INSTITUTO DE DIREITO PUBLICO
ESCOLA DE ADMINISTRACAO DE BRASILIA

Gustavo Teixeira Chadid

PARTICIPACAO POPULAR NA MONTAGEM DA AGENDA DA POLITICA
PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL AO EMIGRANTE BRASILEIRO LGBT
PELO MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES

Brasilia
2017



GUSTAVO TEIXEIRA CHADID

PARTICIPACAO POPULAR NA MONTAGEM DA AGENDA DA POLITICA
PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL AO EMIGRANTE BRASILEIRO LGBT
PELO MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES

Dissertacdo apresentada ao curso de
Mestrado Profissional em Administracao
Plblica, da Escola de Administracdo de
Brasilia — IDP.

Orientador: Prof. Dr. Pedro Luiz Costa
Cavalcante

Brasilia
2017



GUSTAVO TEIXEIRA CHADID

PARTICIPACAO POPULAR NA MONTAGEM DA AGENDA DA POLITICA
PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL AO EMIGRANTE BRASILEIRO LGBT
PELO MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES

Dissertacdo apresentada ao curso de
Mestrado Profissional em Administracao
Plblica, da Escola de Administracdo de
Brasilia — IDP.

Orientador: Prof. Dr. Pedro Luiz Costa
Cavalcante

Prof. Dr. Pedro Luiz Costa Cavalcante
Orientador
(IDP)

Prof. Dr. Alexander Cambraia Nascimento Vaz

Prof. Dr. Alexandre de Avila Gomide

Brasilia
2017






Ao meu pai Omar Chadid



AGRADECIMENTOS

Agradeco:

ao Embaixador Jodo Pedro Correa Costa e ao Ministro Marcos Arbizu de
Souza Campos, sem cujo apoio no Ministério das Rela¢cbes Exteriores ndo seria
possivel realizar este trabalho;

ao Professor Dr. Pedro Cavalcante, por sua diligente e precisa orientagéo; e

aos Professores Doutores Alexandre Gomide e Alexander Vaz pelos valiosos
comentarios, criticas e apontamentos realizados na Banca de Qualificacao.



RESUMO

A presente dissertacdo propde estudar a montagem da agenda da politica de prote-
cao, assisténcia e incluséo sociais para a diaspora brasileira LGBT do Ministério das
Relacdes Exteriores sob o angulo da participagdo popular e seus desdobramentos
na implantacdo de uma governanca participativa no 6rgao. Ela parte do principio de
gue o Decreto 7.214, publicado no ano de 2010, consagrou juridicamente uma nova
sistematica participativa na politica consular como um todo, impactando, assim, o
tratamento governamental dado a emigracdo LGBT. O seu objetivo € descrever o
modo como as instituicbes participativas institucionalizadas por aguele normativo
influenciaram a montagem da agenda consular. A partir do instrumental fornecido
pelas teorias da participagao popular, da governanga participativa e da montagem da
agenda de politicas publicas foi possivel identificar dois grandes efeitos da participa-
¢ao popular sobre a montagem da agenda consular: a abertura de uma janela de
oportunidade para interferir na montagem daquela agenda induzida pela maior re-
presentatividade e democratizacdo do processo pelo aumento no niumero e na di-
versidade de atores e temas; e o estimulo a que o procedimento de montagem da
agenda seguisse um modelo de gestao de governanca participativa. Isso demonstra
gue a publicacdo do Decreto 7.214 representa um ponto de inflexdo na relacéo entre
o Estado brasileiro e seus migrantes, inflexao esta que se deve, em grande medida,
ao ativismo da propria comunidade emigrada.

Palavras-chave: Participagdo popular. Politicas publicas. Montagem da agenda. Di-
plomacia consular. Emigracéo LGBT.



ABSTRACT

This dissertation intends to study the setting of the social protection, assistance and
inclusion policy agenda for the Brazilian LGBT diaspora, elaborated by the Ministry of
Foreign Affairs, under the angle of popular participation and its developments in the
implementation of participatory governance in that institution. It assumes that Decree
7,214, published in 2010, legally enshrined a new participatory system in consular
politics as a whole, thus impacting the governmental treatment of LGBT emigration.
Its purpose is to describe how the participatory institutions institutionalized by that
legislation have influenced the setting up of the consular agenda. The tools provided
by theories of popular participation, participatory governance and the public policy
agenda allowed the identification of two major effects of popular participation on the
consular agenda setting: the opening of a window of opportunity to interfere in its as-
sembly, driven by the greater representativeness and democratization of the process
by the increase in the number and diversity of actors and themes; and the stimulus to
which the procedure of agenda setting followed a model of management of participa-
tory governance. This demonstrates that the publication of Decree 7,214 represents
a turning point in the relationship between the Brazilian State and its migrants, an
inflection that is largely due to the activism of the emigrant community itself.

Keywords: Popular participation. Public policies. Agenda setting. Consular di-
plomacy. LGBT emigration.
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1 INTRODUCAO
1.1 APRESENTACAO DO PROBLEMA, JUSTIFICATIVA E OBJETIVOS

A politica externa, predominantemente, envolve a defesa do "interesse
nacional”, conceito que abrange diversas preocupacoes (OLIVEIRA, 1994), como: as
relacbes de poder entre os Estados; a paz e a guerra; o desenvolvimento
econdmico; a expansao do comeércio mundial e dos investimentos; as diversas
formas de cooperacao, incluindo a cultural e a cientifico-tecnolégica; a protecédo do
meio-ambiente e a defesa dos direitos humanos (LAFER, 1999).

A protecdo de nacionais que migram para outros Estados é uma dessas
preocupacdes. Especificas migracdes formam as chamadas "didsporas”, cada vez
mais intensas, em razao da criagdo de um mercado global unificado e do aumento
de deslocamentos forcados, ocasionados pelas crises econdmicas ou conflitos
armados (FIRMEZA, 2007).

No Brasil, alguns meios costumam perceber a politica externa como uma area
diferenciada da Administracdo Publica. Isso viria da distingdo entre dois tipos de
politica: um “maior" (ou “alto”, ou “grande)’ e outro “menor” (ou “baixo”, ou
“pequeno”)? (TIBAU, 2014; MACEDO, 2014). Ao Itamaraty caberia se ocupar do
primeiro tipo, ndo do segundo (MILANI; PINHEIRO, 2013). Trata-se de dicotomia
bastante questionavel, proveniente da importacdo de ideias presentes em debates
tedricos muito especificos nas Ciéncias Sociais (PASQUARELLI, 2010; SILVA,
2015).

Em Teoria das Rela¢bes Internacionais, por exemplo, Hans Morgenthau
(2003)° reputava alta (“high politics") a politica que tratava de assuntos de seguranca
e baixa (“lowpolitics”), a que se ocupava dos demais temas, especialmente os

econdmicos. Em Filosofia Politica, Antonio Gramsci (2001)* distinguia uma “grande

'Este tipo compreenderia assuntos de muita sensibilidade estratégica para os governos, ligados a
manutencdo da soberania estatal, & promo¢édo comercial e cultural, ao desenvolvimento social e
econdmico da nacgdo e a ampliacdo da influéncia politica de um pais junto aos demais membros da
sociedade internacional.

® Este tipo abarcaria temas eminentemente internos e comumente mais associados a Administragao
Publica cotidiana, como cultura, educacdo e salde, assuntos estes relacionados nao apenas aos
interesses governamentais, mas também aos de outros atores ndo-governamentais.

®Essa distingéo é encontravel na obra classica de Morgenthau, A Politica entre as Nagdes.

“Essas ideias estdo apresentadas no texto classico gramsciano, Cadernos do Céarcere.
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politica", das questdes ligadas a fundacédo de novos Estados, a luta pela destruicéo,
pela defesa, pela conservacdo de certas estruturas organicas sociais e econdémicas,
de uma “pequena politica”, relacionada a questdes menores, do dia a dia, parciais e
corriqueiras.

Uma das consequéncias de a politica externa brasileira, ser vista como
especial € sua extrema centralizacdo e concentragcdo nas maos do Ministério das
Relacdes Exteriores, resultando em grande insulamento burocratico (CHEIBUB,
1990). Outras sao a elitizacdo e as excessivas, burocratizacao e hierarquizagéo do
modelo de gestdo, distanciando-se do escrutinio publico (DE FARIA, 2012;
WAISBICH et al., 2017).

A persisténcia da visdo, que entende ser a politica externa um dominio
especial, aprofunda o insulamento e a elitizagdo, faz a gestdo ser ainda mais
burocratizada e hierarquizada e afasta outros atores, especialmente da sociedade
civil. Isso cria um circulo vicioso que ameaga sua propria efetividade (CHEIBUB,
1990; TIBAU, 2014).

Aqui, o termo “efetividade” pode ser entendido como proposto por Santos e
Gugliano (2015): capacidade de novas e diferentes vozes serem incluidas em todas
as etapas da execucao de uma politica publica, ampliando o escopo deliberativo

D

expandindo o acesso a bens publicos. A efetividade relaciona-se, assim, a
participacdo popular. Em politica externa, portanto, o combate ao insulamento, a
elitizacdo e a gestdo hierarquizada e burocrética pressupfe, em alguma medida, a
adocdao de praticas participativas.

Um caso emblematico para demonstrar o quéo inadequada € a separacgéao,
entre politica externa e politicas publicas e como a participacdo popular pode
promover a reducdo do elitismo e do insulamento e a modernizacdo da gestdo é o
da politica consular de protecdo, assisténcia e inclusdo sociais formulada pelo
Ministério das Relacbes Exteriores para os emigrados brasileiros de orientacao

sexual LGBT, isto é, lésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais”.

