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INSTITUCIONALIZAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS PARA AS POPULACOES
LGBTQIAPN+: UM ESTUDO COMPARADO EM NIVEL ESTADUAL

Danilo Franklin Vieira Bandeira !

Resumo: durante as décadas de 1980 e 1990, o movimento LGBTQIAPN+ brasileiro
atravessou ondas de politizacdo e foi progressivamente se articulando em torno da construgéo
de um debate sobre a temética da diversidade na agenda politica nacional. Desde os anos 2000
o didlogo do movimento com o governo federal culminou na estruturacdo de uma politica que
buscou contemplar a promocao aos direitos da populacdo LGBTQIAPN+ no pais. Contudo,
esse processo esbarrou em gargalos relacionados como as limitagcbes de recursos
disponibilizados e diferentes niveis de capacidade dos entes subnacionais. O presente artigo
tem por objetivo comparar as diferentes capacidades estatais especificas dos estados no
processo de consolidagdo da politica, considerando também que o debate sobre a
descentralizacdo da politica demanda uma coordenacdo federativa. Através do método de
estudo de caso comparado, trabalha-se com dados dos estados da Paraiba, Pernambuco, Rio
Grande de Norte, Piaui e Ceara a respeito de suas burocracias, legislacbes e recursos como
indicadores de institucionalizacdo da politica em nivel subnacional.

Palavras-chaves: institucionalizacdo; politicas publicas; coordenacdo; inducdo; Igbtgiapn+;
descentralizag¢do; governos subnacionais.

Abstract: during the 1980s and 1990s, the Brazilian LGBTQIAPN+ movement underwent
waves of politicization, progressively coalescing around the construction of a debate on
diversity within the national political agenda. Since the 2000s, the movement's dialogue with
the federal government led to the structuring of a policy aimed at promoting the rights of the
LGBTQIAPN+ population in the country. However, this process encountered challenges
related to limitations in available resources and varying levels of capacity among subnational
entities. This article aims to compare the specific state capacities in the consolidation process
of the policy, considering that the debate on policy decentralization requires federal
coordination. Through a comparative case study method, data from the states of Paraiba,
Pernambuco, Rio Grande do Norte, Piaui and Ceara are analyzed regarding their bureaucracies,
legislations, and resources as indicators of policy institutionalization at the subnational level.

Key words: institutionalization; public policies; coordination; induction; LGBTQIAPN+;
decentralization; subnational governments.
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http://lattes.cnpq.br/4394621137169770. O trabalho foi orientado pela docente Iris Gomes dos Santos
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1 INTRODUCAO

O Brasil tem visto nas Gltimas décadas um progressivo aumento de politicas publicas
voltadas a inclusdo e afirmacdo da comunidade LGBTQIAPN+, em consonancia ao crescente
protagonismo de liderancas que vem tomando forma em tom cada vez mais politizado,
sobretudo a partir da década de 1970. A organizacdo da militancia junto a incorporacdo de
novos atores, anteriormente restringidos ao Movimento Homossexual Brasileiro (MHB),
possibilitou que as pautas ganhassem visibilidade e essa agenda se colocasse dentro de embates
politicos importantes no cenario nacional.

No contexto de redemocratizagdo do pais, 0 movimento fez pressdo para que a
discriminagao por “orientacdo sexual” fosse prevista na nova Constitui¢cdo, o que foi barrado
pela forca de grupos conservadores. Diante disso, pautas do movimento substanciaram
reivindicacdes por politicas publicas de cidadania, tendo sua inser¢ao na agenda governamental
primeiramente por meio de politicas publicas de salde para prevencdo e enfrentamento do
HIV/AIDS.” (JUNIOR; MENDES, 2021). Destaca-se aqui que o movimento LGBT foi alvo de
uma grande exposicdo publica, advinda da epidemia de HIV/AIDS, que estigmatizara a
comunidade - sobretudo os homens homossexuais. Mas, ainda que o MHB tenha articulado
junto ao Estado algumas medidas minimas de assisténcia, nem mesmo um cenario de
calamidade de salde publica a infligir um grupo tdo vulneravel foi suficiente para estruturar
uma politica de contencdo da epidemia a época.

Restritas inicialmente a saude publica, as demandas do movimento tiveram pouca ou
guase nenhuma expressao no cenario de redemocratizacdo e nas agendas governamentais ao
longo da década de 1990. Foi a partir dos anos 2000 que a agenda e as demandas LGBTQIAPN+
pela consolidacdo da cidadania de suas categorias comecgaram a se estabelecer e ocupar espacos
partidarios, culminando em marcos legais e politicas elaboradas e implementadas a partir das
discussbes e debates com protagonismo dessas populacdes (JUNIOR; MENDES, 2021;
Conselho Nacional de Combate a Discriminagéo, 2008; Avelar et. al., 2012).

Facchini (2005) divide a trajetdria do Movimento LGBTQIAPN+ em trés ondas de
politizacdo. A primeira onda compreende o periodo que vai de 1978 a 1983 com o surgimento
do movimento denominado Movimento Homossexual Brasileiro (MHB), cujas demandas eram

ainda muito elementares e alinhadas com a luta contra o regime ditatorial vigente a época, e um
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debate limitado por ainda ndo abranger nem problematizar pautas identitarias e questdes de
diversidade sexual mais amplamente. A segunda onda (1984 e 1992) é o periodo marcado pela
epidemia de HIV/AIDS, que inevitavelmente tomou a centralidade de pautas e esforcos
dirigidos pelos atores que buscavam construir uma interlocu¢cdo com o Governo Federal. A
epidemia era propagada como ‘“cancer gay”, o que acabou diluindo um carater mais
“revolucionario” presente na primeira onda. Houve ainda no periodo a formalizac&o de grupos
em alguns estados e o surgimento das primeiras legislacdes nas esferas estadual e municipal.
(FACCHINI, 2005). Ja a terceira onda se da no periodo que vai de 1992 a 2005 e é marcada por
um processo mais significativo de formalizagdo das demandas do movimento LGBTQIAPN+,
com um aumento significativo de ONG’s relacionadas a pauta e o desenho preliminar de uma
agenda de politicas pablicas — com escopo ampliado no governo de Lula ao contemplar direitos
humanos e cidadania -, incorporando politicas afirmativas e participativas. Foi também durante
essa onda que ocorreu uma expansdo e incorporagédo das identidades que passaram a ganhar
maior visibilidade dentro do préprio movimento.

Desde entdo, as tematicas de género e orientacdo sexual transpdem o setor da saude,
integrando um debate publico mais substancial e transversal na agenda governamental. O
movimento alcangou conquistas importantes dentro da agenda dos governos nacionais do
Partidos dos Trabalhadores, com o advento do Programa Brasil Sem Homofobia (BSH) em
2004 e da | Conferéncia Nacional LGBT em 2008, marcos da visibilidade das tematicas da
diversidade e sexualidade na sociedade brasileira.

O Programa Brasil sem Homofobia simbolizou um ponto de virada na trajetéria da pauta
LGBT enquanto politica publica pois se constituiu como uma diretriz inicial que apontava para
formalizagdo das demandas do movimento no primeiro plano da agenda publica, e ndo mais
colocadas como subtemas das areas de saude e dos direitos humanos. A despeito de sua inegavel
importancia historica, na pratica, o Brasil Sem Homofobia (BSH) se impds mais como um
documento no qual o Governo Federal sedimentava a interlocugdo Estado-Sociedade no didlogo
com o movimento LGBT, ao firmar compromissos publicos, do que um programa com um
plano de acdo e metas bem definidas e com vinculagdo or¢camentaria (PEREIRA, 2017). Por
sua vez, a | Conferéncia Nacional LGBT, realizada em 2008, torna-se o nascedouro de dois
elementos essenciais para a formulacéo e estruturagdo de uma politica: o Plano Nacional de
Promocdo da Cidadania e Direitos Humanos de Leéshicas, Gays, Bissexuais, Travestis e
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Transexuais e o Tripé da Cidadania LGBT. A elaboracdo de um Plano Nacional foi o pontapé
da politica em direcdo a um processo de institucionalizacdo, com diretrizes e a¢des definidas,
contando também com a criacdo de uma estrutura burocratica para auxiliar na efetivacdo de
projetos e atividades relacionadas: a Coordenacédo Geral de Promocdo dos Direitos LGBT.

