the governments of Lula da Silva and Dilma Rousseff based on their participatory
policies. Empirical studies by the Institute of Applied Economic Research (IPEA) point to a significant
expansion of the institutional structure of participation, centered on the increase of National
Conferences and National Councils of Public Policies. Based on qualitative studies, the political
participation of the LGBT movement as a subordinate group generated ties of dependence on material
and symbolic resources, making the group conform within the State and not before it. This impacted
on their autonomy and organization, generating the active adhesion and consensus of the subordinate
group with the power bloc. By compromising the constitution of the movement as an autonomous
political subject, the relation points to the hegemony exercised by the government over the LGBT
population.
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Introducao
A ascensao da coalizdo liderada pelo Partido dos Trabalhadores ao Governo

Federal em 2003 marca uma mudanga na relagio entre sociedade civil e sociedade
politica. Estudos sobre o chamado Lulismo (SINGER, 2009; RENNO e CABELLO,
2010) trazem um interessante debate sobre as mudangas econdmicas na vida das
camadas de mais baixa renda da populagio, retomada do clientelismo e do
personalismo politico e possiveis realinhamentos ideolégicos no cendrio nacional.
Mas o que chama a atengdo ¢ o apoio obtido junto a grupos especificos e atores
poh'ticos estratégicos, como associagoes empresariais €, com destaque, 0s movimentos
sociais. Dada a trajetéria histérica do PT, uma ampla expectativa de mudangas
permeou a relagio da sociedade civil (as organiza¢oes de trabalhadores ¢ movimentos
sociais de cunho progressista) com o governo. Tal relagio permitiu a Oliveira (2010,
p. 25) afirmar que “j4 no primeiro mandato, Lula havia sequestrado os movimentos
sociais e a organizac¢io da sociedade civil”. A afirmacio enfitica se apoia no tipo de
relagao estabelecida entre sociedade civil e sociedade politica ao longo do periodo.

Tomando tal relagio como problemdtica geral, considera-se importante
investigar como ela se materializou sob a forma de politicas publicas orientadas pela
ampliagdo significativa da estrutura estatal de participagio para os movimentos sociais
em geral e o movimento de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais
(LGBT) em particular. Este artigo visa, portanto, avaliar tal estrutura de participagao
bem como a efetividade das politicas voltadas ao putblico LGBT e os efeitos da
participa¢do juntamente com essas politicas publicas sobre a relagio do movimento
em questio com o Governo Federal. Ao fim, pretende-se apresentar subsidios para a
formulagio de uma hipétese de pesquisa que aponte para o papel da forma concreta
de participagio impulsionada pelo governo como meio para estabelecer uma relagao
de hegemonia sobre 0 movimento LGBT.
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Participacao e ampliacao da sociedade politica

A Constituigio Federal de 1988 representa um marco na institucionalizagio
de mecanismos de participagdo social na condugio das politicas de governo. Desde a
sua promulgacdo até o ano de 2010, o pais realizou 92 conferéncias nacionais', além
da criagdo de dezenas de conselhos nacionais para elaboragio, avaliagio e
monitoramento de politicas ptblicas. O periodo de 2003 a 2010, sob a gestao do
presidente Lula, ¢ considerado por alguns autores o momento de maior
aprofundamento das politicas de participagio social (AVRITZER, 2012;
POGREBINSCH, 2012; POGREBINSCH e SANTOS, 2011; MACHADO,
2013). Somente neste periodo foram realizadas 74 dessas conferéncias, o que levou
Avritzer (2012, p. 8) a caracterizar que “de fato, existe hoje uma politica participativa
no nivel federal de governo centrada nas conferéncias nacionais”. Isso permite afirmar
que, com efeito, hd uma relacio diferenciada entre Estado e sociedade civil, expressa
no significativo alargamento institucional das estruturas de participacio.

Embora existam muitas leituras explicitamente otimistas, ¢é preciso
problematizar até que ponto o estreitamento da relacio do Estado com a sociedade
civil, em especial com os movimentos sociais ¢ 0 movimento LGBT, significa efetivos
avangos para estes Ultimos. Uma série de estudos realizados pelo IPEA? apresenta um
conjunto interessante de dados empiricos sobre as conferéncias nacionais ¢ os
conselhos de politicas puablicas que permitem uma andlise empiricamente mais
embasada. Além disso, outros estudos permitirio apontar elementos contraditdrios
deste processo, sobretudo para a compreensio da relagio que a sociedade civil
estabelece com o Estado e o governo, o que permitird problematizar a constitui¢io do
movimento LGBT como sujeito politico autbnomo a partir do novo momento
iniciado em 2003.

A politica de participagio levada a cabo pelo governo Lula conseguiu atingir
um numero significativo de pessoas. Segundo Avritzer, as conferéncias nacionais
alcancaram um percentual de 6,5% da populagio brasileira (AVRITZER, 2012),
sendo que cerca de 42% da populacio jd ouviu falar dos eventos, o que sugere que
este seja um procedimento conhecido das pessoas (AVRITZER, 2012).