Gabriel Zaldivar, no ensaio Migracion por orientacién sexual: por um estudio sistematico, sustenta
gue muitas migracdes por orientacdo sexual sdo motivadas pelo desejo de viver em esferas sociais
mais tolerantes e liberais e de gozar direitos de que originalmente ndo disp6em, como o de
matrimdnio e adogao. Esta, porém, nem sempre € a realidade que encontram nos Estados de destino
(texto disponivel em: http://www.academia.edu/9374092/Migracion_por_Orientacion_Sexual).
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Sem grande rigor, o emigrante LGBT encontra-se em particular posi¢ao de
vulnerabilidade. Além de ser alvo de atos discriminatorios e de violéncias, em muitas
nacdes, homossexualidade e transexualidade séo consideradas crimes puniveis, em
diferentes graus de severidade, pelas autoridades locais®.

Uma das formas possiveis de atuacdo diplomatica em favor ndo s6 da
comunidade LGBT emigrada, mas da diaspora como um todo,é pelo oferecimento de
servicos consulares de natureza assistencial, como o acompanhamento, orientagéo
e apoio (inclusive financeiro) em caso de desvalimento, morte, prisdo, repatriacéo,
inadmissao ou expulsao.

Atos juridicos internos e internacionais’ regulam a prestacdo de servicos
consulares. Dentre eles, um dos mais relevantes é o Decreto n.° 7.214, de 15 de
junho de 2010, que estabeleceu diretrizes da politica para as comunidades
brasileiras no exterior e implantou medidas, como a institucionalizacdo das
Conferéncias Brasileiros no Mundo (CBM), que vinham sendo realizadas
esporadicamente desde 2008, e a criagdo do Conselho de Representantes
Brasileiros no Exterior (CRBE), que aperfeicoou a experiéncia anterior do Conselho
Provisorio de Representantes (CPR).

A grande inovacao trazida pelo Decreto foi justamente a consagracdo de uma
nova oOtica, mais participativa e social, para o desempenho da diplomacia consular
(GRADILONE, 2010). De fato, conferéncias e conselhos, sao instituicdes
participativas (IPs), mecanismos pelos quais os cidadaos podem informar, elaborar,
implementar e avaliar as decisdes politicas diretamente (AVRITZER, 2015)2.

Uma importante consequéncia das IPs é que a participacdo social que elas
promovem, abre caminho para o avan¢o da gestdo rumo a um novo paradigma
administrativo, denominado governanca participativa (também chamada inclusiva ou

colaborativa).

® As penas aplicaveis podem variar de multas & privacdo de liberdade e, em casos extremos, &
condenacdo a morte.

No plano internacional, o dispositivo juridico fundamental para regular as relag6es consulares € a
Convencéao de Viena, assinada em 1963.

®As IPs configuram um campo proprio de estudos no ambito das Politicas Publicas, sendo
preocupacédo recorrente de autores como Leonardo Avritzer, Brian Wampler, Alexander Vaz, Luciana
Tatagiba e Evelina Dagnino. Algumas de suas publicacfes e obras sobre o assunto, citadas na
bibliografia deste trabalho, serdo examinadas mais adiante.
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O modelo anterior de governanca enfatizava mais o0 aspecto técnico e
gerencial da gestdo. Conhecido como Nova Gestdo Publica, importava praticas da
administracdo de empresas privadas, espelhando no setor publico as relacdes entre
produtores/fornecedores e consumidores. Por isso, seu foco era no desempenho e
na qualidade da entrega dos servi¢os, que deviam ser prestados com eficiéncia por
seu principal ator: o burocrata (CAVALCANTE; CAMOES, 2015).

A governanga participativa, por sua vez, deslocou o protagonismo para o
cidadao, reduzindo (mas nao eliminando) o peso da burocracia e humanizando a
administracdo. A opinido dos interessados diretos nas politicas publicas, passou a
ser determinante em sua formulacéo e avaliacdo. Aléem de desempenho, os cidadaos
exigem a satisfagdo adequada de suas necessidades e expectativas, ou seja,
resultados (ROTBERG, 2014).

Esta pesquisa propde estudar a montagem da agenda (“agenda setting”®) da
politica de protecdo, assisténcia e inclusdo sociais para a diaspora LGBT do
Ministério das Relagbes Exteriores, sob o angulo da participacdo popular e seus
desdobramentos na implantacdo de uma governanca participativa no 6érgdo. Ela
parte do principio de que, o Decreto 7.214/2010 consagrou juridicamente uma nova
sistematica participativa na politica consular como um todo, impactando, assim, o
tratamento governamental dado a emigracéo LGBT.

Tal estudo contribui, em primeiro lugar, para esclarecer em que medida e em
gue sentido processos e decisdbes em politicas publicas séo influenciados por
instituicdes participativas, um tipo de investigacdo que tem recebido pouca atencao
pela literatura correlata (VAZ, 2011).

Em segundo lugar, permite avaliar melhor o impacto da participacdo social
sobre o funcionamento de programas governamentais, no tocante as diferentes
formas pelas quais atores sociais conseguem (ou n&o) interferir na gestao publica
(VAZ; PIRES, 2011).

Em terceiro lugar, ajuda a evidenciar a convergéncia entre politicaexterna e
politicas publicas, o que ainda permanece muito pouco analisado. Os trabalhos que
abordam temas de politica externa por meio do instrumental tedrico das politicas
publicas e vice-versa séo escassos (MILANI; PINHEIRO, 2013).

*Termo em inglés, usado no jargao especifico da Ciéncia Politica, sobre o qual se aprofundara mais
adiante no capitulo que discute o referencial teérico desta pesquisa.
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Seu objetivo geral é descrever o(s) efeito(s) da participacdo popular na
montagem da agenda das politicas publicas de assisténcia consular pelo Ministério
das Relagbes Exteriores. Focalizar4, portanto, o estagio do ciclo das politicas
publicas em que os problemas surgem, sao identificados como tais e passam a
receber a atencdo do governo, tornando-se questdes publicas (“publicissues”) e,
logo, merecedoras de solucdo (HOWLETT et al., 2013).

Em outras palavras, busca responder ao seguinte questionamento amplo:

Como instituicbes participativas, influenciam o processo de montagem da
agenda da politica de assisténcia e inclusdo social de nacionais emigrados pelo
Ministério das Relacdes Exteriores?

Para tanto, tenciona descrever a evolucdo de préticas participativas,
relacionadas a essa politica publica e seus efeitos sobre a montagem da agenda

consular. Assim, os objetivos especificos da pesquisa sao os seguintes:

= analisar as instituicbes participativas envolvidas na formacéo da agenda
da politica publica de assisténcia consular aos brasileiros emigrados,
especialmente os do segmento LGBT;

= descrever o contexto politico-institucional e o processo de montagem da
agenda da politica de assisténcia consular pelo Ministério das Relacbes
Exteriores, nos periodos anterior e posterior a introducdo das instituicoes
participativas do Decreto 7.214/2010; e

» identificar os efeitos da participagéo popular no processo de montagem da

agenda, comparando cada periodo (pré e pos publicagdo do Decreto).

Na comparacdo entre os periodos anterior e posterior a introducdo das
instituicbes participativas pelo Decreto 7.214/2010, trés variaveis foram estipuladas
como parametros desta analise: atores, temas e procedimentos. Os aspectos
observados sdo a quantidade e diversidade de atores, que participam da formacgéo
da agenda, a quantidade e diversidade de temas que nela ingressam e o
procedimento adotado para construi-la.

E possivel atingir os objetivos mediante o teste de duas hipoteses, que s&o
propostas de respostas ao questionamento amplo apresentado. Tomando por
axioma, que as instituicdes participativas do Decreto 7.214/2010 tornam mais

democratico e representativo 0 processo de montagem da agenda de politicas
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publicas, ao aumentar o nimero e a diversidade de atores e temas nele envolvidos,

a primeira (H1) é:

» H1 = democratizacdo e aumento de representatividade no processo de
montagem da agenda consular —> abertura de uma janela de

oportunidade para mudar a agenda das politicas publicas consulares.

Considerando essa mesma premissa de que as IPs do Decreto n° 7.214/2010,
promovem um aumento da quantidade e da diversidade de atores e temas
envolvidos na montagem da agenda de politicas publicas, a segunda hipétese (H2)

é:

» H2 = maiores quantidade e variedade de atores e temas envolvidos no
processo de montagem da agenda consular —> ado¢ao de um modelo de
gestdao de governanga participativa no procedimento de montagem da

agenda dessa politica publica.

A testagem das hipo6teses acima requer, ademais do estudo do contexto em
gue, a politica consular vem sendo elaborada e executada, a revisdo de alguns
fundamentos tedricos, capazes de explicar o fendmeno das instituicdes participativas
e sua relacdo com o estabelecimento de governancas participativas. Demanda
também rever aspectos da teoria da montagem da agenda de politicas publicas.Isso

se fara mais adiante nesta dissertacao.

1.2 METODOLOGIA DA PESQUISA

Este trabalho € uma pesquisa exploratoria e explicativa, fundada na técnica
do estudo de caso, com vistas a atingir os objetivos apresentados acima. Sua
estratégia investigativa é, a partir de analise documental e bibliografica, identificar a
influéncia de instituicdes participativas na maneira como a agenda da politica de
assisténcia e inclusdo social para a populacao brasileira LGBT emigrada vem sendo
construida pelo Ministério das Relac¢des Exteriores.

Para tanto, o recorte temporal da pesquisa € entre 1 de janeiro de 2003 e 31
de dezembro de 2015. Trata-se de periodo de 7 anos antes e 6 anos depois da
publicacdo do Decreto n.° 7.214, o marco histérico de referéncia escolhido. Esse
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lapso temporal estd convencionado por ser suficiente, para que os fins propostos
sejam alcancados. Um periodo mais longo deixa a pesquisa extensa demais e um
mais curto implica omissdes que a tornam inconclusiva.

Além disso, ele apresenta duas conveniéncias. Em primeiro lugar, permite
acompanhar a evolucéo do tema ao longo do tempo de modo a avaliar o quanto ele
se expandiu na agenda do Itamaraty e como se deu tal expansao.