Ainda num contexto favoravel a mobilizacdo de recursos federais e participacdo
popular, encabecada pela organizacdo de grupos e movimentos sociais, foi criado em 2010 o
Conselho Nacional de Combate a Discriminacdo, posteriormente rebatizado como Conselho
Nacional de Combate a Discriminacdo e Promocdo da Cidadania e Direitos LGBT,
estruturando-se assim o terceiro vértice do Tripé da Cidadania LGBT em nivel federal.
(BRASIL; CAPELLA; VERGILI, 2015). Fixado durante esse periodo de estruturacdo da
politica, a ideia de Tripé da Cidadania LGBT deriva de uma estratégia de institucionalizacéo
alinhada com a descentralizacdo, tendo assim um conselho, um 6rgao do poder executivo e um
plano de politica, formando trés componentes fundamentais para uma institucionalizacéo
minima da politica, em consonancia com as demandas locais em cada um dos niveis de governo.
Mesmo com a existéncia de algumas experiéncias anteriores a formacdo do tripé federal, esse
representou o processo de descentralizacdo e expansdo da politica para niveis estaduais e
municipais, alargando as possibilidades da constru¢cdo de uma cultura politica inclusiva e,
portanto, de superagdo de preconceitos e discriminacdo (VERGILI, 2016).

Cabe destacar que as acOes e iniciativas do governo federal ndo lograram uma
regularidade que permitisse a institucionalidade deste setor, uma vez que a politica foi
progressivamente “perdendo o folego” na década seguinte ao se confrontar com diversos
bloqueios oposicionistas e gargalos institucionais. (CARRARA, 2010; PEREIRA, 2017). Ainda
que as pautas sobre género e sexualidade tenham alcancado proporcdes cada vez maiores dentro
do debate publico, a partir de 2012 um acirramento de tensdes e embates se manifesta,
sobremaneira associado com liderancas conservadoras. Tais conflitos significaram estagnacéo,
descontinuidade e mesmo retrocesso no nimero de projetos e agdes publicas destinadas as
politicas LGBTQIAPN+.

De acordo com Pereira (2018), enquanto o segundo mandato de Luiz Inacio Lula da
Silva foi marcado por aproximagoes e assimilagdes das demandas do movimento LGBT ao
discurso do Partido dos Trabalhadores, no mantado de Dilma Rousseff prevaleceram tensoes e
recuos entre 0 movimento LGBT e o Partido dos Trabalhadores em funcéo da pressédo e
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influéncia de parlamentares conservadores.?

Paralelo a trajetoria das politicas nacionais, os estados também conformaram suas
agendas em torno do tema, alguns apresentando a¢des sincronizadas com a Unido, outros com
acOes mais diferenciadas. Dessa interface, sobressai a discussao sobre a capacidade da Unido
em induzir o conteddo de agendas em nivel subnacional, incluindo-se aqui dilemas de
institucionalizac&o de politicas publicas no tocante a continuidade da politica em face a cenérios
de mudanca de governo e transformacdes no contexto politico que vao desde a questdo
participativa na mobilizacdo dos atores na busca por abertura de canais formais e a pertinéncia
de se discutir a temética, passando pelas questfes de estruturacdo de uma burocracia e a propria
vinculagdo ao orcamento. (SILVA, 2011).

A titulo de exemplo, a Paraiba apresentou relativo alinhamento com o Governo Federal
tanto no contetido quanto no timing e amadurecimento da politica. Verifica-se uma consideravel
mobilizagdo dos atores na virada da década de 1990 para o inicio dos anos 2000, sobretudo com
a ascensdo do Movimento do Espirito Lilads (MEL) - fundado no municipio de Jodo Pessoa em
1992 -, com o objetivo de promover medidas de combate a homofobia e dar suporte a individuos
soropositivos, visto que a comunidade LGBTQIAPN+ estava muito vulneravel a epidemia de
AIDS remanescente da década de 80. A estruturacdo do MEL contou com a participagdo de
diversos atores da sociedade civil como professores, estudantes universitarios, artistas e
trabalhadores informais. A epidemia de HIV expandiu a dimensdo das demandas para além do
interior da comunidade, iniciando assim um processo de didlogo com Estado em busca tanto de
recursos quanto de um marco legal que pudesse fornecer algumas garantias elementares.
(OLIVEIRA, 2013). Desde entéo, a agenda estadual paraibana parece expandir num movimento
de institucionalizagdo, conseguindo fortalecer o seu Tripé da Cidadania LGBT e também

2“Se o0 segundo ‘Plano LGBT’ jamais comegou a ser elaborado, o veto ao material produzido no ambito
do projeto Escola sem Homofobia, ocorrido em 2011, exemplifica um caso distinto, em que iniciativas
em desenvolvimento ndo foram concluidas integralmente. Outro caso semelhante lembrado por ativistas
e burocratas entrevistados € o veto a campanhas de prevengdo & AIDS entre jovens gays durante o
Carnaval desenvolvidas pelo MS em 2012. De acordo com organiza¢fes do movimento, 0 material
original — que mostrava cenas que sugeriam que jovens gays estariam prestes a ter relagfes sexuais sem
preservativos — teria sido substituido por outro, no qual sdo apresentados dados epidemiol6gicos48. Em
ambos esses casos, ativistas LGBT argumentaram que a ndo conclusao dessas iniciativas ocorreu devido
a vetos presidenciais ao contetido dos materiais que foram motivados pela pressao da rede do movimento
cristdo pré-vida e pré-familia no Congresso Nacional. Assessores parlamentares ligados a FPE e a FPF
entrevistados, de fato, descreveram a ndo conclusdo dessas iniciativas como vitdrias de sua militancia.
” (PEREIRA, 2018)
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estabelecer um certo pioneirismo em nivel regional - por vezes, em nivel federal - na producgéo
de legislacéo especifica, estabelecendo uma consideravel interlocucdo e articulacdo com atores
do legislativo, fato curioso, em virtude de uma composicédo sociocultural fortemente calcada
em valores tradicionais a respeito da ideia de familia na regido Nordeste.

Nessa esteira, 0 artigo busca identificar e comparar os formatos de institucionalizagéo
das politicas estaduais voltadas para a comunidade LGTB em cinco estados do Nordeste
(Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Piaui e Ceara), respondendo as seguintes questdes
de pesquisa: i) quais elementos da agenda federal sdo incorporados nos desenhos das politicas
subnacionais? ii) como se aproximam e se distanciam os formatos de institucionalizacdo dos
casos estaduais em analise? A abordagem comparada permite identificar contrafactuais para
debater como e em qual direcdo as agendas subnacionais foram induzidas e/ou demonstram
particularidades e dindmicas proprias de seus legados territoriais e sociais. Para tanto, analisara
a institucionalizacdo a partir de indicadores como dotagdo orcamentéria, abrangéncia de
conteidos de planos estaduais, cobertura governamental de servicos e populages, estrutura
burocréatica e marcos legislativos.

O método comparado como ferramenta para analise do objeto permite dimensionar
eventos sociopoliticos sob diferentes perspetivas e experiéncias que, neste caso, corresponde
ao processo de implementacdo da politica nos estados. A impossibilidade de utilizar o método
experimental em recortes das ciéncias sociais faz com que a comparagdo se torne um requisito
fundamental em termos de objetividade cientifica. E ela que permite romper com a
singularidade dos eventos, alcancando maior nivel de inferéncia. Portanto, a comparacgdo é
inerente a qualquer pesquisa no campo (Schneider, Schimitt; 1998), em especial para 0s casos
de processos e resultados politicos.

O trabalho emerge da necessidade de analisar as interagbes entre Movimento
LGBTQIAPN+ e atores dos trés niveis de governo sob o olhar da producéo de politicas publicas
e seu processo de institucionalizacdo na esfera estadual, lancando luz sobre os atores desse
movimento e sua importancia na producdo da politica, tendo em vista a limitada producao
académica quando se trata de politicas para LGBTQIAPN+. Do ponto de vista empirico, se
mostra relevante diante do processo de declinio dessas politicas em nivel nacional observado
nos ultimos anos. Utilizando-se de um recorte comparado entre cinco estados do Nordeste
(Ceara, Paraiba, Pernambuco, Piaui e Rio Grande do Norte), o trabalho analisara evidéncias que
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indiquem a capacidade de o Governo Federal conseguir induzir os governos subnacionais a
incorporarem pautas as suas agendas, considerando as diferentes capacidades estatais.