Das 80 conferéncias nacionais analisadas por Pogrebinsch, entre 1988 ¢ 2009,
13,8% foram referentes aos Direitos Humanos; 16,3% a Educagio, Cultura,
Assisténcia Social e Esporte; 16,3% ao Estado, Economia e Desenvolvimento; 3,8%

' Conforme dados da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica.
? Ver Participacio em Foco em: <http://www.ipea.gov.br/participacao/>.
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a0 Meio Ambiente; 25% ligadas a4 Satde e 25% as Minorias (POGREBINSCH,
2012). De 2003 até 2009, as conferéncias de minorias constituem quase um ter¢o das
conferéncias nacionais, 31% contra 69% (POGREBINSCH, 2012). Conforme a
autora, a propria compreensio de “minorias” ¢ alargada durante o governo Lula,
abrangendo um conjunto cada vez mais amplo e heterogéneo de grupos sociais.

A convocatdria desses eventos é capitaneada pelo poder executivo, por meio
de decreto presidencial, portaria ministerial ou, em menor ndmero, resolugio dos
conselhos (SOUZA et al, 2013). Em geral, as comissbes organizadoras das
conferéncias tém uma composi¢io média de 33% de representantes nio
governamentais, 34,6% de representantes governamentais ¢ 32,41% de
representantes dos conselhos, o que aponta para uma discreta predominancia do
poder governamental (SOUZA et al, 2013). No mesmo estudo, a média de
participagdo de delegados é de 2.472 para 63 eventos analisados. Das conferéncias
consideradas tipicas pelas suas caracteristicas®, 63% das vagas para delegados foram
ocupadas por representantes nao governamentais ¢ 37% por representantes ligados ao
governo. A forma de participagio dos delegados se dividiu em convidados, natos e
eleitos, sendo que 83% previu a participagio de delegados natos, geralmente os
conselheiros dos conselhos nacionais, representantes de 6rgaos publicos, gestores das
dreas politicas especificas ligadas ao tema da conferéncia e também representantes
indicados de entidades nacionais da sociedade civil (SOUZA et al., 2013).

Em estudo realizado pelo IPEA, especificamente sobre as conferéncias com
temdticas de minorias (POGREBINSCHI, 2012), constatou-se a realizacio de 20
conferéncias nacionais voltadas para a temdtica. Os nove temas que organizaram os
eventos foram: “direitos da pessoa idosa”, “direitos da pessoa com deficiéncia”, “gays,
lésbicas, bissexuais, travestis e transexuais”, “povos indigenas”, “politicas piblicas para
as mulheres”, “direitos da crian¢a ¢ do adolescente”, “juventude”, “promocio da
igualdade racial” e “comunidades brasileiras no exterior”. Destas nove dreas de
politicas para minorias sociais e culturais, oito passaram a ser objeto de conferéncia
nacional apenas a partir de 2003, com o inicio do governo Lula (POGREBINSCHI,
2012), sendo que a exce¢do sio as conferéncias de direitos da crianca e do

adolescente, temdtica que ¢ das mais institucionalizadas e que iniciou em 1997.

3 Os critérios para a definicio de conferéncias tipicas foram: organizacio de responsabilidade de um
6rgio do Executivo ou de um conselho gestor; realizacio de etapas preparatérias; processos seletivos
para escolha de representantes governamentais e nio governamentais para a etapa nacional (SOUZA et
al., 2013).
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De acordo com este estudo, 77,2% das deliberagoes realizadas nas plendrias
finais dos eventos ocorridos a partir de 2003 direcionaram-se ao poder executivo e o
restante ao legislativo. No caso da conferéncia LGBT de 2008, foram encaminhadas,
segundo a autora, 96 (62,7%) diretrizes administrativas (para o executivo) contra 57
(37,3%) diretrizes legislativas (para o legislativo), totalizando 153* (100%).

A predominincia de diretrizes administrativas, além de fatores apontados pela
autora, como o tempo para buscar consensos e a construgio de coalizbes em busca de
maioria parlamentar, deve-se a que “as diretrizes de cardter administrativo dos grupos
minoritdrios demandam a concretizagio de direitos ji assegurados em lei ou a
implementagdo de politicas jd existentes” (POGREBINSCHI, 2012, p. 25).

Um estudo anterior (POGREBINSCHI e SANTOS, 2011) sugere que a
realizagio das conferéncias nacionais produziu, desde 1988, forte efeito sobre a
atividade legislativa no Congresso Nacional. Contudo, das proposi¢oes e diretrizes
das conferéncias (80 conferéncias desde 1988), somente 1,2% virou efetivamente lei’.
As dreas temdticas predominantes na produgio legislativa “inspirada” pelas
conferéncias nacionais concentram-se em direitos humanos, satide, meio ambiente e
minorias.

Segundo os dados apresentados, ¢ a partir do governo Lula que hd uma
explosio de atividade legislativa com temdtica vinculada as proposicoes das
conferéncias nacionais, embora o processo se inicie sob o governo de FHC. Isso
decorre do fato de que é no governo Lula que ocorre a qualitativa expansio das

conferéncias nacionais. Os dados sugerem:

haver uma afinidade entre o quadro politico emergente com a vitéria do
PT nas eleicoes presidenciais e o crescimento da producio legislativa
“acionada” pelas diretrizes das conferéncias (POGREBINSCHI e
SANTOS, 2011, p. 292).

* A Conferéncia em questio aprovou mais de 500 resolugées, sendo que as 153 mencionadas sio
somente uma parte deste total.