Em segundo lugar, coincide com praticamente toda a gestdo do Partido dos
Trabalhadores (PT) a frente do Governo Federal brasileiro, mais especificamente
com os dois mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva e com quase toda a presidéncia
de Dilma Rousseff°.

Este € um ponto importante, porque a politica a estudar ndo pode ser
dissociada da agenda social, adotada pelo grupo que comandava o Estado a época.
Além disso, ao considerar unicamente a gestdo de um mesmo partido, o trabalho
beneficia-se de um contexto histérico-politico homogéneo, que permite fazer
comparacdes entre os periodos pré e pos Decreto 7.214/2010.

De fato, a pesquisa busca extrair conclusdes da comparagéo entre o periodo
pré-Decreto (1 de janeiro de 2003 a 31 de dezembro de 2009) e o pés-Decreto (1 de
janeiro de 2010 a 31 de dezembro de 2015), observando em cada um deles o
comportamento das trés variaveis escolhidas por definicdo: atores, temas e
procedimentos.

Embora as duas primeiras varidveis comportem avaliacdo quantitativa, isto €,
pode-se comparar 0 numero de atores e temas que estavam presentes na
montagem da agenda da politica em estudo em cada periodo, a principal analise é a
qualitativa. Esta foiaplicada as trés variaveis, por meio da descricdo de quem eram
0s atores, quais eram 0s temas e como eram 0s procedimentos em cada periodo.

Como adiantado, essas comparacdes foram realizadas considerando a
montagem da agenda, fase em que o0 governo percebe, define e avalia a
possibilidade de solu¢ao do problema dos emigrados LGBT, formalmente tornando-o

um “publicissue”, e passando a dar-lhe atencéo oficial. Considerou-se, por isso, a

10 Estao excluidos apenas o0s 4 primeiros meses de 2016, os quais podem ser abstraidos se
consideradas sua curta duragdo e a crise politica que o marcou, tornando-o muito atipico Rousseff foi
afastada apoés votacéo, na Camara dos Deputados em 17 de abril de 2016, que decidiu pela abertura
de processo de impeachment contra ela.
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agenda institucional, isto €, aquela que lista problemas que o poder publico decidiu
enfrentar (SECCHI, 2013).

Tal estudo é viabilizado por intermédio da analise de documentos e de
bibliografia capazes de permitir, primeiramente, uma adequada descricdo do objeto
e, em segundo lugar, fornecer-lhe algum tipo de explicagao.

Para tanto, recorre a coleta de dados em base documental e arquivistica, e a
pesquisa bibliografica em livros e periodicos disponiveis tanto online, como em
versao impressa (NICOLAU, 2013).

A analise bibliografica consiste em revisao da literaturadisponivel com vistas a
levantar e discutir abordagens teoricas e nog¢des basicas para o trabalho a partir da
Otica de autores de referéncia. Sao (re)visitadas obras de cunho geral, artigos e
textos especificos.

N&o se pretendeu esgotar a literatura disponivel — por ser praticamente
impossivel fazé-lo, dada sua extensdo — mas t&0-s0, percorrer textos considerados
indispensaveis de modo que 0s conceitos, subtemas e debates principais pudessem
ser devidamente discutidos e incorporados a pesquisa.

Como mencionado, os trabalhos especificos que analisam temas de politica
externa sob a oOtica das politicas publicas (especialmente diplomacia e assisténcia
consular) sdo escassos. A pesquisa da bibliografia procurou suprir tal lacuna a partir
da incorporacao e consolidagédo de contribuicdesdispersas de varios autores.

O principal recurso, contudo, é a analise documental, particularmente de
fontes primarias de carater oficial do Ministério das Relagbes Exteriores. Estas tém
por finalidade, descrever -caracteristicas principais e delinear o arcabouco
institucional (regras e procedimentos) da politica governamental em questéo, a partir
do levantamento de dados de natureza objetiva julgados relevantes (como, por
exemplo, descricdo das questdes levantadas, dos agentes envolvidos e dos ritos
observados).

Foram investigadas duas ordens de fontes primarias: (i) atos constitutivos das
IPs estabelecidas pelo Decreto 7.214/2010, principalmente a legislacdo pertinente
sobre o assunto e outros documentos, que narram e descrevem sua COmMposicao e
funcionamento como o Plano de Acado Consular, as atas dos processos

conferencistas e de reunides dos Conselhos de Representantes Brasileiros no
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Exterior; e (ii) documentacdo oficial do Ministério das Relagbes Exteriores,
particularmente expedientes telegraficos* transmitindo instrucdes, solicitando ou
liberando recursos e apresentando relatos e balancos de atividades dos consulados
brasileiros no mundo, relatorios de atividades consulares e cartilhas e pecas
informativas, detalhando programas e projetos e narrando "boas praticas" na area.

Os expedientes que constituem e reportam o funcionamento das IPs,
possibilitam descrever com razoavel precisdo como foram compostas, que tipo de
assuntos trataram e como tem sido o seu processo decisorio. Por eles, se pode
chegar a um retrato fidedigno de sua configuracdo, competéncia e atuacdo ao longo
do tempo. Apresentam, ainda, a grande vantagem de substituirem a realizacdo de
entrevistas, o que seria imprescindivel caso inexistissem.

No caso dos documentos oficiais do Itamaraty ndo-telegraficos (memorandos,
notas, avisos, circulares internas, entre outros), foi realizada pesquisa presencial no
acervo arquivistico do orgao. Quanto aos documentos telegraficos, foi usado o
sistema "Intradocs", ferramenta eletrénica pela qual é possivel acessar, pela rede
mundial de computadores, toda a colecdo de expedientes telegréficos do 6rgéo a
partir do ano 20002,

O programa, de uso restrito a servidores do MRE, onde trabalha este
pesquisador, permite busca por data, palavra-chave, classificacdo por tema,
remetentes e destinatarios (unidades internas e/ou postos no exterior) e tipo de
expediente (despachos telegréaficos, telegramas e circulares telegraficas). Por meio
dele, pode-se selecionar e obter com agilidade e praticidade as correspondéncias
telegraficas sobre o tema da pesquisa a partir do uso de filtros, delimitando o volume

documental a investigar®>.

YA razdo para a atengdo especial aos expedientes telegréaficos deve-se ao fato de serem 0s mais
usados no fluxo das comunicacdes do Itamaraty, mas outros tipos de documentacéo oficial ndo-
telegrafica, como memorandos e oficios, também s&o investigados.

20 Ministério das Relacdes Exteriores trabalha a partir da troca de correspondéncia oficial entre as
diversas unidades que compdem a Secretaria de Estado das Rela¢des Exteriores, a sede do 6rgao
em Brasilia, e os postos, a rede de mais de 130 representacdes diplométicas, formada por
Embaixadas, Reparticdes consulares, Delegacdes junto a organizacfes internacionais e Escritérios.

% Toda correspondéncia oficial e ndo sigilosa do MRE (telegrafica e ndo-telegrafica) também ¢é
passivel de ser franqueada a qualquer interessado, independentemente de pertencer ou ndo ao
qguadro de servidores do drgdo, por meio de agendamento de pesquisa nos arquivos da instituicao. As
instru¢bes de como agendar pesquisa estdo disponiveis em: http://www.itamaraty.gov.br/pt-
BR/acesso-a-informacao/servico-de-informacao-ao-cidadao-sic. Alternativamente, nos termos da lei
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacgdo), essa documentacdo pode ser obtida por meio de
solicitacdo formal protocolada no portal www.acessoainformacao.gov.br. Compromisso assumido em
seu Plano de Dados Abertos prevé, ainda, a divulgacdo de todos os expedientes do Itamaraty em
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As correspondéncias telegraficas transmitem instrucdes e informacgdes, ora
servindo como normas internas de observancia obrigatoria para os postos, ora como
canal privilegiado para dialogo e tomada de conhecimento sobre um determinado
tema. Se ela é enviada do Brasil para um posto no exterior, ganha o nome de
despacho telegrafico; de um posto no exterior para o Brasil, é denominada
telegrama. No caso de uma comunicacdo do Brasil para varios postos (ou mesmo
todos eles), é chamada de circular telegrafica®.

Os documentos resultantes da busca foram organizados a partir de
descritores de assunto. Estes s&o parametros genéricos, pré-definidos pelo
Ministério, pelos quais os proprios redatores classificam os expedientes telegraficos,
pelo tipo de tema tratado. Todo documento oficial do MRE precisa ser classificado
por pelo menos um e no maximo trés desses termos de modo a antecipar ao leitor o
assunto, paises/ regides geograficas e/ou organismos internacionais a que diz
respeito.

O Itamaraty trabalha com mais de 90 descritores de assunto, definidos
oficialmente em um Manual de Classificacdo e Indexagdo. Procuram abranger a
vasta gama de temas tratados pelo 6rgéo, desde os meramente administrativos até
os politicos e econdmicos.

Como se vera, os descritores encontrados indicam, que o tema LGBT vem
sendo interpretado pelo MRE predominantemente como uma questdo politica,
especialmente de direitos humanos. A abordagem consular vem em segundo lugar e
outras classificacbes, como cooperagdo técnica, promocdo comercial, difuséo

cultural e assuntos administrativos, em terceiro.

1.3 ESTRUTURA DO TEXTO

Este trabalho estd dividido em cinco capitulos, sendo o primeiro deles a
presente introducéo. Esta, por sua vez, € composta por trés subcapitulos: o primeiro

apresentou o problema da pesquisa e 0s objetivos por ela perseguidos; o segundo

pagina na internet de livre acesso a qualquer cidaddo. Trata-se de projeto em fase de estudos que
devera ser implementado futuramente.