O artigo esta dividido em trés partes. A primeira parte consiste numa discussdo sobre a
institucionalizacdo da politica, debatendo o papel do governo central e a atuacdo dos estados;
na segunda parte sdo caracterizados os materiais e métodos utilizados para a estruturacdo do
trabalho, assim como os resultados obtidos. A parte final corresponde as considerages finais

acerca dos resultados e inferéncias realizadas.

2 A DINAMICA DE INSTITUCIONALIZACAO DA POLITICA: PAPEL DO
GOVERNO CENTRAL E CAPACIDADES ESTATAIS

2.1 O Papel do governo central

A promulgacéo da Constitui¢do Federal de 1988 trouxe a torna discussdes importantes
em torno de diversos segmentos e problemas da realidade brasileira, dentre elas, o debate sobre
politicas sociais colocou em pauta as condicionalidades confrontadas pelo governo federal em
relacdo a sua capacidade de coordenacdo de politicas dentro do arranjo das relacGes
intergovernamentais. Em suas areas de intervencdo governamental, o governo central se depara
com diversas questdes que podem fragilizar sua capacidade de coordenacao, como os diferentes
niveis de concentracdo da autoridade politica entre os subniveis de governo, a superposicao de
competéncias, bem como a competicao entre os diferentes niveis e até mesmo o0 modo como
estdo estruturados os sistemas tributario e fiscal que é determinante para reparticao de receitas
e podem ser determinantes no processo de coordenacdo. (ARRETCHE, 2004).

Com relagdo a concentracdo da autoridade politica, Stepan (1999) defende que essa
varia entre os Estados e que tal variagdo se d& em fungdo de como se estruturam as relagdes
entre os poderes Executivo e Legislativo em nivel federal, considerando também o modo como
estdo arranjadas e distribuidas as atribuicdes de politicas entre os niveis de governo. Deste
modo, ha um impacto na capacidade de coordenar politicas nacionais que acaba condicionada
a maneira como estas relagdes estdo postas. Para Arretche (2004), existe uma predisposi¢édo das
instituicOes politicas nacionais de atribuirem ao governo federal a capacidade de coordenar as
politicas sociais, isto muito correlacionado com as tendéncias centrifugas advindas tanto da
descentralizacao fiscal quanto do processo de fragmentacdo do sistema partidario que restringe
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a possibilidade de alinhamento e operacionalizagdo dos partidos como agentes de coordenagéo
das acdes de governo.

Do ponto de vista do recorte em debate neste trabalho, o quadro 1 sinaliza os principais
marcos da politica publica nacional para o segmento LGBTQIAPN+, evidenciando como o
Governo Federal ocupa espaco de destaque e vanguarda na producgéo de agendas, colocando em
dindmica as relagOes intergovernamentais.

O quadro 1 representa a cronologia do periodo que vai dos anos de 2004 a 2020,
mostrando toda a trajetdria de ascensdo e queda da politica em nivel federal. Tendo como
pontapé inicial o Programa Brasil Sem Homofobia lancado ainda no governo de Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2006), a politica vai pouco a pouco sendo assimilada e incorporada a
agenda do governo federal através da realizacdo da primeira conferéncia a nivel nacional em
2008, o que determinou as diretrizes para a estruturacdo de um plano nacional em 2009.
Posterior a isso, a criacdo da Coordenacdo Geral e do Conselho Nacional nos anos de 2009 e
2010, respetivamente, sedimentaram um primeiro momento de ascensao que atribuiu a politica
uma base institucional em nivel federal.

A década de 2010 foi marcada por tensdes e recuos no tocante a politica em nivel
federal. Seja pelo cenéario de alta instabilidade politica iniciado com o impeachment da
presidenta Dilma Rousseff (2011-2016), pelo agravamento da crise econémica que atravessaria
0 governo de Michel Temer (2016-2019) ou pelo acirramento dos debates ideoldgicos e de
género que marcaram o governo de Jair Messias Bolsonaro (2019-2022), as incertezas do
periodo foram progressivamente diluindo as conquistas do movimento LGBTQIAPN+ que,
apesar da forte onda de desmonte e descontinuidade da politica, ainda conseguiu manter ativa

parte de sua estrutura de conselhos, 6rgaos e conferéncias.

Quadro 1 — Trajetoria com os principais marcos das politicas publicas para LGBTQIAPN+
em ambito federal.

Ano Evento Politico
2004 Langamento do Programa Brasil Sem Homofobia
2008 Realizagdo da | Conferéncia Nacional de Gays, Lésbicas, Bissexuais,

Travestis e Transexuais (GLBT)

Lancamento do Plano Nacional de Promog¢do da Cidadania e Direitos

2009 Humanos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais
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Criacgdo da Coordenacdo Geral de Promocéo dos Direitos de Lésbicas, Gays,

2009 Bissexuais, Travestis e Transexuais — LGBT (CGPDLGBT).

Conselho Nacional de Combate a Discriminagdo e Promocéo da Cidadania e
Direitos LGBT

Realizacdo da 22 Conferéncia Nacional LGBT

2011 Veto ao programa Escola Sem Homofobia (apelidado pejorativamente de Kit
Gay por parlamentares conservadores)
Reducdo de montantes orcamentarios exclusivos para politicas

2010

2015 LGBTQIAPN+.

2016 Realizagdo da 32 Conferéncia Nacional LGBT
Decreto N° 8.727, de abril de 201, dispondo sobre o uso do nome social € 0

2016 reconhecimento da identidade de género de pessoas travestis e transexuais no
ambito da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.
Instituicdo do Pacto Nacional de Enfrentamento & Violéncia LGBTIf6bica,
por meio da Portaria N° 202, de 10 de maio de 2018, principal instrumento de

2018 inducdo federativa no que diz respeito a promocéo dos direitos LGBTQIA+.
Reinclusdo de acdo orcamentéria exclusiva para politicas LGBTQIAPN+.
Reformulacdo do Conselho Nacional de Combate a Discriminagdo e

2019 Promogdo dos Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais
(CNCD/LGBT)

2000 Exclusdo da acdo orgamentaria destinada para politicas LGBTQIAPN+

Revogacdo da 42 Conferéncia Nacional LGBTQIAPN+

FONTE: elaborado pelo autor (2023)

O Plano Nacional de Promocdo da Cidadania e Direitos Humanos de Gays, Lésbicas,
Bissexuais, Travestis e Transexuais, lancado em 2009, foi um ponto de virada nas politicas

LGBTQIAPN+ no Brasil, servido de referéncia para estados e municipios.

Figura 01 - Nuvem de palavras do Plano Nacional de Promocéo da Cidadania e Direitos

Humanos de Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais (2009)
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FONTE: elaborado pelo autor com base no Plano Nacional de Promocéo da Cidadania e Direitos Humanos de
Gays, Léshicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais (2009). Ano: 2023.

O primeiro Plano Nacional destinado as politicas LGBTQIANP+ foi responsavel por
contemplar ndo apenas as demandas dessas popula¢fes mas também sinalizar a complexidade
das identidades dentro do movimento e sua existéncia dentro da arena e nas disputas politicas.
Na nuvem de palavras (figura 01) é possivel observar no primeiro plano termos como
“orientacdo”, “sexual” “género” e “identidade” que sinalizam a incorporagdo das
especificidades do movimento LGBTQIAPN+ no debate publico, deixando de estar restrito
apenas a uma tematica relegada a area da saude.

Sendo o Governo Federal o principal financiador de politicas publicas, em especial as
inovadoras, e ator responsavel pela coordenacdo das relacGes intergovernamentais, é inevitavel
gue haja um processo de concentracdo de autoridade na Unido que, por um lado, estabelece
objetivos das politicas como o referencial em nivel nacional, ao passo que imp&e ao proprio
governo federal o desafio de induzir as decisdes dos governos subnacionais para alinhar as
prioridades entre os niveis de governo. Todavia, existem garantias constitucionais que dotam
0s governos subnacionais (estaduais e municipais) de autonomia politica e fiscal que permitem
a estes estabelecerem uma agenda com prioridades préprias em certas areas.