> O critério metodolégico foi a pertinéncia temdtica entre a atividade legislativa (leis e emendas
constitucionais) e as diretrizes aprovadas nas conferéncias, sendo que é possivel ndo haver relagio direta
entre a lei especifica e a diretriz definida na conferéncia.
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Em outro estudo (IPEA, 2012), foram mapeados 60 conselhos. Eles também
sdo considerados pegas-chave na arquitetura de participagio social durante o governo
Lula. Segundo o estudo:

Conselhos sdo espagos participativos, que podem ser tanto consultivos
como deliberativos, nos quais é prevista certa permanéncia no tempo. Sio
compostos por representantes do poder pudblico e da sociedade civil, esta
sendo dividida em diferentes segmentos. Os conselhos tém como
finalidade incidir nas politicas pdblicas de determinado tema, e suas
atribuicoes variam nos diversos contextos (IPEA, 2012, p. 14-15).

A participagdo em seu interior nio ¢ aberta a qualquer pessoa, tal como as
conferéncias. Participam dos conselhos membros eleitos ou indicados, sendo que ¢é
necessario que os conselheiros tenham certa qualificagao e identifica¢ido com a drea de
atuagdo do conselho. Chama a aten¢do o fato de que o governo é quem escolhe os
representantes dos conselhos, seja diretamente indicando a pessoa, seja indicando a

institui¢do, que por sua vez definird a pessoa a representd-la:

Os conselhos sio constituidos como espacos permanentes em que a
representacio se d4, em 30,6% dos casos, por organizagbes mencionadas
nos prdprios atos normativos do conselho e em 29% dos conselhos por
indicagdo feita pelo ministro ou por uma comissio referendada pelo
dirigente do érgio ao qual o colegiado se vincula. Nessas duas formas de
escolha de participantes, hd um chamado oficial 4 representacio, ou seja,
por mais que o governo tenha sido incitado pela sociedade civil a criar
espacos de didlogo, ¢ ele que escolhe os representantes (IPEA, 2012, p
23-24).

Os conselhos também estiveram envolvidos de diferentes formas na
organizagio de 43,5% das conferéncias nacionais (SOUZA et al., 2013). Isso,
combinado com a representagio dos conselheiros como delegados natos em parcela
importante dos eventos, evidencia a relagéo mais ou menos organica entre conselhos e
conferéncias. Além deste fato, os estudos mencionados também apontam para a
atuagdo dos conselhos como complementar as conferéncias, particularmente durante
o interregno de realizacio destas.

O que se pode reter dessas informagoes ¢ que, de fato, existe uma ampliagao
da estrutura institucional de participagio e que isso atinge efetivamente a sociedade
civil, estreitando sobremaneira os lagos desta com a sociedade politica. Desse modo:
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A ideia de democratizagio social através da participagio constitui um
fundamento importante de caracterizacio do projeto governista em curso,
assumindo um lugar de destaque na configuragio do discurso estatal

(MACHADO, 2013, p. 185).

Conforme o autor citado, a participagio é apresentada como o elemento de
“novidade” no discurso governamental, com conteddo de “ruptura histérica” com a
16gica politica até entao dominante. O discurso da participagio dd qualidade ao lugar
ocupado pelo movimento social, produzindo identidade (MACHADO, 2013). Nesse

sentido, o papel do governo Lula ¢ decisivo.

Contradicoes e limites da politica de participacao

Embora a maioria dos estudos apresentados expresse forte otimismo com a
politica de participagdo realizada ao longo do governo Lula e também do governo
Dilma, algumas contradi¢oes podem ser apontadas. Dentre elas devem ser citadas a

fragmentacio institucional do arranjo participativo:

Este arranjo institucional pode ter dificultado o fortalecimento das
iniciativas de gestio participativa quando separou a articulagio com a
sociedade civil — responsabilidade da Secretaria Geral — da integracio das
agdes governamentais — responsabilidade da Casa Civil. Isso fez com que
as articulagées com a sociedade ficassem a parte das acdes de integragdo
intergovernamental, possivelmente dificultando a implementagio de
decisbes cuja responsabilidade ultrapassava a competéncia do érgio
responsavel pelo espago participativo (TEIXEIRA et al., 2012, p. 13).

Ao mesmo tempo, isso possibilitou ao governo exercer maior controle direto

sobre a participac¢io da sociedade civil, de modo a isolar certos conflitos e colocar os
movimentos diretamente diante da presidéncia:
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Esta estratégia organizacional permitiu ao governo alguma margem de
manobra para dotagbes orcamentdrias e desenvolvimento de ag¢bes sobre
temas polémicos, evitando conflitos com outros Ambitos estatais, como por
exemplo, o poder legislativo ou ministérios geridos por partidos da base
aliada que nio compactuassem integralmente com algum posicionamento

assumido pelo governo (MACHADO, 2013, p. 163).