“praticamente todo assunto de competéncia do ltamaraty foi, €, ou sera objeto de pelo menos um
expediente telegréafico. Por causa disso, esse tipo de documento, além de trazer informacdes acerca
de como um tema é tratado, € um bom indicador de sua eventual importancia em um dado momento.
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introduziu a técnica metodologica empregada no estudo, especialmente explicando o
processo de exploracdo de fontes primarias; e o terceiro é este topico, em que se
descreve a estrutura do texto.

O segundo capitulo € composto por trés se¢bes, que exploram o contexto
institucional e politico do caso pesquisado. A primeira aborda a evolugdo da
estrutura burocratico-institucional da politica consular, para as comunidades
brasileiras no exterior adotada pelo Itamaraty. Na segunda sao examinadas com
mais detalhes o sistema consular participativo estabelecido pelas IPs do Decreto
7.214/2010. Por fim, é exposta a agenda transversal em que se inseriu a questao
LGBT entre 2003 e 2015, destacando a politica publica efetivamente implementada
pelo Governo Federal brasileiro.

No terceiro capitulo é realizada uma apresentacdo do referencial tedrico sobre
o qual esta fundamentado o trabalho. S&o discutidos alguns conceitos classicos no
estudo das Politicas Publicas imprescindiveis, para que se avance nesta pesquisa.
Ele estd estruturado em dois subcapitulos: o primeiro aborda as teorias da
participagcdo popular e da governanca participativa e o segundo trata do processo de
montagem de agenda.

O quarto capitulo traz a pesquisa empirica em si e se divide em dois
subcapitulos. O primeiro apresenta, avalia e discute os dados quantitativos e
qualitativos, colhidos na investigacdo documental e bibliografica na base de dados
do MRE com a finalidade de viabilizar o cumprimento dos objetivos da pesquisa. O
segundo faz uma interpretacdo desses dados, considerando como atores, temas e
procedimentos que influenciam o modo pelo qual o Itamaraty monta a agenda
consular no caso especifico da assisténcia e inclusdo social de nacionais LGBT
emigrados.

O ultimo capitulo traz algumas conclusdes a respeito da participagcado popular
na formacdo da agenda da politica consular, considerando o caso estudado e as
hipéteses do trabalho. S&o destacadas algumas limitacbes do estudo e
apresentadas perspectivas para uma agenda futura de pesquisa.

Ao final dos cinco capitulos e apdés a bibliografia, estdo expostos quatro
anexos em que se detalham o conteudo da pesquisa empirica feita no sistema

eletrdnico de documentacdao oficial do Ministério das RelagBes Exteriores.
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2 O ARCABOUCO DA POLITICA CONSULAR DE ASSISTENCIA SOCIAL AO
BRASILEIRO LGBT EMIGRADO

2.1 ANTECEDENTES BUROCRATICO-INSTITUCIONAIS DA POLITICA DE AS-
SISTENCIA CONSULAR DO MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES

A politica consular brasileira, implementada a partir do ano 2000 remonta a
introducdo de novos programas e iniciativas consulares e as reformas burocraticas
na estrutura do Ministério das Relacdes Exteriores do final do século XX. Estes
eventos, por sua vez, foram uma reacao institucional ao maior espaco que o assunto
foi ganhando na agenda governamental.

Foi a partir do final da década de 1980 que o governo federal passou a,
gradualmente, dar mais atencdo a questdo dos nacionais que vivem no exterior.
Embora se trate de um tema eminentemente multidisciplinar, envolvendo outras
pastas, como a da Saude e da Justica, sempre foi capitaneado pelo Ministério das
Relacdes Exteriores, responsavel pelo planejamento e execucdo das medidas e
acOes de protecao e assisténcia aos brasileiros emigrados.

Embora ndo exista uma avaliacdo oficial precisa do tamanho da diaspora
brasileira no mundo, o Ministério das Rela¢gBes Exteriores estima, com base em
fontes dispersas (eleitores cadastrados na zona eleitoral do exterior, emissdes de
passaportes e outros documentos de viagens, relatorios da OCDE, respostas ao
censo do IBGE, e outros) que, em 2016, mais de 3 milhdes de pessoas formassem o
contingente de nacionais do Brasil vivendo nos cinco continentes, a maioria deles na
América do Norte (aproximadamente 1,5 milhdo) e Europa (cerca de 750 mil)™.

Trata-se de brasileiros que, além de viverem submetidos a regras, instituicdes
e contexto cultural distinto daquele em que nasceram, estdo sob jurisdicdo
politico-administrativa de outro governo. Enfrentam, por isso, dificuldades
especificas de adaptacao, restricdo de acesso a bens sociais, culturais e politicos,

BN

além de, muitas vezes, sujeitarem-se a violéncia e a discriminagdo. Demandam,

!* Esses dados, atualizados até 29 de novembro de 2016, foram publicados pelo Ministério das
Relacdes Exteriores na pagina: http://www.brasileirosnomundo.itamaraty.gov.br/a-
comunidade/estimativas-populacionais-das-comunidades/Estimativas%20RCN%202015%20-
%?20Atualizado.pdf.



23

assim, protecdo e assisténcia, o que justifica a elaboracdo de politicas publicas
especificas que os atendam.

Os anos 90 testemunharam, nesse sentido, novas e maiores iniciativas
governamentais, voltadas ao apoio e protecdo dessa parcela da populacdo. Trés
fatores podem ser apontados como responsaveis pelo aumento da sensibilidade as
demandas das comunidades brasileiras no exterior (REIS, 2011).

Em primeiro lugar, aquela década registrou notavel proliferacdo do
associativismo dos cidadaos emigrados e o florescimento de uma imprensa
comunitaria extremamente ativa. Dados compilados pelo proprio Ministério das
Relacbes Exteriores contabilizavam, em 2009, 356 associacdes e organizacdes de
brasileiros em 45 paises e 216 veiculos de comunicacdo comunitarios (FUNAG,
2009).

Em segundo lugar, aumentou a percepc¢ao da importancia, para a economia
brasileira, das remessas dos brasileiros no exterior, cujo valor cresceu
consistentemente nas Gltimas duas décadas. Estatisticas do Banco Central mostram
que, em 1995, emigrados remeteram ao Brasil US$ 9, milhées; em 2014, o montante
ja alcancava a cifra de US$ 111 milhdes™.

Em terceiro lugar, o numero de votantes brasileiros cadastrados no exterior
também aumentou desde 1989, primeiro ano de elei¢cdes diretas presidenciais diante
do término do regime de excecao militar. Isso significou aumento da capacidade de
barganha politica da comunidade emigrada.

Esse novo status da questdo emigratéria exigia que o Itamaraty adaptasse
sua estrutura e rotinas de trabalho, para poder equaciona-la mais eficiente e
eficazmente. Este foi um dos motivos que justificaram as reformas burocraticas
levadas a cabo no 6rgao a partir dos anos 90, que remodelaram a politica publica de
assisténcia consular ao brasileiro emigrado (USHIJIMA, 2012).

O Departamento Consular e Juridico, até aquele momento, era a Unica
unidade responsavel por assuntos consulares no MRE. Como a atuacdo do érgao

concentrava-se basicamente em acordos bilaterais sobre imigracdo e emigracéo,

'® Esses dados foram divulgados em noticia no jornal O Globo, de 28 de agosto de 2014: “Em 20
anos, remessa de dinheiro de trabalhadores estrangeiros ao exterior aumentou 10 vezes”. A integra
esta disponivel em: https://oglobo.globo.com/brasil/em-20-anos-remessa-de-dinheiro-de-
trabalhadores-estrangeiros-ao-exterior-aumentou-10-vezes-13749063.
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aquele Departamento estava subordinado a uma Subsecretaria-geral de Assuntos
Politicos Bilaterais.

Simultaneamente, naquele mesmo periodo, uma agenda de politica externa
baseada em problemas mais complexos e multidisciplinares, comecou a emergir. Ela
foi desenhada nas grandes conferéncias internacionais sobre novos temas, como
direitos humanos e meio ambiente, que trouxeram ao Itamaraty a necessidade de
interagir com organiza¢des da sociedade civil, abrindo importante e pioneiro espaco
de aprendizagem e incorporacao de praticas participativas.

Essa nova agenda acabou gradualmente enfraguecendo o velho enfoque
consular, predominantemente bilateral. Isso se refletiu na transformacdo, em 1995,
do Departamento Consular e Juridico em uma Diretoria-Geral (logo rebatizada de
Direcdo-Geral) de Assuntos Consulares, Juridicos e de Assisténcia a Brasileiros no
Exterior e na criagdo do Nucleo de Assisténcia aos Brasileiros no Exterior (NAB)
(MONTEIRO, 2012).

A nova Diretoria-Geral tinha por fungéo formular e implementar acbes mais
especificas de assisténcia consular aos emigrados, abandonando o enfoque
puramente programatico e aumentando sua capacidade de atuacdo. O NAB, por sua
vez, era uma unidade destacada na sede do Ministério, em Brasilia, que orientava e
prestava informagdes em casos de emergéncia, envolvendo brasileiros no exterior,
como morte e prisao.

Em 1995, o governo federal langou o “Programa de Apoio aos Brasileiros no
Exterior”, que propds uma primeira grande inovacdo nessa area: a criacdo dos
"consulados itinerantes”, missdes pontuais de funcionarios que se deslocavam até
regides distantes, nas quais a presenca brasileira vinha crescendo para prestar
servi¢os notariais e de assisténcia social. Invertia-se, assim, a légica da atuacédo do
governo em prol da diaspora: em vez de o cidadao ter de ir até a sede da reparticéo
consular, agentes desta iam até eles para atendé-los (FIRMEZA, 2007).