Diante do dilema federativo que se desenha, para o alinhamento de agendas entre os
niveis subnacionais o governo federal recorre a mecanismos de inducéo que se valem de certas
condicionalidades para disponibilizar os repasses e garantir a adesdo dos governos locais as
prioridades, minimizando deste modo certo grau de incerteza em relacdo a regularidade no

alcance dos recursos. (ARRETCHE, 2004). Seja na questdo do repasse de recursos, no
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alinhamento da agenda com os subniveis estudais e municipais ou na descentralizagdo de suas
atribuicdes, o Governo Federal enfrentou diversas dificuldades no processo de coordenagéo das
politicas sociais, sobretudo nas politicas destinadas a promocdo de direitos LGBTQIAPN+ que
demandam um carater transversal e um maior esforco de coordenacéo a fim de evitar problemas
relacionados com a aplicagdo de recursos e cumprimento de metas da politica.

Neste aspecto, o grafico 1 exibe um recorte temporal do periodo em que 0 orgamento
federal destinado as politicas LGBTQIAPN+ esteve vinculado ao Ministério dos Direitos
Humanos, sendo repassado através das acdes 8810 - Promocdo e Defesa dos Direitos de
Léshicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais, 20ZN - Promocéo dos Direitos Humanos.
No ano de 2019, foi criada uma agdo prdpria, a 219Q - Promoc¢éo dos Direitos de Lésbicas,
Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais. Posterior ao ano de 2020, essas aces deixaram de
existir e passaram a ser incorporadas ao Plano Orcamentario, dentro da acdo 21AR — Direitos

Humanos para Todos

Graéfico 1 - Execucdo Orcamentaria - Ministério dos Direitos Humanos 2008-2020 (em

milhdes)

4,5

3,5

2,5

1,5

L I I I II I
0 - | -

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

w

[\S]

[

B Autorizado ™ Empenhado Pago

FONTE: elaborado pelo autor com base em dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento
(Siop)

Como mostra o Grafico 1, mesmo nos anos em que esteve vinculada ao Ministério dos
Direitos Humanos, a politica LGBTQIAPN+ foi marcada por forte instabilidade no repasse de
recursos. A linha temporal recortada no gréafico inicia no ciclo orgamentério referente ao

segundo mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva em 2009, mesmo ano em que €
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langado o primeiro plano nacional de politicas LGBTQIAPN+, com valores autorizados bem
limitados na casa de 1 milh&o nos anos de 2009 e 2010.

Apesar do grafico sinalizar um consideravel aumento de valores autorizados, o ciclo
orcamentario referente ao primeiro mandato da Presidente Dilma Rousseff (2012-2015) €
marcado por uma queda no quantitativo de agdes or¢camentérias direcionadas para politicas
LGBTIQAPN+. A Lei do Orgamento Anual de 2016 mostra uma mudancga na configuracao do
financiamento das politicas LGBTQIAPN+ que, pela primeira vez desde 0 ano de 2005, ndo
tiveram uma acdo orcamentaria especifica prevista passando assim a disputar recursos dentro
de outras agdes mais gerais.

A baixa orcamentéria representada graficamente nos anos de 2016 e 2017 ¢é
consequéncia do cenario de instabilidade politica do periodo marcado pelo impeachment da
Presidenta Dilma Rousseff e ascensdo do Governo de Michel Temer (2016-2019) que extinguiu
0 Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos e posteriormente
transferiu suas competéncias para o Ministério da Justica. Este foi o primeiro momento na
trajetéria das politicas LGBTQIAPN+ (desde o lancamento do Programa Brasil Sem
Homofobia) no qual tais politicas passaram a ser chefiadas por um governo de direita mais
alinhado com grupos conservadores e que sinalizava um comprometimento menor com pautas
de género e identidade que 0s governos anteriores.

Em 2018, seu Ultimo ano de governo, Michel Temer realocou recursos em uma agao
orcamentaria direcionada a politicas LGBTQIAPN+ referentes ao ano posterior (2019).
Contudo, a eleicdo de Jair Messias Bolsonaro em 2018 iniciou a escalada de uma série de
medidas contrarias as pautas de identidade e género que aceleraram o processo de desmonte e
descontinuidade dessas politicas. Com visiveis fragilidades ndo apenas na questdo da
institucionalidade mas também na execucdo orcamentaria de politicas dirigidas as pessoas
LGBTQIA+, os recursos voltados para essa area voltam a cair no ano de 2020 e até mesmo
desaparecer em anos posteriores.

Para Dagnino (2006), apesar do carater transversal das politicas LGBTQIAPN+ estar
muitas vezes vinculado a insuficiéncia de recursos e da pouca disponibilidade dos governos de
custear suas acOes, essa transversalidade se faz necessaria tendo em vista a complexidade das
demandas e do proprio movimento, pensando também nas areas de politica social em disputa
de projetos politicos. J& Mello (2011), por exemplo, reforca que a ampliacdo do didlogo entre
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os atores de politicas sociais dos trés niveis de governo pode ser importante para a formulagéo
de politicas transversalizadas e continuadas como ocorre, por exemplo, na &rea da politica de
salde onde ha uma notavel consolidacéo das acoes.

Por outro lado, politicas transversais, sobretudo as que tocam a pauta de costumes
também esbarram em diversas questdes no seu processo de institucionalizagdo. Ao passo que
se ampliou o dialogo entre Estado e movimento social, no caso da LGBTQIAPN+, houve
também uma contraposicao de setores religiosos mais conversadores que atuaram em oposi¢ao
a implementacdo de politicas publicas tentando limitar espacos de interesses LGBTQIAPN+ na
arena politica e no legislativo. Como argumenta Teixeira (2014), com a ampliacdo dos espacos
de participacgdo social e ativismo ha também uma sobreposicao de forcas na arena politica que

diminui a capacidade deliberativa.

2.2. A Atuacao dos Estados

O debate sobre o federalismo brasileiro traz a tona desigualdades regionais entre 0s
subniveis de governo, sobretudo entre os estados e suas capacidades estatais especificas. Tais
capacidades impdem limitacdes as possibilidades dos governos estaduais na formulacdo e
implementacdo de politicas publicas, tendo estes que estabelecer setores prioritarios de gastos
considerando também o processo de barganha federativa que ocorre entre 0s niveis
intergovernamentais:

No caso brasileiro, a responsabilidade plblica pela gestao de politicas sociais
passou a ser um dos elementos da barganha federativa. Dadas as dimensdes
da pobreza brasileira e, portanto, da popula¢do-alvo dos programas sociais, a
gestdo de politicas sociais em nosso pais tende a ser simultaneamente cara e
inefetiva, na medida em que tende a consumir um elevado volume de recursos
e apresentar baixos niveis de protecdo efetiva. Neste caso, nas situacdes em
que os custos politicos e/ou financeiros da gestdo de uma dada politica forem
avaliados como muito elevados, a barganha federativa consiste em buscar
atribui-los ou imputé-los a um outro nivel de governo. (...) E devido a
dimensdo de barganha federativa que o processo de descentralizagdo das
politicas sociais no Brasil s6 pode ser efetivo na medida em que as
administracfes locais avaliem positivamente os ganhos a serem obtidos a
partir da assuncédo de atribui¢des de gestdo; ou, pelo menos, que considerem
gue 0s custos com os quais deveriam arcar poderiam ser minimizados pela
acdo dos demais niveis de governo. (ARRETCHE, 1999)

A atuacdo dos governos estaduais ndo ocorre de forma isolada. Parcela consideravel
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dos recursos necessarios para a construcao das politicas locais é adquirida por meio de parcerias
com o governo federal, como parte do sistema de distribuicdo constitucional de recursos do
atual modelo federativo. Assim, 0s governos subnacionais precisam estar dotados do que sera
denominado aqui capacidades governativas: 0 amplo conjunto de meios e recursos econémicos
e financeiros (capacidades econdmico-fiscais) e 0s recursos politicos e institucionais
(capacidades institucionais) para promover o desenvolvimento.

Para Arretche (1999), o processo de descentralizacdo das politicas publicas, sobretudo
nas areas sociais, é transpassado pela soberania dos estados e municipios que assumem essa
transferéncia de atribuicdes do Governo Federal para realizar a gestdo de politicas. Contudo,
considerando a necessidade de alinhamento das agendas dos trés niveis de governo, o nivel
federal necessita buscar mecanismos de inducdo federal que viabilize a adesdo das demais
esferas subnacionais, visto que estados e municipios tém prioridades e interesses proprios.