Sobre o problema da representagio, deve-se destacar a caréncia de
mecanismos de controle pelos representados, dependendo essencialmente da boa
vontade dos representantes: “os mecanismos que permitem que os representados
desautorizem o representante caso desaprovem sua atuacio nao foram criados ainda.
O vinculo entre representante e representado ainda depende da boa vontade do
primeiro” (TEIXEIRA et al., 2012, p. 23). Além disso, o préprio papel do governo
como decisivo na defini¢do dos representantes, no caso dos conselhos, refor¢a o
problema. Mas mesmo quando ocorre eleigio de representantes, isso nio significa
maior autonomia da sociedade civil na participagio, uma vez que nao hd garantia de

participagio dos representados no processo de escolha:

As eleices nos conselhos s3o um processo em que somente potenciais
representantes, que preenchem determinados requisitos, podem
participar. Assim, uma organizagio sé passa a fazer parte do conselho
quando ¢ reconhecida por outros representantes ou pelo governo como
legitima vocalizadora de interesses de publicos a serem representados no
érgio (TEIXEIRA et al,, 2012, p. 25).

Coloca-se, portanto, o problema da determinagio da legitimidade dos
representantes, o que sugere que o governo tenha papel decisivo na defini¢io de
quem pode exercer a representagdo. Este ponto nio ¢ menor, uma vez que diz
respeito a autonomia dos movimentos que participam.

Outra questio de suma importincia é o papel do governo nas conferéncias ¢
conselhos. Uma vez que atuam como delegados e representantes com direito a voz e
voto, ¢ que seu peso ¢ geralmente grande (maior que um ter¢o), concorda-se com a
observagao dos autores de que:
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Cairia por terra a percep¢ido de que as conferéncias sio processos de escuta
de demandas sociais e ganharia forca a visdo do espago como arena de
interlocucio e disputa entre governo e sociedade. Afinal, os representantes
governamentais nio estariam incumbidos apenas de promover ¢ organizar
as conferéncias, ou mesmo de mediar conflitos de posicoes, seriam eles

também agentes no embate de ideias (TEIXEIRA et al., 2012, p. 34).

Tais elementos levam os autores a uma conclusao contrdria & maior parte das

avaliagdes apresentadas:

O que se observa é que a forca de autorizagio para a representacio nos
espacos participativos nacionais estudados nio emana dos representados e
sim do drgao que institui o espago ou do reconhecimento por organizacoes
que j4 estdo legitimadas para atuagio naquela instdncia (TEIXEIRA et al.,
2012, p. 41).

Deste modo, tem-se um cendrio de ampliagio significativa dos espagos
institucionais reservados para a participa¢do da sociedade civil ao longo do governo
Lula, porém, observagoes mais detalhadas sugerem contradi¢ées importantes nessa
ampliagdo. Ao analisar a relagio do movimento LGBT com o Estado a partir de tais
espagos participativos é possivel levantar um conjunto de problemas que sugere nio o
fortalecimento do movimento em questdo, mas sua perda de autonomia. Isso ¢é
agravado quando confrontada tal situacio com a falta de efetividade das politicas
publicas para esta populagio.

O movimento LGBT e as politicas publicas

Conforme apontam Simées e Facchini (2009), ao longo dos anos 1990, apés
o efeito devastador da epidemia de HIV-AIDS, inicia-se o chamado “reflorescimento”
das organizagoes LGBTs. A marca predominante, conforme ja apontado, é a sua
reorganiza¢do a partir do formato das ONGs. Sua relagio com o Estado ¢ mais
estreita ¢ menos conflitiva, mediada pelas politicas de sadde e prevencio as
DST/AIDS. Durante esse periodo, a principal frente de atuagio do movimento ¢ o
poder legislativo.

Contudo, a partir de 2003, inicia-se uma mudanga na atuagio do
movimento. Seu foco passa a ser o poder executivo e sua légica de agdo passa a ser a
participagdo nos espagos criados pelo governo e a colaboragio ativa com as politicas
elaboradas por este. Das iniciativas do governo voltadas para a populagio LGBT,
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destacam-se o programa Brasil Sem Homofobia — BSH — (2004); a primeira
Conferéncia Nacional LGBT (2008); a criagio do Plano Nacional de Promogio da
Cidadania e Direitos Humanos de LGBTs — PNPCDH-LGBT — (2009), o chamado
Plano Nacional LGBT; a criagao do Conselho Nacional de Combate a Discriminagio
de LGBT — CNCD/LGBT — (2001-2010)° e do terceiro Plano Nacional de Direitos
Humanos — PNDH-3 — (2009). H4 ainda a segunda Conferéncia Nacional LGBT
realizada no governo de Dilma Rousseff (2011) e a terceira, conjunta com outras
temdticas, realizada em 2016. Estas ages podem ser consideradas como os principais
momentos das politicas ptblicas do governo para a populagio LGBT e da atuagio do
movimento junto ao Estado (MELLO, AVELAR ¢ MAROJA, 2012).

Tanto o BSH quando o PNDH-3 contaram com a importante colabora¢io
das entidades do movimento LGBT, ao passo que a primeira conferéncia nacional
contou com a participagio de 10.000 pessoas em suas trés etapas de realizagio, e suas
propostas foram a base para o Plano Nacional LGBT. Do mesmo modo, o Conselho
LGBT conta com 30 membros, sendo metade composta por representantes
governamentais ¢ a outra metade por representantes nio governamentais, dentre os
quais, membros da comunidade cientifica, da sociedade civil e das organizagées do
movimento LGBT”.