Os consulados itinerantes comecaram a ser efetivamente realizados em 1996.
Nesse mesmo ano, surgiram os primeiros Conselhos de Cidadaos, comités de
emigrados organizados pelos consulados e setores consulares do Brasil em varios
paises. Esses Conselhos tinham por funcdo dar voz a comunidade local de
brasileiros, levando suas sugestfes, reclama¢Bes e demandas diretamente as

autoridades consulares.
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Em 2004, o Decreto n. 5.032 criou uma Subsecretaria-geral de Cooperacéo e
Comunidades Brasileiras no Exterior. Foi a primeira vez que, a politica consular
passou a contar com uma unidade com dedicacdo especifica, ainda que nao
exclusiva, em nivel de alto escaldo ministerial. A essa Subsecretaria se vinculavam o
Departamento das Comunidades Brasileiras no Exterior e a Divisdo Consular (DAC),
a Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), o Departamento Cultural e o
Departamento de Promog¢ao Comercial (USHIJIMA, 2012).

No ano seguinte, o tema da diaspora de brasileiros ganhou novo folego, em
razdo da ocorréncia de episédios de profunda repercussédo popular: o assassinato
de Jean Charles Menezes, morto a tiros por policiais ingleses no metré de Londres,
e a crise dos inadmitidos nos aeroportos de Lisboa e Madri. Os deportados, ao
serem barrados e devolvidos ao Brasil, relatavam maus-tratos cometidos pelos
agentes de imigragao.

A mobilizacdo da opinido publica gerada por esses fatos, levou ao
estabelecimento de uma Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI). Tendo
funcionada entre 2005 a 2006, ela procurou apurar os varios casos de delitos e
violagcbes de direitos contra membros da diaspora e adotou varias recomendacoes,
como a ampliagcdo dos consulados itinerantes e a prestacdo de apoio juridico a
emigrantes presos'’ (REIS, 2011).

Em 2006, um novo Decreto, de n.° 5.979, estabeleceu a Subsecretaria-geral
das Comunidades Brasileiras no Exterior (SGEB), que difere de sua antecessora
pela dedicacdo exclusiva a politica consular. Essa unidade reunia na época de sua
fundacgéo dois Departamentos: o das Comunidades Brasileiras no Exterior (DCB) e o
de Estrangeiros (DES). Ao primeiro cabia formular a politica consular e manter
permanente interagdo com as comunidades brasileiras no exterior, por meio da
recém-criada Divisdo das Comunidades Brasileiras no Exterior (DBR), a ele
subordinada (FIRMEZA, 2007).

No ano de 2007, como resultado da CPMI e da pressao de liderancas
comunitérias de organizacdes de emigrantes brasileiros, comecou a ser planejada a

realizacdo de uma ampla Conferéncia, que possibilitasse canalizar

"AosConsulados do Brasil competem unicamente assistir juridicamente aos brasileiros no exterior,
ndo podendo interferir em questdes privadas ou afeitas a soberania estrangeira, como pedidos de
visto para brasileiros edenegacdo de entrada em outros paises. Limita-se, assim, nos postos
diplomaticos em que esta presente, a disponibilizar assessoria juridicapor meio da contratacdo de
advogados.
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institucionalmente as demandas da diaspora e subsidiar as politicas publicas a ela
dirigidas.

Consequentemente, em 2008, o Itamaraty realizou, no Rio de Janeiro, a |
Conferéncia Brasileiros no Mundo. Em 2009, foi realizada uma segunda edi¢do, em
gue se propbs a criacdo do Conselho de Representantes Brasileiros no Exterior
(CRBE), sugestdo que acabou sendo concretizada pouco tempo depois (REIS,
2011). As conferéncias e o Conselho serdo melhor examinados adiante.

Mais iniciativas relevantes na area consular foram tomadas no ano seguinte.
Em 2009, foi ao ar, na internet, o Portal Consular, pagina institucional com
informacgdes sobre diplomacia consular, e um portal, batizado de “Brasileiros no
Mundo”8, destinado a informar e prestar contas a respeito da relacdo com as
comunidades no exterior. Ambos séo, até hoje, importantes veiculos de divulgacéo
institucional e informacéao para os emigrados (USHIJIMA, 2012).

Outra medida destacada, foi o0 comeco da implantacdo de uma Ouvidoria
Consular, que viria a entrar efetivamente em operagcdo em 2010, recebendo
comentarios, reclamacfes e sugestfes sobre todo e qualquer servico de natureza
consular. Além disso, seus pareceres servem de base para avaliar a politica
consular, fundamentando a continuidade ou mudanca de acdes, com vistas ao seu
aperfeicoamento.

Uma ultima mudanca estrutural no MRE viria apenas apo0s a publicagdo do
Decreto 7.304, de 22 de setembro de 2010, um ajuste burocratico a nova politica
consular instituida por outro ato normativo — justamente o Decreto 7.214, publicado
poucos meses antes naguele mesmo ano.

A reforma de 2010 acrescentou a estrutura da SGEB uma Coordenacao-Geral
de Planejamento e Integracdo Consular (CGPC), responsavel por gerir um novo
sistema informatizado para a rede consular brasileira'®. O DCB passou a ser chamado
Departamento Consular e de Brasileiros no Exterior e teve suas atribuicbes
ampliadas, para o planejamento e execucdo das atividades de assisténcia, bem
como, para formular a politica consular, acompanhar as atividades do CRBE e ser

um canal de didlogo com a diaspora.

% 0s enderecos dos dois portais séo, respectivamente, http://www.portalconsular.itamaraty.gov.br/ e
http://www.brasileirosnomundo.itamaraty.gov.br/.

YTrata-se do Sistema Consular Integrado (SCI), projeto voltado a modernizacao tecnolégica e a
desburocratizacdo pautado pela informatizacdo, digitalizacdo, integracdo e padronizacdo das
atividades consulares, seguindo padrdes internacionais.
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Desde entéo, a atuacao consular do Itamaraty passou a estar concentrada em
duas vertentes principais: o tradicional atendimento aos brasileiros no exterior,
incrementado paulatinamente por iniciativas modernizadoras, e a captacao e
divulgacdo de informagfes, por meio de cartilhas e relatérios, que igualmente foram
sendo cada vez mais aperfeicoados, a partir da incorporacdo de atas das reunides
dos diversos Conselhos e Conferéncias e consultas e avaliacdes, cada vez mais
constantes e especificas sobre a prestacdo dos servicos consulares e informacdes
diversas.

E possivel perceber, assim, ao longo de toda essa trajetoria historica,
percorrida desde o final dos anos 80, crescente intensificagdo e aprofundamento das
acbes que j& vinham sendo tomadas, bem como, algumas inovacdes tanto em
iniciativas governamentais para 0s emigrantes brasileiros e seus descendentes,
guanto na estrutura burocratica do MRE. Essas desembocariam na configuracéo da
politica consular, que vem sendo implementada pelo 6rgdo desde a publicacdo do
Decreto 7.214/2010 até a presente data.

2.2 O SISTEMA CONSULAR PARTICIPATIVO INSTITUIDO PELO DECRETO
7.214/2010

O sistema consular introduzido pelo Decreto 7.214/2010 tem na
institucionalizagdo das Conferéncias Brasileiros no Mundo e no Conselho de
Representantes Brasileiros no Exterior seus grandes instrumentos de viabilizacdo da
participagdo popular. De fato, essas instituiches participativas abriram formal e
oficialmente canais, para dar vez e voz aos destinatarios diretos dessa politica
publica: os membros da diaspora (MONTEIRO, 2012).

No caso das Conferéncias, elas sdo um desdobramento de algumas
iniciativas anteriores mais localizadas, notadamente o | Encontro Ibérico de
Comunidades de Brasileiros no Exterior, realizado em 2002 e cujos resultados
originaram o Documento de Lisboa, o | “BrazilianSummit”, reunido de 2005, que
resultou na Carta de Boston, e o Il Encontro de Brasileiros e Brasileiras no Exterior,
em 2007, que originou o Documento de Bruxelas. Todas as propostas elaboradas
nesses eventos, que reuniram representantes da sociedade civil emigrada e do setor

publico, foram dirigidas ao governo brasileiro (MONTEIRO, 2012).
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A | ConferénciaBrasileiros no Mundo foirealizada nos dias 17 e 18 de julho de
2008 no Rio de Janeiro. Dela participaram, além de agentes publicos dos trés
poderes, representantes das principais comunidades no exterior, escolhidos pelas
missdes diplomaticas, que viajaram ao Brasil como convidados do governo federal.

Seu objetivo era criar uma pauta de demandas norteadoras da acao
governamental, representando uma fonte de subsidios para uma politica publica de
conhecimento, representacdo, manutengdo de vinculos com o Brasil e protecdo das
comunidades brasileiras no exterior (GRADILONE, 2010).

Ela foi preparada ndo apenas com base nos documentos emanados das
reunides em Lisboa, Boston e Bruxelas, mas em contribuicbes de especialistas
privados, de membros dos trés poderes da Republica, da midia comunitaria e dos
préprios lideres e membros das comunidades no exterior.

Tais contribuicbes foram apresentadas e debatidas por seus autores no
primeiro dia do encontro e discutidas no segundo dia em cinco mesas, que
procuravam, cada uma, cobrir uma das quatro regides globais®. Ao final, os debates
geraram recomendacglOes, que compuseram um documento chamado de “Ata
Consolidada”.

Outro resultado fundamental foi a decisdo de criar um Conselho Provisorio de
Brasileiros no Exterior (CPBE), com mandato de um ano, formado por membros das
"comunidades" para manter aberto o canal de dialogo criado. Naguele momento,
ficou decidido que o CPBE seria composto pelos relatores de cada uma das 5
mesas, cabendo-lhes angariar mais nomes de modo a se conseguir que cada regiao
tivesse 3 representantes, ou seja, 12 no total (USHIJIMA, 2012).

No ano seguinte, uma Il Conferéncia comecou a ser preparada a partir do
didlogo entre o CPBE e o MRE. Essas tratativas prévias cuidaram basicamente de
aspectos organizacionais do futuro evento (temas a discutir, formato das
intervencdes, critérios para escolha de participantes) e de consultas, acerca da
formacgao de um "Conselho de Representantes” permanente.