Na trajetdria das politicas publicas para LGBTQIAPN+ no Brasil, o principal
instrumento de inducéo federativa adotada pelo governo federal para a promocéo dos direitos
LGBTQIAPN+ foi “Pacto Nacional de Enfrentamento a Violéncia LGBTIf6bica”. Instituido
através da Portaria N° 202, de 10 de maio de 2018, o pacto buscava promover a articulacdo em
nivel nacional entre o Governo Federal os estados, direcionando esforgos para acdes de
prevencdo e combate a LGBTfobia. O instrumento, contudo, ndo incluia diretamente os
municipios nessa rede de articulagéo.

Considerando a necessidade de buscar estimulos a consolidagéo e institucionalizagdo
das politicas publicas de enfrentamento a LGBTfobia em todos os niveis de governo, o pacto
propunha uma descentralizacdo de execucao das agdes relacionadas a prevencdo e do combate
as formas de violéncia contra essas popula¢fes. Em seu conteddo, o Pacto fazia importantes
previsdes voltadas a plena efetividade dos direitos da populacdo LGBTQIAPN+ a partir da
criacdo de estruturas de gestdo, instrumentalizacdo de equipamentos em Orgédos estaduais,
elaboracdo de um Plano de AcGes, com cronograma de execucdo, e por fim, buscar inserir as

acOes propostas no Plano Plurianual (PPA) de modo garantir a base orcamentaria.

Figura 02 - Mapa dos estados que aderiram ao Pacto Nacional de Enfrentamento a Violéncia
LGBTFobica (2018-2020).
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A figura 01 mostra o nivel de adesdo dos estados brasileiros ao pacto. Ainda no ano de
2018, treze estados aderiram a ferramenta e firmaram compromisso com o governo federal. O
ultimo dos 14 estados a aderir ao pacto foi o Parana que assinou a medida em 2019. Apesar de
alcancar adesdo de 50% dos estados brasileiros em dois anos, 0 pacto teve vida curta e sua
vigéncia foi encerrada em 2020, durante o segundo ano de mandato de Jair Messias Bolsonaro,
ndo obtendo nenhum acento quanto as iniciativas governamentais para sua renovagdo em anos
posteriores

Contudo, anterior ao processo de indugéo federativa aplicado pela Unido como um
recurso para efetivar o processo de descentralizacdo das politicas publicas, a incorporacao de
demandas especificas na agenda federal demanda organizacdo e articulacéo de atores. Na seara
das politicas sociais, 0s movimentos sociais tem sido entes importantes nesse processo de
abertura de didlogo da sociedade civil e suas demandas para com o Estado.

No contexto brasileiro, 0s movimentos sociais comecam a tomar folego sobretudo a

partir do periodo pos Constituicdo de 1988 no qual houve uma progressiva abertura dos canais
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institucionais que estabeleceram uma ponte de interlocucdo entre Estado e sociedade civil.
(Vergili et al., 2015, apud CARDOSO, 2004). Para Brasil (2013), essa ampliacdo dos espagos
participativos e a nova configuracao que se deu entre o Estado e 0s movimentos sociais alcangou
naquele contexto um patamar sem precedentes no Brasil.

Durante a década de 1980 e 1990, as Organiza¢cdes Nao Governamentais (ONGSs)
tiveram uma atuacao relevante no tocante a projetos destinados as popula¢fes LGBTQIAPN+
de modo que atribuiram um grau de formalizacdo as demandas do grupo. Posteriormente, a
medida que o movimento LGBTQIAPN+ se estruturava e se complexificava enguanto
movimento social iniciou-se também um processo em que ativistas e atores do movimento
foram pouco a pouco permeando burocracias e estruturas estatais. (VERGILI, 2015)

Os anos 2000 foram marcados por uma reconfiguracdo que transformou a relacao entre
o0 Estado e 0 movimento alternando momentos de parceira e tensdo. As parcerias se davam por
intermédio de projetos e atividades financiadas ou institucionalmente apoiadas conferindo mais
forcga politica aos grupos promotores que passam a utilizar os bras@es institucionais estatais em
suas acdes. Por outro lado, as tensdes se colocavam na dimensdo da disputa no nivel dos
individuos (ativistas) inseridos no aparelho do Estado que tinham pretensdo de ascender na
carreira, e haviam também as tensdes na dimenséo da prépria politica e as disputas que ocorriam
em funcdo da mesma. (PEREIRA, 2016)

N&o basta ao Estado, enquanto instituicdo politica, juridica e administrativa, e
aos governos, enquanto a esfera publica responsavel por administra-lo,
desenvolverem politicas sociais, de combate a pobreza, a fome, ao
desemprego. Eles precisam considerar que o trato desigual e inferiorizante
dado a diversidade acentua a situacdo de desigualdade para determinados
coletivos sociais, colocando-os em uma situacdo ainda mais precaria no
mundo das grandes desigualdades. Estas incidem de maneira mais ou menos
perversa ndo somente devido a situacdo de pobreza, de desemprego, de
localizacdo geografica e regional. Elas pesam ainda mais de acordo com o
pertencimento étnico-racial, o género, a sexualidade, a idade, a deficiéncia.
(GOMES, 2017)

As insercdes de integrantes de movimentos sociais nas burocracias governamentais
sinalizam uma maior representatividade de diferentes grupos na elaboracéo e implementagéo
de politicas publicas. Esse processo contribui para a legitimidade das a¢cGes governamentais,
uma vez que as pessoas envolvidas tém uma compreensdao mais direta das demandas e

especificidades das comunidades que representam.
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A presenca de pessoas LGBTQIAPN+ nas burocracias governamentais pode representar
ndo apenas uma quebra e transformacgéo de estruturas tradicionais como pode influenciar a
adaptacdo e ajuste no processo de formulacédo de politicas publicas. A presenca dessas pessoas
nesses espacos pode viabilizar uma rede de contato mais direto com atores politicos importantes
no processo de formulacdo de agendas governamentais.

Por fim, outra questdo importante referente a essa tematica diz respeito também a
considerar o timing e alinhamento, seja entre 0 amadurecimento dos movimentos estaduais e a
agenda politica nacional, seja na dimensdo partidaria. Na relacao entre o movimento estadual e
a agenda federal esse alinhamento compreende as especificidades e capacidades em nivel
estadual. Do mesmo modo, o alinhamento politico entre o governo estadual e federal, muitas
vezes influenciado pela filiacdo partidaria, desempenha um papel importante nesse processo. O
alinhamento partidario pode viabilizar a cooperacdo e a implementacdo de politicas que
atendam tanto as necessidades estaduais quanto as metas nacionais, de modo que a auséncia do
mesmo pode gerar também tenses em funcdo de divergéncias politicas entre o governo
estadual e federal, especialmente se representam ideologias distintas. Isso pode impactar
diretamente nas disputas sobre prioridades, alocacdo de recursos e implementacdo de politicas

especificas.

3 OS CASOS EM ANALISE: agendas, institucionalidades, autonomias e relaces
federativas

Para o desenvolvimento da pesquisa foram realizadas coletas de documentos
governamentais (planos e relatérios) disponibilizados em portais do governo federal e dos
governos estaduais, por meio de suas secretarias. Em paralelo, dados do Observatério Brasileiro
LGBTI+ (ABGLT) também constituiram importante fontes de indicadores de institucionalidade
da politica nos estados, fornecendo informacdes sobre os instrumentos juridicos estaduais e
municipais, conselhos e érgdos estaduais e municipais de politicas LGBTQIAPN+, centros de
referéncia, 6rgdos do sistema de justica e seguranca publica de apoio as populagdes LGBT. A
fragilidade metodoldgica reside também em funcao da limitacdo das informacdes que os dados
coletados fornecem para anélise.

A abordagem metodoldgica do trabalho € de natureza qualitativa, realizando também

analise documental para se investigar evidéncias que pudesse solucionar a questdo de partida,
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direcionado as reflexdes com base nas discussGes da literatura sobre politicas puablicas,
identidades e trajetoria do LGBTQIAPN+, e o debate sobre institucionalizagdo. A partir dos
dados coletados foi possivel elaborar quadros e tabelas que viabilizassem a comparacéo entre
os estados. Por fim, as nuvens de trabalho presentes neste trabalho foram produzidas através do
software “ATLAS.ti 23" meio do qual foi possivel extrair a frequéncia das palavras dos planos
estaduais.