Desse modo, pode-se afirmar que a politica de participa¢do implementada
pelo governo Lula incorporou o movimento LGBT desde os espagos participativos
criados e também a partir dos programas elaborados. Com isso, ¢ possivel analisar a
relagio do movimento com o Estado e o governo sob o prisma das contradi¢oes que
tal politica encerra.

Num estudo aprofundado, Machado (2013) afirma que a politica nacional de
participagdo do governo tratou a participa¢io da sociedade civil como um fim em si
mesma. Disso desdobra-se que os espagos criados foram preenchidos em boa medida
por liderancas oriundas do movimento LGBT, produzindo uma zona de intersecgio
entre Estado e sociedade civil cujas fronteiras ficaram relativamente borradas. A

caracteristica geral da politica de participagao, segundo o autor, foi marcada pela

¢ A criagio do CNDC/LGBT percorreu viérias fases, iniciando em 2001 ligado ao combate i
discriminac¢do racial. Em 2005 passa a incorporar explicitamente LGBTs e em 2010 é constituido
como tal, por meio do decreto n. 7.388/2010 (BRASIL, 2010).

7 Para um estudo detalhado do conselho, ver IPEA (2012) relatério de pesquisa O Conselho Nacional
de Combate a Discriminacio e Promocio dos Direitos de LGBTs na visdo de seus conselheiros.
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mobiliza¢io de identidades cada vez mais fixas e fragmentadas, sendo definidas pelo
préprio governo®.

Outro elemento importante ¢ o fato de que estes espagos de participagio nao
contam com poder efetivo de decisdo, seja por falta de orcamento ou por serem
essencialmente consultivos, o que refor¢a a caracteristica da participa¢do como fim
em si mesma. O autor conclui que os espacos de participagio atuam como forma de
domesticagio dos conflitos, absorvendo demandas oriundas do movimento LGBT
sem conseguir avangar na sua efetivagio em politicas publicas. Os conflitos que por
ventura surgem entre movimento ¢ governo terminam por ser neutralizados. Isso
sugere que tais espagos institucionais atuam como fator de mediagao de conflitos e de
demandas entre o movimento ¢ o Estado/governo em detrimento do movimento.

A partir das propostas do BSH, foram criados 45 Centros de Referéncia em
Direitos Humanos e Cidadania Homossexual — CRDHCH — e mais 8 Nucleos de
Referéncia em Direitos Humanos e Cidadania Homossexual em universidades
publicas entre 2005 e 2006. Contudo, em atividade de avaliagio da SDH em 2008,
concluiu-se que predominava uma descontinuidade dos trabalhos em virtude da falta
de recursos, levando ao fechamento de muitos dos centros (MELLO, AVELAR e
MAROJA, 2012).

O Plano Nacional LGBT também seguiu uma trajetéria problemdtica. Tendo
sido aguardado como principal resultado da primeira conferéncia nacional LGBT, o
documento sequer foi publicado na pdgina de web da SDH. Além disso, nao foi
instituido pelo governo na forma de decreto ou portaria, nio ganhando existéncia
formal (MELLO, AVELAR ¢ MAROJA, 2012).

Jé& o PNDH-3 previa apenas uma agio que dependia do poder legislativo,
enquanto que o PNDH-2 previa cinco a¢des com anuéncia do Congresso Nacional.
Assim, “essa mudanca de estratégia sinaliza a rentincia formal do poder executivo de
atuar na esfera do Congresso Nacional com vistas & aprova¢io de proposigdes
legislativas fundamentais para a populagio LGBT no Brasil” (MELLO, AVELAR e
MAROJA, 2012, p. 305). Sobre a relagdo entre os Trés Poderes, deve-se recordar que
a principal conquista do movimento LGBT em ambito nacional, o reconhecimento

da unido civil de pessoas do mesmo sexo (2011), e posteriormente o reconhecimento

7

8 Este ponto ¢ objeto de criticas pelos teéricos identificados com as correntes pés-estruturalismo e
queer. Judith Butler (2013) j4 questionava o problema da representatividade da mulher a partir dos
radicais questionamentos feitos 4 categoria “mulher”. Ao mesmo tempo, as identidades que atravessam
a sigla LGBT tém sido cada vez mais questionadas em sua essencialidade e fixidez.
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do casamento homoafetivo (2013), veio do poder judicidrio. Também serve de
exemplo o caso do Projeto Escola Sem Homofobia, que previa a distribuicao de
6.000 kits anti-homofobia para escolas publicas do pais, ¢ que por uma forte
mobilizagido de parlamentares da bancada evangélica no Congresso Nacional fez a
presidente Dilma Rousseff recuar de sua implementagao, anunciando pessoalmente o
cancelamento do projeto’. Isso demonstra uma estratégia de nao levar as demandas
concretas e especificas do movimento para o poder legislativo em virtude dos
possiveis confrontos que gerariam com a base aliada do Governo Federal. Nesse
sentido, restringir a relagio do movimento com o governo aos espagos criados parece
ser, de fato, eficiente para conter conflitos que possam emergir com outros segmentos
e poderes que sustentam o governo.