A segunda edicdo aconteceu entre os dias 14 e 16 de outubro de 2009,

também no Rio de Janeiro. Nela, foram temas e, ndo, regibes geograficas, que

ZO’AS quatro regides foram convencionadas comoEUA, Europa, Ameérica do Sul, Japdo e outros paises
(Africa, Asia Oceania e Oriente Médio). Os EUA ficaram com duas mesas e as demais regides, uma.



29

definiram as mesas, desta vez em nimero de 4?!. Cada mesa debateu seu assunto
especifico, cabendo a deliberacgéo final dos resultados e conclusdes a plenaria.

A “Ata Consolidada” da | Conferéncia foi atualizada ao final dessa experiéncia
participativa, pela incorporacdo das novas demandas aprovadas ao final da segunda
edicdo. Outro resultado de destaque do segundo processo conferencista foi a
decisdo de criar um conselho permanente, tendo o conselho provisério sido
dissolvido.

A experiéncia das duas conferéncias serviu de base para que o Ministério das
Relacbes Exteriores submetesse a sancédo presidencial, em 2010, a proposta do
Decreto, n.° 7.214, que acabou sancionado em 15 de junho daquele ano.

Esse diploma legal prescreveu principios e diretrizes de uma nova "politica
governamental integrada para as comunidades brasileiras no exterior", atribuindo ao
Ministério das Relacdes Exteriores a coordenacdo da "agdo governamental
integrada” para Ihes "assistir".

Ele igualmente dispbs sobre 0 CRBE como érgao de apoio as Conferéncias e
ao proéprio Itamaraty, como fornecedor de subsidios e sugestdes, para a politica
publica a ser adotada para as comunidades brasileiras no exterior. A estrutura,
funcionamento e estatuto desse Conselho foram definidos posteriormente, pelas
Portarias de numeros 376 e 377, ambas de 4 de julho de 2013.

O Decreto inseriu 0 sistema de conferéncias, como meio de garantir a
observancia dos principios e diretrizes da nova politica consular. As atas dessas IPs
ndo sé passaram a ser mecanismos de afericAo de accountability dos 6rgdos e
agentes publicos, ganhando status de instrumento de referéncia para o
estabelecimento dessa politica publica.

Em 2 e 3 de dezembro de 2010, foi realizada, ja sob o marco do Decreto
7.214/2010, a Il Conferéncia Brasileiros no Mundo. As presencas, no evento, do
presidente da Republica e de oito ministros de Estado, além de outras autoridades,
comprovam o maior grau de oficialidade e institucionalidade dado pelo decreto as
Conferéncias (REIS, 2011).

Ela havia sido preparada por reunibes tematicas paralelas e pela eleicdo do
novo Conselho. De fato, entre 1° e 9 de novembro de 2010, em votacédo pela Internet

“0Os temas eram representacdo politica; servigos consulares e regularizagcdo migratéria; trabalho,
saude e previdéncia; e cultura e educagéo.
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foram escolhidos os membros do CRBE entre 298 candidatos. Formado por oito
representantes de cada uma das quatro regies do mundo??, quatro titulares e
guatro suplentes com mandatos de 2 anos, ele atuou durante toda sua existéncia
com fungdo consultiva, sempre em conjunto com a Subsecretaria-geral das
Comunidades Brasileiras no Exterior (GRADILONE, 2010).

Assim como no ano anterior, 0 evento adotou formato de mesas tematicas,
reunindo representantes da diaspora, que debateram o0s seguintes assuntos:
servicos de assisténcia consular, assisténcia social, direitos humanos (género) e
saude, politicas para as comunidades brasileiras no exterior, trabalho, previdéncia
social e temas econdmicos, cultura, educagédo e comunicagao.

Trés grandes resultados marcaram essa terceira edicdo: (i) a posse dos
membros do CRBE; (ii) a consolidacdo de todas as reivindicagfes das conferéncias
realizadas (tanto a corrente como as anteriores) em uma sO Ata Consolidada de
Demanda das Comunidades, com o objetivo de ser instrumento de accountability da
politica publica e; (iii) a formulacdo de plano de acdo para o periodo seguinte.

A Ata da lll Conferéncia ficou aberta a intervenc¢des de qualquer interessado
no portal “Brasileiros no Mundo” por 30 dias, o que visava a reforcar o carater
participativo da iniciativa. Outra medida de destaque foi o convite, para que o CBRE
viesse a fazer sugestdes com relacdo ao plano de reforma do Manual do Servigco
Consular eJuridico, principal norma interna do Itamaraty que regulamenta a
prestacao dos servigos consulares em todo o mundo (MONTEIRO, 2012).

O CRBE empossado na Il CBM encerrou seu mandato em novembro de
2012, quando da preparacdo da quarta edicdo do evento. Naquele momento, foram
realizadas consultas publicas em 39 cidades do mundo, com grande comunidade de
brasileiros, as quais serviram para fundamentar a elaboragdo de normas 23
regulamentando o Estatuto e o Regimento Provisorio de um novo Conselho.

O novo CRBE iniciou suas atividades durante a IV CBM, ocorrida em
Salvador entre 19 e 22 de novembro de 2013. Desta vez, a grande mudanca foi que
deixou de ser composto por membros eleitos e passou a ser um “Conselho de

conselheiros”, vale salientar, estruturado por representantes dos “Conselhos de

2 Foram definidas as seguintes quatro regifes: Américas do Sul e Central; América do Norte e
Caribe; e Europa; Asia, Africa, Oriente Médio e Oceania.

**Trata-se do Decreto 7.987, de 17 de abril de 2013 e das Portarias MRE 376 e 377, de 4 e 7 de julho
de 2013, respectivamente.
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Cidadaos/Cidadania” estabelecidos localmente em mais de 50 jurisdi¢des consulares
espalhadas pelo mundo, agregando os que optaram por se fazer nele representar
(USHIJIMA, 2012).

Coube a cada Conselho local designar um porta-voz, para representa-los na
IV Conferéncia, a qual também se estruturou em mesas tematicas, em nuamero de
seis, que procuravam contemplar o maior numero possivel de temas ou areas de
interesse®* em um exercicio de continuada construcdo de deliberaces e demandas,
complementando a Ata Consolidada e dando seguimento ao processo permanente
de sua execucédo (MRE, 2013).

O mesmo formato foi adotado na edicdo mais recente da Conferéncia,
também realizado em Salvador, no periodo de 17 a 20 de maio de 2016. A V CBM
retomou com 0s mesmos temas tratados em 2013 e envolveu ndo sO 0s
representantes da diaspora, mas da mesma forma, envolveu representantes de
outros Ministérios como os do Trabalho, Previdéncia e Educacéo e de instituicdes
como a Caixa Econémica Federal, Sebrae, Senac e INEP (MRE, 2016).

Como pontos distintivos da quinta edicdo merecem ser destacados, a eleicao
de novas coordenacgdes do CRBE e o debate dos resultados da inédita experiéncia
da | Conferéncia sobre Questbes de Género na Emigracéo Brasileira, realizada pelo
MRE em Brasilia, nos dias 24 a 26 de junho de 2015.

No caso desta ultima, ela estava prevista no item 30 do plano de A¢éo da IV
CBM e foi realizada por meio e parceria entre a area consular do MRE, a Fundacéo
Alexandre de Gusmédo e o CRBE. O objetivo do encontro foi debater temas de
género e orientacdo sexual, que estavam afetando as comunidades brasileiras no
exterior?® com vistas a definir linhas de acado e iniciativas, para uma politica publica
para esse segmento (MRE, 2015).

Além de ter contado com a participacdo presencial ou virtual das liderancas
das comunidades brasileiras, a | Conferéncia sobre Questdes de Género também
agregou a colaboracdo de outros 6rgaos publicos federais, tais como: a Secretaria

de Politicas Publicas para as Mulheres; Secretaria de Direitos Humanos; Secretaria

*As mesas tratavam dos seguintes assuntos: (i) previdéncia social, assisténcia social e direitos
humanos, questfes de género e sexualidade e salde; (ii) trabalho, remessas, investimento,
empreendedorismo e retorno; (iii) assuntos consulares e questdes juridicas; (iv) cultura; (v) educacao
e; (vi) associativismo e politicas para as comunidades.

2 Alguns temas tratados foram: violéncia doméstica, disputa por guarda de menores, imagens
estereotipadas da mulher brasileira e questdes afetas a comunidade LGBT.
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Nacional de Justi¢ca; e os Ministérios da Saude e do Turismo, tendo sido considerada
a época pelo entdo Secretario-Geral das Relacdes Exteriores, Embaixador Sergio
Danese, “[..] um marco no processo de evolugcdo do relacionamento entre o
Governo Federal e as comunidades brasileiras emigradas”®.

As Conferéncias Brasileiros no Mundo, a | Conferéncia sobre Questbes de
Género na Emigracdo Brasileira e a atuacdo do Conselho de Representantes
Brasileiros no Exterior tém implicac6es nos efeitos das instituicbes participativas,
sobre a formulagéo da politica de assisténcia e inclusdo sociais de nacionais LGBT
emigrados entre 2003 e 2015. Sobre seus resultados se discorrera mais adiante.
Antes, contudo, ha que se levar em conta o contexto da agenda transversal, que

orientou todas as agfes para esse segmento nesse mesmo periodo.

2.3 AGENDA TRANSVERSAL DA POPULACAO LGBT BRASILEIRA

Juridicamente, as a¢Oes do governo do Brasil para promover a inclusdo da
populacdo LGBT e combater a homofobia, lesbofobia e a transfobia fundam-se nas

disposicdes do caput do artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, segundo o qual:

Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garan-
tindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabili-
dade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a proprieda-
de[...]