Como ja abordado, o Tripé da Cidadania LGBTQIAPN+ foi uma ferramenta estratégica
essencial lancada pelo Governo Federal para induzir estados e municipios a aderiram a politica,
consistindo em pardmetro para garantir um nivel minimo de institucionalidade. O tripé tem
como configuracéo trés instrumentos/mecanismos institucionais: um Plano, um Conselho e um
Orgdo para o tratamento de questdes LGBTQIAPN+. A adocdo do tripé pelo Governo Federal
foi fundamental para que surgissem nos governos subnacionais as pautas de reivindicacdes das
militancias estaduais e municipais, trazendo assim o reconhecimento de suas demandas e
direitos historicamente negados no &mbito da Administragdo Publica. (VERGILI, 2016). A

sequir, sdo apresentados os dados referentes aos casos a partir das dimensdes do Tripe.

3.1 O Tripé nos estados analisados

A partir dos dados coletados junto a Associacdo Brasileira de Lésbicas, Gays,
Bissexuais, Travestis, Transexuais e Intersexos (ABGLT), o quadro comparativo (Quadro 2)
indica os instrumentos/mecanismos do Tripé da Cidadania LGBT em cada um dos cinco estados

caso desta investigacao.

Quadro 02 — Tripe com os Indicadores de institucionalidade das politicas LGBTQIAPN+ em

nivel estadual.

TRIPE DA CIDADANIA LGBT
Ceara Paraiba Pernambuco Rio Grande do Piaui
Norte
Conselho CEDLGBT - | CEDPLGBT | Conselho Conselho
Conselho - Conselho | Estadual de | Estadual de
Conselho Estadual de v - -
S < | Estadual dos | Estadual dos | Politicas Publicas | Direitos da
Participati | Combate al| ~ . L x
S Direitos de | Direitos da | de Lésbhicas, Gays, | Populacdo
VO Discriminacéo N : :
LGBT LGB_T — | Populagéo Blssexu_als, de _
Léshicas, Gays, | LGBT de | Travestis e | Léshicas,
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Bissexuais, Pernambuco | Transexuais Gays,
Travestis e Estado do Rio | Bissexuais,
Transexuais da Grande do Norte | Travestis e
Paraiba (CPP/LGBT) Transexuai
s do Piaui
Coord_enadorla Centro Estqdu_al Comité Estadual | Coordenacs
Especial de | de  Referéncia | Coordenador .
L e e . Intersetorial 0 de
Orgédo no | Politicas dos Direitos de | ia  Estadual .
L s Enfrentamento a | Enfrentame
Poder Plblicas para | LGBT e | de Politica .
. N LGBTfobia nto a
Executivo | LGBT do | Enfrentamento a | LGBT de .
. Rio Grande do | LGBTFOB
Estado do | LGBTfobia da | Pernambuco
3 P Norte 1A
Ceara Paraiba
Plano Estadual
de
Enfrentamento Plano Plano
a LGBTfobia e Estadual de
x Estadual de - .
promogdo dos | Plano Estadual P x Cidadania e
o Jy romocao .
Direitos de Politicas . Direitos
Plano de S dos Direitos
AGAO Humgnos de | Pablicas  para da Populacio - Humanos
Léshicas, LGBTQIAPNb+ LGBT de LGBT -
Gays, (2023) P b Plano Piaui
Bissexuais, ernambuco sem
Travestis e (2017-2019) Homofobia
Transexuais
(2017)

FONTE: Elaboracdo do autor com base em dados coletados na ABGLT (2023)

A constituicdo dos conselhos participativos se da em todos os cinco estados, o0 que, em

tese, sinaliza um movimento positivo de possibilidade e garantia de se criar um canal de

interlocucdo de participacdo democratica da sociedade civil dentro do processo de construcéo

das politicas em nivel estadual, garantindo que as demandas locais encontrem um caminho para

a formalizacéo.

Quadro 3 — Caracterizacao dos conselhos LGBTQIAPN+ por estado.

INSTANCIAS POR ESTADO

Ceara Paraiba Pernambuco Rio Grande do Piaui
Norte
Conselho CEDLGBT - CEDPLGBT Conselho Conselho
ORGAO Estadual dg Conselho - Conselho Estao!u_al de Es_taQuaI de
Combate a Estadual dos Estadual dos Politicas Direitos da
Discrimina Direitos de Direitos da Publicas de Populacéo de
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cdo LGBT LGBT - Populacao Lésbicas, Gays, Lésbicas,
Lésbicas, Gays, LGBT de Bissexuais, Gays,
Bissexuais, Pernambuco Travestis e Bissexuais,
Travestis e Transexuais no Travestis e
Transexuais da Estado do Rio Transexuais
Paraiba Grande do Norte do Piaui
(CPP/LGBT)
ANO DE
CRIACAO 2021 2014 2013 2021 2017
Consultiva
e Consultiva e Consultiva e Consultiva e Consultiva e
NATUREZA Deliberativ Deliberativa Deliberativa Deliberativa Deliberativa
a

FONTE: Elaboragdo do autor com base em dados coletados na ABGLT (2023).

Em relacéo & segunda dimens&o do Tripé, correspondente ao Orgdo no Poder Executivo,
observou-se que os estados analisados apresentaram diferentes tipos de aparelhos burocraticos
para elaboracao de estratégias de acdes transversais e intersetoriais a execucao de suas politicas
para a comunidade local. Isso sinaliza ndo apenas os diferentes estagios de institucionalizacao
e amadurecimento da politica entre os estados, como também um contraste entre as suas
capacidades estatais de implementar estruturas mais ou menos complexas. Foram mapeados 0s
seguintes tipos: coordenadoria/coordenacdo, centro estadual e comité.

Em geral, os planos sdo produtos das conferéncias e trazem consigo as diretrizes e acdes
base para a elaboracéo de Politicas Publicas direcionadas as suas respectivas areas, criando uma
ponte entre o Poder Publico e a Sociedade Civil Organizada. As nuvens de palavras analisadas
a seguir sdo estratégias metodoldgicas que consistem em agrupar as palavras dispondo-as
graficamente em funcdo da frequéncia em que se repetem em um corpus que, no presente
trabalho, correspondem aos planos e documentos governamentais analisados. Essa organizacao
gréfica permite uma identificagdo mais simples e imediata de elementos chaves tratados nos
planos estaduais aqui abordados.

Na Paraiba, o Plano Estadual de Politicas Publicas para LGBTQIAPNb+ foi o primeiro
plano formulado em direcdo & essa politica. Elaborado em 2023, o plano toma como base as
diretrizes do Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH-3) de 2009, do Plano Nacional de
Promocao da Cidadania LGBT de 2009, das deliberagdes das I, 11 e 111 Conferéncias Estaduais
LGBT da Paraiba que ocorreram nos anos de de 2008, 2011 e 2016. O plano esta estruturado
de modo transversal, articulando seis eixos que contemplam diversas areas como Direitos

Humanos, Justica, Seguranca Publica, Trabalho, Emprego, Renda, Moradia, Educacdo, Saude
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Integral, Cultura, Esporte, Lazer, Turismo e Assisténcia Social.

A andlise da nuvem de palavras referente ao plano da Paraiba (Figura 03) sinaliza a
centralidade da Secretaria da Mulher e da Diversidade Humana (SEMDH) ndo apenas na
mobilizacdo dos atores envolvidos no processo de construcao do instrumento, o primeiro do

Estado, como também sendo o 6rgdo responsavel pela execugdo de parte consideravel das acGes

J4

estabelecidas. Outra palavra em destaque na nuvem ¢ “populagdo” que esta diretamente
associada aos termos “lgbtqiap+” e “lgbtqiapnb+” que sdo as siglas referentes aos grupos

identitarios aos quais a politica é dirigida.

Figura 03 — Nuvem de palavras do Plano Estadual de Politicas Publicas para LGBTQIAPNb+
da Paraiba (2023)
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FONTE: elaborado pelo autor com base no Plano Estadual de Politicas Publicas para LGBTQIAPNb+
da Paraiba (2023)

O Plano Estadual de Promogé&o dos Direitos da Populagdo LGBT de Pernambuco (2017-
2019) também apresenta um carater intersetorial e esta estruturando em 9 eixos estratégicos que
englobam teméticas como educacdo, laicidade, cultura, esporte, lazer, turismo, trabalho,
emprego, renda, salde, assisténcia social, direitos humanos, legislacéo, cidadania, seguranca,
democratizagdo, comunicagéo, igualdade racial, pessoas idosas, pessoas com deficiéncia.