Sob um ponto de vista mais juridico do que politico, os planos e programas
de ag¢do que o Estado elaborou nao conseguem se materializar em agdes efetivas: “‘o
grande culpado’ pela falta de efetividade dos planos e programas ¢ justamente o
cardter meramente programdtico dos dispositivos que os compéem” (MELLO,
AVELAR ¢ MAROJA, 2012, p. 292). Ou seja, nao podem ser traduzidos em direitos,
“mas apenas em expectativas de direitos, pois explicitalm] os fins, sem indicagao de
meios para alcan¢d-los” (MELLO, AVELAR e MAROJA, 2012, p. 292). Isso remete
diretamente ao problema da auséncia de arcabougo juridico que garanta a
materializagio das politicas delineadas nos planos e programas, o que, por sua vez,
recoloca o problema da relagao com o legislativo ¢ o debate da “grande politica” e os
conflitos que tais demandas podem gerar.

Em outro estudo de balango das politicas publicas para a popula¢io LGBT, a
avaliagio geral que se faz é de que as iniciativas esbarram nos seguintes problemas: a)
a falta efetiva de leis que garantam que as politicas se tornem politicas de Estado para
além das oscilagoes conjunturais enfrentadas pelos governos de turno; b) os
documentos que preveem agbes, quando comparados com leis, tém for¢a normativa
secunddria (decretos, portarias, resolugoes, recomendagées e instrugoes, a exemplo do
BSH e do Plano Nacional LGBT); ¢) a falta de defini¢io especifica de recursos na Lei
de Diretrizes Or¢amentdrias, no Plano Plurianual e na Lei Or¢amentdria Anual; d) a
fragilidade institucional que dificulta a realizagio de agbes conjuntas, transversais e

intersetoriais entre 6rgaos do governo e instincias de poder municipal, estadual e

federal (MELLO, BRITO e MAROJA, 2012).

? O anfincio foi feito na grande midia e marcou um dos pontos de maior conflito entre o movimento
LGBT brasileiro e o Governo Federal.
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Desse modo, constata-se a imensa dificuldade em materializar as politicas
publicas elaboradas com a participagio do movimento LGBT, que ficam limitadas a
condi¢ao de fins sem os meios adequados para sua realiza¢do'. O que resta como

poll’tica efetiva, portanto, ¢ a participagao em si mesma.

Participacao nos espacos institucionais

A constituigido do movimento LGBT brasileiro como sujeito politico parece
sofrer os efeitos de seu processo de institucionalizacio. Este processo se inicia ainda
nos anos 1990 quando o formato organizativo de ONG passa a predominar.
Contudo, a politica de participagio social, ancorada no alargamento dos espagos
institucionais criados a partir de 2003, parece ter produzido um forte impacto.

Num estudo realizado sobre os grupos LGBT's de Belo Horizonte é destacada
a trajetéria e os efeitos sofridos pela aproximacio e articulagio com a

institucionalidade:

os grupos organizados foram sendo assimilados e diminufram sua
capacidade de interpelagio, j4 que estes espagos sdo controlados por regras,
procedimentos institucionais e mecanismos burocriticos que limitam as
possibilidades de enfrentamento, sobretudo das liderancas que se
envolveram diretamente com 6rgios governamentais [...] Ressalta-se que
isto se d4 em um momento no qual a relagio dos movimentos sociais com
o Estado é marcada pela ampliacio da assimilagio, em grande medida
motivada por agbes do governo federal, dos discursos militantes para a
adesao a um discurso popular hegemdnico que tende a neutralizar

divergéncias (PRADO e MACHADO, 2014, p. 160).

Os fatores apontados para isso remetem a uma crescente relagio financeira
entre movimentos e poder pt'lblico, com editais para projetos € o financiamento
publico das Paradas do Orgulho LGBT. Outro fator ¢ a incorporagio de liderangas
dos movimentos em fun¢des e cargos putblicos como Secretarias de Direitos

' Uma notdvel excegio sdo as politicas na drea de satde, particularmente os planos ligados & prevengio
e tratamento de DST/AIDS. Estes, contudo, iniciaram ainda na década de 1990. Tais politicas
poderiam ser consideradas como o marco de referéncia para as demais politicas cobradas pelo
movimento exatamente por ndo sofrerem de boa parte das limitacoes e deficiéncias institucionais,
juridicas e orcamentdrias apresentadas.
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Humanos, nos Centros de Referéncia, além dos espagos nacionais como o Conselho
Nacional LGBT".

Em sua tese de doutoramento, a partir de entrevistas em profundidade
colhidas entre liderancas do movimento, algumas das quais que circularam pelo
Conselho Nacional LGBT, Machado (2013) afirma de modo enfitico que a zona de
intersec¢do entre sociedade civil e Estado, cujas fronteiras ficam borradas, encerra a
contradigio na qual, geralmente, “perder o poder equivale a perder o emprego”. Isso
remete diretamente a questdo do transformismo'? apresentada por Gramsci.

O fato é que, a despeito da falta de efetividade das politicas puablicas para
LGBTs, a politica de participagio implementada a partir de 2003 implica numa
distribui¢do de recursos materiais ¢ simbdlicos para liderancas de organizacoes do
movimento produzindo seu consenso ativo. Ao mesmo tempo, tal politica pauta-se
pela mobilizacio de identidades fixas, previamente definidas pelo governo, que sio a
base da estruturagio da participagio. A caracteristica predominante, segundo
Machado (2013), ¢ a fragmentagao das identidades, dentro de uma légica competitiva
entre segmentos identitarios que se mobilizam por tais recursos. Chega—se, portanto, a
situagoes onde mulheres lésbicas negras entram em atrito com jovens gays estudantes
que por sua vez se confrontam com travestis e transexuais, fator que dificulta a
articulagio e elaboragio de pautas conjuntas entre os segmentos. O efeito geral deste
processo ¢ a tendéncia de 0 movimento manter-se sob a condi¢io do que Gramsci
chama de momento econémico-corporativo.