Como objetivo de disseminar uma cultura de respeito a diversidade, algumas
politicas publicas especificas foram elaboradas pelo estado brasileiro, sendo
implementadas a partir da primeira década deste século. Foi o caso do programa
"Brasil sem Homofobia”. Lancado em 2004, baseava-se em acdo conjunta do
governo federal e de representantes da sociedade civil, para treinar e conscientizar
agentes publicos, com vistas a combater a violéncia e a discriminacdo contra
cidaddos LGBT e a promover sua inclusdo social.

Em 2008, foi organizada a primeira Conferéncia Nacional de Gays, Lésbicas,

Travestis e Transexuais, que reuniu mais de mil participantes governamentais e da

*® Vide o Discurso do Sr. Secretario-Geral (Palavras de Abertura) disponivel em:
http://www.brasileirosnomundo.itamaraty.gov.br/noticias/i-conferencia-sobre-questoes-de-genero-na-
imigracao-brasileira/discurso-SG.
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sociedade civil, para debater a promocdo dos direitos LGBT. Essa instituicdo
participativa deu origem ao Plano Nacional de Promoc¢do da Cidadania e Direitos
Humanos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (PNLGBT),
reforcando a implementacao do programa “Brasil sem Homofobia” (MPOG, 2012a).

Em 2009, uma Coordenacédo Geral para a Promocéo de Direitos LGBT foi
criada no ambito da Secretaria Nacional de Promocdo e Defesa de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica para fortalecer, tanto no nivel federal quanto
localmente, a capacidade estatal de combate a violéncia contra essa populacéo.
Nesse mesmo ano, foi sancionado o Plano Nacional de Direitos Humanos 3
(PNDH3) e o Ministério da Saude passou a permitir a inclusdo do nome social de
travestis e transexuais no Cartdo do Sistema Unico de Saude (SUS) (MPOG,
2012a).

Em 2010, foi formalmente criado o Conselho Nacional de Combate a
Discriminagdo (CNCD/LGBT), o6rgdo consultivo composto de 9 representantes
governamentais de diversos ministérios e 9 representantes de organizagfes da
sociedade civil, eleitos com mandatos de 2 anos. Os primeiros encontros do
CNCD/LGBT aconteceram no ano seguinte. Paralelamente, normas especificas
instituiram a possibilidade de declaragdo conjunta de imposto de renda por casais
homoafetivos, criaram o Dia Nacional de Combate a Homofobia e asseguraram
travestis e transexuais a usar oficialmente seu nome social.

Em 2013 foi criado o Sistema Nacional de Promocdo de Direitos e
Enfrentamento a Violéncia LGBT, o qual procurava fortalecer a capacidade estatal
de combate a violéncia por meio da criacdo de conselhos de supervisédo, planos e
O0rgdos executivos, sempre no ambito regional, para coordenar esforcos de
prevencgao e punicao de delitos (MPOG, 2012b).

Dignas de mencdo sdo também as duas outras Conferéncias Nacionais
LGBT, realizadas em 2011 e em 2016 para dar seguimento as medidas propostas na
primeira edicdo. Ambas procuraram avancar na implementacdo do PNLGBT,
visando agarantia de sua efetividade, e adicionaram novos objetivos e linhas de
acao, nosentido de combater a violéncia homofdbica e aumentar a incluséo
socioecondmica dessa populacao especifica.

Outra vertente de atuacdo estatal, para proteger e incluir os cidadaos LGBT
foram as acbes voltadas a producéo de dados sobre a situacdo desses individuos,

especialmente no atinente aos condicionantes de sua vulnerabilidade. Duas
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importantes iniciativas nesse sentido, foram o0 mapeamento inédito de casais
homossexuais residentes sob 0 mesmo teto, pelo Censo de 2010%’ e a elaboragéo,
em 2011 e 2012, de dois Relatérios sobre Violéncia Homofébica no Brasil®®. Estes
dois ultimos foram subsidiados pelas denuncias colhidas no servigo “Disque 1007,
linha gratuita criada para receber anonimamente reclamagdes de violagcdes de
direitos humanos (MPOG, 2012b).

Somam-se a essas medidas, outras iniciativas voltadas a populacdo LGBT na
area da saude e da educacdo, como a Politica Nacional de Saude Integral de
Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (2011) e o apoio a producéo de
material e/ou contetido educativo sobre diversidade e tolerancia®® (MPOG, 2012b).

Igualmente relevantes foram as decisfes vindas do Poder Judiciario, que
acabaram por reconhecer direitos ao segmento LGBT, principalmente a uniédo civil e
outros a ele conectados, como a heranca e partilha de bens. O Supremo Tribunal
Federal reconheceu a unido homoafetiva em decisdes proferidas em 2011%° e, 2
anos depois, o Conselho Nacional de Justica expediu resolucdo, orientando notarios
de todo o Pais a registrar tais unides como casamento®..

Em paralelo a esses marcos estatais, uma grande mobilizacdo da sociedade
civil ganhou corpo, com o0 a eclosdo das grandes paradas LGBT nas principais
capitais brasileiras, reunindo milhdes de participantes, e o0 surgimento de
organizacbes, como a pioneira Associacdo Brasileira de Gays, Lésbicas e
Transgéneros (ABGLT) em 1995, a Associagdo Nacional e Travestis e Transexuais
(ANTRA), em 2000, aArticulacdo Brasileira de Lésbicas (ABL), em 2004, e a
Articulagéo Brasileira de Gays (ArtGay) em 2010.

Esse novo cenério que foi sendo gradualmente descortinado entre 2003 e
2015, transparece claramente nas acfes planejadas pelo Itamaraty para assistir 0s
emigrados LGBT, influenciando também a atuacédo das Conferéncias Brasileiros no

Mundo e do Conselho de Representantes Brasileiros de modo a compor um sistema

"0 Censo de 2010 identificou 60 mil casais homoafetivos vivendo em um mesmo lar.

% Uma importante conclus&o trazida pelo Il Relatério foi que a maioria das dentincias (82,2%) se
referia a violéncia psicolégica; 72,01% delas reportava algum tipo de ato concreto de discriminagéo
ou segregacdo e 32,68% relatava agressao fisica.

* podem ser citadas, a titulo de exemplo, as publicagbes “Diversidades: dimensdes de género e
sexualidade”, “Género e Diversidade Sexual na Escola: reconhecer diferencas e superar
preconceitos” e “Género e Diversidade na Escola: Formacdo de Professoras/es em Género,
Sexualidade, Orientacéo Sexual e Relagdes Etnico-Raciais”.

%% vide acérddos das ADIn 4277 e ADPF 132, de 2011.

%! Vide resolucdo CNJ 175, de 14 de maio de 2013.
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unico de protecao e insercdo sociais dessa populacdo, conforme se podera ver na

analise empirica da documentacao oficial a respeito do assunto.
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3 REFERENCIAL TEORICO

3.1 TEORIA DA PARTICIPACAO E DA GOVERNANCA PARTICIPATIVA

As bases de qualguer democracia estdo assentadas nos conceitos de
participacdo e representacdao. Vaz (2013) lembra que, esse regime requer algum
grau minimo de representatividade, para equacionar politicamente a natural
desigualdade que impera entre individuos e grupos que compdem a sociedade. Ja a
participagcdo se relaciona a ideia de solidariedade, sendo meio de garantir aos
cidaddos uma autonomia decisoria, que leve a um real exercicio da soberania
popular.

Tanto a representagao, quanto a participacdo promovem a abertura de canais
institucionalizados de interlocucdo, pelos quais os cidaddaos podem vocalizar
preferéncias e deliberar na elaboracdo e implementacdo de politicas publicas. A
primeira, contudo, liga-se a forma classica de delegacdo de poderes entre
representantes e representados em um contexto eleitoral, ao passo que, a segunda
permite a sinalizagdo de preferéncias e a fiscalizacdo de governos no periodo entre
eleicbes (AZEVEDO; ANASTASIA, 2002).

E preciso observar, porém, que ndo existe oposicdo entre representacio e
participacdo, sendo institutos ndo apenas conciliaveis, como complementares, no
sentido em que se fortalecem mutuamente (POGREBINSCHI, 2013). Em outras
palavras, um aumento de participacdo tende a aumentar a representacdo e o
aumento desta também tende a reforcar aquela.

No caso do Brasil, a reivindicacdo pela participacdo dos atores sociais na
gestdo, elaboracdo e controle de politicas publicas, liga-se ao processo de
redemocratizacdo ocorrido na década de 80, com o final do regime de excecao
militar e o processo constituinte de 1988 (FARIA;RIBEIRO, 2011; ALBUQUERQUE,
2006). Naquele periodo, emergiram com forca demandas para “democratizar a
democracia”, que pleiteavam a criacdo de espacgos que permitissem a sociedade
civil, especialmente os grupos sociais em situacao de exclusdo e vulnerabilidade,
deliberar sobre politicas publicas (DAGNINO, 2002).

A participacdo em si pode ser interpretada como meio de reforgco da
democracia. Partindo do principio de que a democratizagcdo é processo nao-linear,

marcado pelo embate entre a resisténcia autoritaria do Estado e o impulso
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participativo da sociedade civil, visando a uma partilha efetiva do poder nos espacos
publicos, pode-se afirmar, que a adocdo de praticas participativas representa
democratizar o sistema politico (DAGNINO, 2002).

Nesse sentido, uma caracteristica essencial do sistema politico brasileiro que
emergiu apds a Assembleia Nacional Constituinte de 1988 foi a incorporagéo
juridica, no topo do ordenamento nacional, do principio participativo. Desde entéo, a
participacdo social, também conhecida como cidadd, popular, democratica,
comunitaria, entre os muitos termos atualmente utilizados. para referir-se a pratica
de inclusédo de individuos e Organizacdes da Sociedade Civil no processo decisoério
de algumas politicas publicas, foi erigida em principio politico-administrativo
(WAMPLER, 2011a).