Em destaque na nuvem de palavras referente ao plano estadual do estado de Pernambuco
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(Figura 04) esta a palavra “secretaria” que aqui esta posta em fung@o do carater transversal com
o0 qual as ac¢Ges foram pautadas e a politica foi formulada no estado. Pelo menos trés secretarias
— Secretaria de Desenvolvimento Social, Crianca e Juventude; Secretaria Estadual da Mulher;

Secretaria Estadual de Salude — realizaram esfor¢cos para promover uma atuacdo integrada entre

2 ¢

0s 6rgdos. Termos como “educagdo”, “saude” ¢ “social” reforgam essa ideia de transversalidade

do plano.

Figura 04 - Nuvem de palavras do Plano Estadual de Promocéo dos Direitos da Populagéo
LGBT de Pernambuco (2017-2019)
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FONTE: elaborado pelo autor com base no Plano Estadual de Promocéo dos Direitos da Populagéo
LGBT de Pernambuco (2017-2019)

O Estado do Rio Grande do Norte ndo tem um Plano Estadual formal estruturado com
eixos e acbes vinculadas as politicas LGBTQIAPN+. O dnico documento formalmente
elaborado pelo governo do estado, que traz um balango sobre as politicas e agdes institucionais
desenvolvidas, é a Cartilha de Politicas Publicas LGBTI+ (2019-2022), que mostra as politicas
gue foram elaboradas de forma intersetorial envolvendo diversas secretarias, 6rgdos publicos,

universidades e movimentos sociais.

Figura 05 - Nuvem de palavras da Cartilha de Politicas Publicas LGBTI+ do Rio Grande do
Norte (2019-2022)
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FONTE: elaborado pelo autor com base na Cartilha de Politicas Pablicas LGBTI+ do Rio Grande do
Norte (2019-2022).

No Ceara, o Plano Estadual de Enfrentamento a LGBTfobia e promocédo dos Direitos
Humanos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (2017) também foi instituindo
com um carater transversal que demanda articulacdo entre diferentes areas tematicas: educacao,
politicas intersectoriais, participacdo popular, cultura, comunicacdo em direitos humanos,
seguranca publica e sistemas de Justica na promocdo e defesa dos direitos humanos da
populacdo LGBT, promocédo da cidadania e enfrentamento da violéncia contra a populagao
LGBT, marcos juridicos e normativos para o enfrentamento a violéncia contra a populacdo
LGBT.

A figura 06 corresponde a nuvem de palavras extraida do plano estadual do estado do
Ceara. Ha um destaque na sigla “Igbt” e é possivel também destacar outras questdes centrais
como “direitos” que sinaliza uma preocupagdo em promover e efetivar os direitos ja adquiridos
pelas populacdes LGBTQIAPN+ por intermédio de marcos normativos com forga de lei. Ja o
termo “enfrentamento” aponta para o desenvolvimento de metas e a¢0es destinadas ao combate

a discriminacdo LGBTfdbica e outras formas de violéncia contra essas populagdes.

Figura 06 - Nuvem de palavras do Plano Estadual de Enfrentamento a LGBTfobia e promocéo

dos Direitos Humanos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (2017)
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Fonte: Elaborag&o do autor com base no Plano Estadual de Enfrentamento a LGBTfobia e promogéo

dos Direitos Humanos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (2017).

Por fim, o Plano Estadual de Cidadania e Direitos Humanos LGBT — Plano Piaui sem
Homofobia se mostrou o mais antigo dentre os planos dos estados analisados, datado de 2013.
Numa busca pelos sites do governo do estado é possivel constatar que as acbes mais recentes
direcionadas as demandas da comunidade LGBTQIAPN+ estdo inseridas no Plano Estadual de
Politicas para as Mulheres do Piaui, sinalizando uma possivel descontinuidade das politicas no
estado.

Em comparativo, todos os cinco estados analisados apresentaram experiéncias de
formulacdo de planos estaduais ou com algum instrumento que pudesse sinalizar como esta
estruturada a politica em nivel estadual, como é o caso do Rio Grande do Norte que ndo possui
de fato um plano estadual, mas uma cartilha que contempla todas as ac¢des realizadas. Piaui foi
0 estado que primeiro formulou um plano ainda no ano de 2013, contudo, 0 mesmo foi
descontinuado em funcdo de mudangas de gestdo o que fez com que as pautas LGBTQIAPN+
fossem inseridas no plano de politicas para mulheres. Ceara e Pernambuco formularam seus
planos em 2017, contudo, enquanto o Ceara tem um enfoque maior em medidas de combate e
enfrentamento a LGBTfobia, Pernambuco conseguiu alinhar trés secretarias estaduais e

construir um plano mais transversal e que contemplasse mais agdes nas areas de politica social.
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O plano estadual da Paraiba também buscar realizar agdes mais transversais com esforgos de
diferentes areas, contudo, dentre os estados foi o Gltimo a implementar um plano.

No que diz respeito aos marcos legais, sabe-se que as areas de politicas sociais tendem
a enfrentar grandes disputas politicas para se normatizar em todos os niveis de governo. Por
vezes a auséncia de uma diretriz geral sobre temas sociais e um marco legal em nivel nacional
podem impactar diretamente o desenho de politicas setoriais que acabam ndo tendo um
referencial a ser seguido, fazendo com que estados e municipios produzam seu proprio
regimento legal em conformidade com suas conjunturas, como se observa nos dados do quadro

a sequir:

Quadro 04 - Quantitativo de instrumentos legais em nivel estadual e municipal por estado.

APARATO LEGAL
Ceara Paraiba Pernambuco Rio Grande Piaui
do Norte
Instrumentos
Juridicos 9 25 5 7 5
Estaduais
Instrumentos
Juridicos 32 10 9 5 4
Municipais
Total 41 35 14 12 9

FONTE: Elaboracédo do autor com base em dados coletados na ABGLT. ANO: 2023

Realizando uma analise geral dos dispositivos legais dos estados, abordados sob a
perspectiva ndo apenas do quantitativo de leis produzidas, mas também de seu conteudo, €
possivel observar que todos os entes enfrentam limitacGes e possuem fragilidades tanto numa
comparacdo horizontal entre os estados quanto vertical entre estados e municipios. Na
comparacéo entre os estados, hd uma variagdo consideravel no quantitativo estadual de 25 leis
dispostas na Paraiba, que corresponde a cinco vezes o quantitativo dos estados de Pernambuco
e Piaui, cada um com apenas 5 ferramentas juridicas.

Por outro lado, na analise do contetdo das legislagdes fica muito mais nitida a baixa
capacidade que os atores tém de confrontar certos dilemas que comprometem a
operacionalizacdo da politica e impossibilidade que esta dé um passo adiante em relagdo ao seu

processo de institucionalizacéo.
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Os conteudos das legislagdes voltadas para a comunidade LGBT, muitas vezes seguem
as decisdes tomadas nas instancias nacionais, como o Executivo, Legislativo e Judiciario,
propostas pelo governo federal. Isso ocorre porque as politicas e diretrizes nacionais tém
impacto significativo nas abordagens adotadas em niveis mais especificos, como as leis
direcionadas a comunidade LGBTQIAPN+. A dindmica entre essas esferas reflete a
interconexdo entre as decisdes e a influéncia que as politicas governamentais mais amplas
exercem sobre questdes especificas, incluindo aquelas relacionadas aos direitos e protecdes da
comunidade LGBTQIAPN+.

Tanto na esfera municipal quanto na estadual o contetdo das leis de promocdes aos
direitos LGBTQIAPN+ muitas vezes se repete, tanto entre os estados, o que pode sinalizar
pautas comuns necessarias para a institucionalizacdo e o amadurecimento da politica, quanto
entre estados e municipios, que pode sinalizar, ao mesmo tempo, a fragilidade pra consolidagédo
da legislacdo, ou até mesmo uma norma maior em nivel federal regendo os demais niveis de
governo. O uso do nome social de pessoas trans e travestis € um exemplo de normativa que se
repete nos dois niveis de governo analisados. Logo, é possivel observar que ha um processo de
acomodacdo e mimetismo uma vez que um ente implementa uma medida e os demais niveis
vao progressivamente aderindo e adaptando as suas capacidades.