Diversos estudos qualitativos tém constatado que militantes e liderancas
consideram de grande importdncia a participagio nos espagos institucionais,
particularmente nos espagos criados pelo Governo Federal, por significarem maior
visibilidade politica e institucional (MACHADO e PRADO, 2014; MACHADO,
2013; FONSECA, NASCIMENTO ¢ MACHADO, 2007). Isso coloca uma questao

" Numa reflexdo interessante sobre o tema, Abers e Biilow (2011, p. 66) afirmam que: “No contexto
de um crescente interesse na democracia e na participacdo em processos decisdrios, os ativistas,
frequentemente, cruzam a fronteira entre o Estado e a sociedade, trabalhando em alguns momentos
em organizagbes da sociedade civil e em outros momentos em 6rgios estatais. Essa tem sido uma
tendéncia em uma variedade de tipos de movimentos sociais, ¢ tem sido notada e analisada na
literatura latino-americana”.

2.0 conceito de transformismo ou transformismo de classe refere-se ao processo de assimilagio de
intelectuais e quadros dos grupos subalternos pelos grupos hegeménicos, de modo a comprometer a
autonomia dos subalternos e minimizar resisténcias no processo de dire¢io politica determinado pela
fracio hegemonica.
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fundamental acerca da constitui¢do do movimento LGBT como sujeito capaz de
colocar-se na cena social e politica do pais em defesa de seus direitos: o problema da
sua legitimagdo por meio do Estado. Nesse ponto, ganham importincia as
caracteristicas politico-institucionais da amplia¢io dos espagos participativos.

Embora com uma linha de anilise oposta a que ¢ apresentada neste texto, a
passagem a seguir ¢ elucidativa:

Tendo como ponto de partida o Poder Executivo, que as convoca por
meio de decretos presidenciais e atos normativos de seus ministérios e
secretarias, as conferéncias nacionais o tém também como seu natural
ponto de chegada. Se ¢ o Executivo o poder do Estado responsivel por
formular e implementar politicas publicas, e se ele convoca e organiza as
conferéncias nacionais justamente com essa finalidade, parece ser natural
que as diretrizes aprovadas tendam a demandar mais a a¢ao do Executivo a

fim de serem cumpridas (POGREBINSCHI, 2012, p. 28).

A passagem evidencia o papel do governo como fator principal na organizacio
e mobiliza¢io das e para as conferéncias nacionais. Além de ponto de partida, ele se
torna o ponto de chegada, o que contradiz a falta de arcabougo juridico préprio para
garantia dos direitos de LGBTSs, que por sua vez demandaria maior pressio sobre o
poder legislativo.

O caso de definicao da composicao dos conselhos também ¢ um exemplo da
influéncia do governo na determinagio da legitimidade de quem, dentro da sociedade
civil, estd apto a representd-la. Ainda que metade dos conselheiros seja de
representantes eleitos, nio signiﬁca maior autonomia da sociedade civil na
participagdao. O controle imposto na defini¢io de escolha do representante de uma
organizagio ¢, na verdade, um mecanismo de conferéncia de legitimidade por parte

do governo, de quem sdo os auténticos porta-vozes da sociedade civil.

Desta forma, a elei¢do de uma organizacio para um conselho é mais do
que a legitimacdo do papel de porta-voz pelos préprios representados — ¢,
em realidade, o reconhecimento, por parte de outros possiveis
representantes, da aptidio da instituigio para dar voz a determinados

interesses (TEIXEIRA et al., 2012, p. 25).

Ao mesmo tempo, isso também representa, para tais organizagbes, a
possibilidade de obterem sua legitimagao frente as demais organizagoes da sociedade
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civil com as quais disputam. Assim, o governo atua praticamente como drbitro sobre

conflitos e disputas internas as organiza¢des e movimentos sociais.

Apontamentos

O alargamento da estrutura de participagio social implementado durando o
governo Lula e continuado pelo governo de Dilma Rousseff constitui-se como marca
destes governos e, de fato, representa um relevante aprofundamento da participagao.
Contudo, existem problemas e contradi¢bes que impedem leituras demasiado
otimistas. Fatores como fragmentagao institucional, cardter consultivo de tais espagos
mais do que deliberativo, o préprio peso ¢ o papel do poder executivo, os
mecanismos de defini¢io dos representantes, entre outros, afetam sobremaneira o seu
funcionamento.

Em contrapartida, as politicas propostas, particularmente para a populagio
LGBT, nio conseguiram obter a efetividade desejada. A falta de recursos financeiros,
de arranjos institucionais mais eficientes e particularmente a auséncia de um
arcabougo juridico que garanta for¢a normativa suficiente para a sua aplicacio
reforcam seu cardter de politicas de cunho programitico.