E possivel observar também que ha um baixo nivel de transversalidade normatizado em
lei nos estados apresentados, demonstrando que o processo de descentralizagdo da politica foi
acompanhado por uma baixa coordenacdo da politica. Apesar dos planos dos estados
apresentarem diversas metas e acdes em didlogo com outras areas de politica social, € curioso
observar como isso esta pouco consolidado em lei possivelmente em funcdo do alto grau de
conversadorismo.

A andlise da legislacdo mostra que as leis que mais se repetem sdo aquelas que dizem
respeito as san¢des ou penalidades a serem aplicadas & préatica de discriminagdo e as mais
simbolicas de inclusdo de datas especiais ligadas a tematica nos calendarios de estados e
municipios. Na contraméo disso, apenas uma lei ligada ao orcamento e repasse formal de
recursos foi observada referente ao programa RN sem Homofobia do Rio Grande do Norte no
ano de 2008. A Paraiba também conseguiu destacar algumas leis importantes no tocante a
previdéncia e obrigatoriedade da fixacao de cartazes em estabelecimentos.

A auséncia de um fundo especifico para politicas LGBTQIAPN+ pode ser vista como
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uma das principais fragilidades referentes ao processo de institucionalizacdo da politica, reflexo
das prioridades orcamentérias e politicas nos trés niveis de governo, mas ndo apenas isso.
Mesmo em periodos de governo mais alinhados a esquerda e comprometidos com pautas
sociais, a politica LGBTQIAPN+ apresentou dificuldades de acesso ao repasse de recursos do
governo federal. A questdo orcamentaria e limitacdo de gastos é um debate que cerca as
politicas sociais que tendem a ndo ser pautadas como prioridades de agenda governamental.

Diante do que foi analisando, é possivel observar que o Governo Federal tem um papel
importante em questdes relacionadas as politicas para LGBTQIAPN+ no tocante ao
estabelecimento de diretrizes e normativas que impactam diretamente os entes subnacionais.
Logo, por meio de legislagdo e politicas em nivel nacional o governo central pode estabelecer
padrdes de protecdo dos direitos LGBTQIAPN+ e definir politicas referenciais que possam ser
acomodadas e adaptadas pelos niveis municipal e estadual.

Entretanto, a implementacdo de tais politicas muitas vezes esbarra na adesdo e
engajamento dos entes subnacionais em funcdo de diversas questdes como orgamento,
prioridades na agenda politica e até mesmo alinhamento ideolégico. O distanciamento ou
aproximacdo dos entes subnacionais da agenda federal pode depender também da capacidade
estatal dos estados e municipios de assimilarem as diretrizes da politica e conseguirem formatar
uma estrutura burocratica que viabilize sua operacionalizacdo, bem como depende da
capacidade do governo de coordenar a politica e de implementar ferramentas de inducdo federal
gue possam estimular esse processo de adesdo dos entes subnacionais.

No tocante a questio “moral” e ideologica, ha contextos nos quais 0s governos estaduais
e municipais também podem assumir uma postura mais progressista, buscando ndo apenas
cumprir as diretrizes federais, mas também implementar medidas adicionais para promover a
inclusdo. Por outro lado, entes subnacionais podem apresentar também resisténcia a agenda
federal, adotando posturas conservadoras que vdo contra a promogdo dos direitos
LGBTQIAPN+. Isso pode gerar um descompasso entre a legislacdo federal e a realidade
vivenciada em determinadas regides do pais. A articulacdo entre esferas governamentais é
fundamental para o sucesso das politicas voltadas para a comunidade LGBTQIAPN+. A
colaboracdo efetiva entre o governo federal, estados e municipios pode garantir uma

implementacao mais consistente e abrangente das medidas e acdes propostas.
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4 CONSIDERAGOES FINAIS

Remontou-se aqui a trajetoria do Movimento LGBTQIAPN+ no Brasil por meio de
revisdo bibliogréfica, compreendendo seu nascimento ainda no periodo ditatorial, a ampliacéo
dos canais de interlocucdo entre 0s movimentso sociais e Estado por intermédio da expansdo
da participacdo social por meio de Conferéncias e Conselhos de direitos sobretudo no periodo
posterior a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, até a conformacéo de uma politica
“guarda-chuva” de abrangéncia nacional que contemplasse as demandas da comunidade.

Ademais, o trabalho debateu sobre o alinhamento entre agendas do plano nacional e
estaduais. A partir da analise dos documentos (planos estaduais e relatérios) e da legislacédo
vigente nos diferentes niveis de governo foi possivel identificar tanto as fragilidades e
limitacbes do processo de descentralizagdo da politica, observando como as diferentes
capacidades estatais dos cinco estados analisados aproximam e diferenciam os processos. O
mapeamento de conselhos, recursos e equipamentos publicos possibilitou inferir sobres a
institucionalidade da politica, sinalizando um baixo nivel de coordenacéo federativa.

Considerando a area das politicas publicas como um campo de constantes disputas na
arena politica, é possivel ressalvar uma fragilidade nas legislacdes de nivel local em decorréncia
de uma legislacdo nacional mais geral que assegure e reconheca os direitos dessas populagoes,
sinalizando uma fragmentacdo e precarizacdo da cidadania LGBTQIAPN+,

Num balango geral, os cinco estados aqui analisados conseguiram constituir uma base
institucional minima para estruturacdo de suas politicas, contudo, é notavel que héa entre eles
diferentes niveis de consolidacdo em nivel estadual ndo apenas em funcdo de suas capacidades
estatais, mas também das prioridades de suas agendas. Enquanto o Ceara apresenta um plano
com enfoque na violéncia contra as populacfes LGBTQIAPN+, seu conselho estadual foi
criado em 2021 o que sinaliza que ainda ha um nivel de amadurecimento para ser alcangado se
comparado com outros estados como Paraiba e Pernambuco que constituiram seus conselhos
quase dez anos antes.

O estado da Paraiba apresenta um maior volume de legislacBes destinadas a essa
tematica, o que pode sinalizar uma interlocucdo entre 0 movimento social e parlamentares em
nivel estadual, tendo em vista o histérico de articulacdo do Movimento do Espirito Lilas no

estado desde a década de 1990. Por outro lado, o estado s6 conseguiu formular seu primeiro

31



plano estadual em 2023, o ultimo dentro os estados analisados neste trabalho.

Os estados do Rio Grande do Norte e Piaui apresentaram uma maior fragilidade na
questdo de institucionalidade de suas politicas. Além de terem constituido seus conselhos
estaduais mais tardiamente em comparacao a outros estados, o Rio Grande do Norte e o Piaui
também foram os estados com menor quantitativo total de ferramentas juridicas estaduais e
municipais. Na questdo dos planos estaduais, 0 Rio Grande do Norte condensou as agdes
pontuais destinadas as populacdes LGBTQIAPN+ numa cartilha que ndo chega a ter o peso de
um instrumento de execucdo de politicas publicas. O Piaui, por sua vez, chegou a estruturar o |
Plano Estadual de Cidadania e Direitos Humanos LGBT e o Enfrentamento a Homofobia no
ano de 2013, contudo, o instrumento foi descontinuado em fungdo das mudangas de governo
no estado e as questdes referentes aos direitos das populacdes LGBTQIAPN+ foram
incorporadas pelo Plano Estadual de Politicas para as Mulheres e colocados em linhas de acéo
especificas.

Por fim, Pernambuco conseguiu atingir um grau consideravel de institucionaliza¢do ndo
apenas por ter sido o primeiro dentre os estados analisados a ter criado um conselho a nivel
estadual, como também ter conseguido estruturar um plano estadual consistente e de caréater
transversal que conseguiu mobilizar outras areas de politica publica para execucdo das acdes
propostas.

Os avangos e recuos na questdo orcamentaria em nivel federal, e a auséncia dessa em
nivel subnacional, sinalizam também a necessidade a garantia formal de recursos vinculados ao
tripé. A auséncia de recursos e ferramentas de inducdo federativa que possam alinhar as
prioridades dos trés niveis de governo impactam ndo apenas na conquista e consolidacédo de
direitos, mas também na adesdo dos entes subnacionais, na continuidade das politicas e na

efetivacdo das acOes e na transversalidade dos planos estaduais.
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