Além disso, a politica de participagao do governo pautou-se pela mobilizagao
de identidades fixas para participar dos espagos criados, o que no caso de LGBTs
pode ser considerado problemdtico. Também a absor¢do de liderangas e quadros do
movimento para dentro de tais espagos, inclusive por meio da l6gica da fragmentagio
identitdria, parece criar um terreno favordvel a maior competitividade e disputa por
legitimidade e por recursos entre os grupos que constituem o movimento. Tal como
sugeriu Coutinho (2010), um trago bastante caracteristico do governo Lula, embora
j& presente no governo Cardoso, é o transformismo, na forma da cooptagio das
principais liderangas da oposigao pelo bloco no poder. Isso se realiza, ainda segundo o
autor, pelo jogo entre formas da “pequena” e “grande” politica.

Recuperando brevemente o debate que Gramsci (1999-2002) realiza sobre a
“grande politica” e a “pequena politica”, ¢ possivel afirmar que o marxista italiano
baseia-se no argumento de que a “grande politica” centra-se em projetos estratégicos e
ideologias organicas. Representa os projetos de sociedade e expressa as diferentes
vises de mundo das classes, fragées de classes e grupos sociais. Trata-se da luta de
hegemonias. J4 a “pequena politica” é aquela dos corredores, dos interesses imediatos
e das intrigas palacianas. Sem tocar nas questdes estratégicas, ela transforma as
questoes poh’ticas em meramente técnicas ou administrativas, esvaziando o seu
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conteido. Conforme sugeriu o marxista italiano, reduzir a “grande politica” &
“pequena politica” ¢ parte da “grande politica”.

Coutinho (2010) sustenta que sob a gestao do presidente Lula prevaleceu a
hegemonia da pequena politica. Segundo o autor (2010, p. 31), “a hegemonia da
pequena polftica baseia-se precisamente no consenso passivo”. Isso signiﬁca a auséncia
ou o substancial enfraquecimento da participagio ativa das massas ¢ do papel
protagdnico de suas organizagdes (sociedade civil), deixando espago para a “aceitacio
resignada do existente como algo ‘natural” (COUTINHO, 2010, p. 31). Desse
modo, a grande politica, tal como afirmara Gramsci, também ¢ feita quando ¢
reduzida A pequena politica. Nas palavras de Coutinho (2010, p. 32), “¢ por meio
desse tipo de reducio, que se desvaloriza a politica enquanto tal, que se afirma hoje a
quase incontestada hegemonia das classes dominantes”. Um dos efeitos disso ¢ o da
manutencio e refor¢o do momento econémico-corporativo'® dos grupos subalternos,
0 que permite manter as contradigoes em estado latente e pouco visivel.

O processo de “sequestro” dos movimentos sociais, ou de exercicio da diregao
politica sobre eles, exigiu um conjunto de iniciativas tanto politicas quanto, e
principalmente, institucionais. A chamada “pequena politica” demandou certo
equilibrio de compromisso para ser viabilizada, e isso ocorreu a partir dos
mecanismos de participagio social que marcaram a gestio do PT no Governo
Federal. As expectativas geradas pela eleicio de Lula e depois de Dilma foram
canalizadas para espagos participativos criados pelo governo. Com isso, o papel ativo e
protagdnico da sociedade civil nio foi neutralizado, ao contrédrio, foi submetido a
esferas da sociedade politica e mobilizado pelas iniciativas do préprio governo,
produzindo adesio e consenso a este. A prépria légica de funcionamento desses
espagos, como parte de um todo maior, auxiliou a reduzir a participagio A pequena
politica, ainda que recoberta e legitimada por um discurso de ampliagio da
democracia.

Tais fatores, combinados com o papel do governo em auferir legitimidade aos
sujeitos politicos da sociedade civil, levam a desenvolver a hipétese de que, no
processo de constitui¢io do movimento LGBT como sujeito politico no interior da

sociedade civil, o Estado, por meio do governo, ¢ utilizado como fator mediador em

¥ O chamado momento econdémico corporativo é detalhado na obra de Gramsci como certo ponto de
desenvolvimento de um dado grupo social no qual se constata incapacidade de se produzir lagos de
identidade e solidariedade mais amplos, para além do grupo especifico, e por consequéncia, de tornar
suas aspiragdes e demandas em projeto politico propriamente dito.
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sua constitui¢do mesma como grupo subalterno. Isso implica na dependéncia do
reconhecimento e na dependéncia de determinados e escassos recursos materiais e
simbdlicos oriundos do poder executivo para o movimento constituir-se e reconhecer-
se como tal. Ou seja, o grupo subalterno passa a constituir-se no Estado sob a tutela
do governo. Coloca-se, portanto, o problema do enfraquecimento da participagio
ativa e protagbnica da sociedade civil, que passa a ser determinada pelo bloco no
poder por meio dos espagos participativos estatais. Assim, o problema da
subordina¢do mantém-se, porém sob outra forma, a da presenga e atuagio do
movimento LGBT junto ao Estado sob modos por este determinados. A partir das
relagdes estabelecidas entre sociedade civil e sociedade politica, por meio da
amplia¢io da dltima, tal hipdtese nos remete ao problema da hegemonia, em sentido
gramsciano, exercida pelo governo sobre os movimentos sociais € o movimento

LGBT em particular.
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