A nova Carta Magna estabeleceu mecanismos complementares a
democracia representativa, capazes de favorecer a influéncia da sociedade na
elaboracao e na gestdo de politicas sociais (TATAGIBA, 2011). O paragrafo unico do

art.1° do texto constitucional reza que:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Demaocratico de Direito e tem como fundamentos:

[...]

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo (grifo
Nnosso).

Esse preceito constitucional instituiu juridicamente no Pais um tipo de
participacdo chamada de “ampliada” porque engloba, além dos movimentos
reivindicativos tradicionais (por exemplo, associacbes de bairros e de favelas),
movimentos sociais classicos (por exemplo, ambientalistas e pacifistas), os quais
pleiteiam bens coletivos ndo-negociaveis (por exemplo, defesa do meio-ambiente e
da paz) (AZEVEDO e ANASTASIA, 2002).

Essa participacdo ampliada, ganhou corpo no Brasil por meio do
estabelecimento de ferramentas préprias, de natureza hibrida porque constituidas
tanto por representantes do Estado, quanto por representantes da sociedade civil,
mesclando elementos de democracia representativa e de democracia direta
(AVRITZER; PEREIRA, 2005). Avritzer (2015) batizou esses mecanismos de

“instituicbes participativas” (IPs), definindo-os como “formas diferenciadas de
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incorporacao de cidadéos e associacdes da sociedade civil na deliberacdo sobre
politicas”.

Tais ferramentas permitem a sociedade interagir com o poder publico, desde
gue esteja plenamente conscientizada a respeito da funcionalidade e da
aplicabilidade dos canais de participacdo (FIGUEIREDO e SANTOS, 2013). A
literatura que aborda a teoria da participacdo, costuma apresentar uma tipologia das
IPs que, a grosso modo, tende a identificar quatro tipos basicos encontraveis na
realidade empirica  brasileira (AVRITZER, 2015; CORTES, 2011).

Se considerado o desenho institucional participativo, é possivel identificar IPs
cuja participacao esta estruturada de baixo para cima, IPs cuja participacdo esta
montada sobre partilha de poder, IPs estruturadas sobre processo de ratificacao e
IPs de carater consultivo com “scallingup” (AVRITZER, 2015).

Segundo Avritzer (2015), o principal exemplo de IP com desenho institucional
de baixo para cima é o Orgcamento Participativo (OP). Ja os Conselhos de Politicas
ilustram as IPs montadas sobre partilha de poder. Planos Diretores Municipais
(PDMs) e Conferéncias Nacionais sdo tipicos representantes, respectivamente, de
Ips desenhadas sobre ratificacdo e de desenho consultivo com “scallingup”.

Considerando se a participacdo € direta ou por representante, individual ou
coletiva e o nivel de institucionalizacdo, tem-se mecanismos de participacéo
individual (como as ouvidorias), os processos conferencistas, 0s orgcamentos
participativos e os conselhos de politicas publicas (CORTES, 2011).

O primeiro e o terceiro tipo sé@o criados por gestores locais e potencialmente
ddo voz a todos os cidaddos, mas enquanto os mecanismos de participacédo
individuais visam a permitir aos individuos manifestar preferéncias sobre servigos e
bens oferecidos pelo Poder Publico, os OPs incorporam preferéncias a respeito de
prioridades de gastos. O segundo e quarto tipos sao criados por regras legais
amplas, que delimitam quem pode participar e as regras de funcionamento. Os
processos conferencistas sdo arenas de debate em ambito nacional, para formacao
de agendas setoriais; ja os conselhos tém ambito local, sdo mais institucionalizados
e permitem a deliberacdo representativa em areas especificas de politicas publicas
(CORTES, 2011).

Independentemente da tipologia adotada, é possivel afirmar, que cada IP atrai
publicos distintos, com formatos e resultados também diferentes. OPs, por exemplo,

tendem a atrair cidaddos de nivel de renda e escolaridade mais baixos que nos
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conselhos, sendo mais descentralizadas e mobilizadas enquanto aqueles sao mais
centralizados e autonomos (BORBA, 2011).

No Brasil, apesar do registro histérico de algumas experiéncias de IPs
anteriores a Constituicdo de 1988, como € o caso da primeira conferencia nacional
de saude realizada em 1940, durante o governo Vargas, foi com a chegada do
Partido dos Trabalhadores (PT) ao poder em 2003, que se viu uma grande expansao
de praticas participativas.

Desde a primeira conferéncia nos anos 40 até 2010, foram realizadas no
Brasil 115 conferéncias nacionais, das quais 74 durante a presidéncia de Lula (2003-
2010). Esse numero demonstra, uma correlacdo entre essa expansao inédita de IPs
e a centralidade das politicas participativas no projeto de governo petista
(AVRITZER, 2013).

Outro indicativo de uma correlacdo positiva, entre a gestdo do PT e o avanco
de praticas participativas no Pais € o fato de o governo Lula ter incorporado 22
novas areas de politicas publicas as conferéncias nacionais, a maioria delas
referente a minorias. Isso indica ndo s6 um crescimento quantitativo como qualitativo
da participacdo, durante a gestao petista e confirma uma preocupacéo desse partido
em implementar politicas inclusivas (POGREBINSCHI, 2013; AVRITZER, 2013).

As IPs ndo sao apenas cruciais na formulacdo e implementacéo de politicas
publicas, mas importam também como elementos definidores do tipo de governanca.
Segundo Fukuyama (2013), governanca € a capacidade de dado governo fazer e
impor regras e de entregar servicos, independente de sua natureza democratica. Ela
se liga a ideia de administracdo como execucao de tarefas por dado governo, nao se
importando com os fins ou objetivos por ele estabelecidos.

A incorporacdo de praticas participativas em uma governanca promove
modernizacdo administrativa e, logo, também aumenta a governabilidade. Quando
presentes, configuram um estilo administrativo em que a participacéo cidada ocupa
um papel central na gestdo publica local contemporanea (MILANI, 2008). No caso
brasileiro, a expansdo e consagracdo de IPs esta ligada a tendéncia de passagem
de uma perspectiva gerencial de governancga para outra mais societal e popular, isto
€, marcada pela participacao cidada (DE PAULA, 2005).

A perspectiva gerencial € encampada pela Nova Gestdo Publica (ou New
Public Management - NPM). Esta foi criada como reacéo as deficiéncias do modelo

burocratico classico de administracdo. Apesar de representar enorme avango em
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relacdo as velhas praticas patrimonialistas, este comecgou a se revelar extremamente
rigido e formalista, excessivamente hierarquizado e legalista e perigosamente
distante da realidade da populacdo (CAVALCANTE; CAMOES, 2015).

No caso brasileiro, o esgotamento do modelo burocratico coincidiu com um
momento de crise institucional do Estado, tendo repercussdes politicas e
econdmicas. Nos anos 90, o aparato estatal parecia ser incapaz de promover 0
crescimento econdmico e o desenvolvimento social. A governabilidade era cada vez
menor e a qualidade dos servigos publicos decrescia. Como resultado, aumentavam
a inflacdo e o desemprego, ao mesmo tempo em que o0 governo perdia legitimidade.

A NPM procurou resolver tais desafios, por meio da proposta de aproximar
principios de mercado como a livre-concorréncia, flexibilizacdo e incentivos da
administracdo publica. Politicamente, ela representou uma tentativa de incorporar
liberalismo e iniciativa privada nas rotinas estatais de producédo e prestacdo de
servi¢os publicos. No plano burocratico, significou a adogéo de préaticas baseadas no
desempenho para resultados dos agentes prestadores dos servicos publicos, os
guais passaram a ver os cidaddos como clientes e o ambiente prestacional como
concorrencial e organizado de maneira similar a uma empresa, com estruturas mais
reduzidas e simplificadas (DE PAULA, 2005; CAVALCANTE;CAMOES, 2015).

A perspectiva participativa da governancga nasce para tentar responder a esse
contexto. Também chamada cidada ou popular, € um modelo historicamente mais
recente e que, tal como o NPM, surge com a pretensdo de aprimorar as praticas
administrativas que vinham sendo adotadas até entdo. E, simultaneamente, uma
reacao as fragilidades da Nova Gestao Publica e uma tentativa de atualiza-la a nova
realidade da sociedade em rede do século XXI (FALCAO-MARTINS:; MARINI, 2014).

A NPM havia gerado uma infinidade de resultados muito dispares ndo sendo
possivel considera-la um empreendimento totalmente bem-sucedido. A governanga
popular, por sua vez, condensou tendéncias de diversos matizes com vistas a
complementa-la. Suas principais caracteristicas sdo, assim, pluralidade e
complementaridade.

A governancga participativa € uma resposta as demandas dos cidadaos feitas
pelas IPs e prima por inovar na prestacéo de servigos publicos e nos procedimentos
a eles relacionados. Seus principios e diretrizes basicos sdo a colaboracao,

integragcao, participagao, controle e uso das novas tecnologias da informagé&o, os
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guais sado combinados justamente com a finalidade de buscar tal inovacéo
(CAVALCANTE; CAMOES, 2015; FALCAO-MARTINS;MARINI, 2014).

A governanca participativa ndo se op6e ao modelo anterior da Nova Gestéao
Puablica, mas avanga em novos principios e diretrizes, como pluralismo e dialogismo
na elaboracdo de politicas publicas. O saber técnico-procedimental e as narrativas
puramente burocraticas e pretensamente neutras, cedem espaco a estilos mais
interpretativos de conhecimento (BEVIR, 2010).

Esses principios refletem um novo contexto politico, econémico e social no
qual o papel do Estado, que estava diminuido na nova gestéao publica, é recuperado.
Este, passa a ser holisticamente um indutor do desenvolvimento de capacidades da
sociedade, na medida em que inaugura um novo formato de interlocugéo com ela.

Eles espelham ainda a emergéncia de uma sociedade em rede, complexa, em
gue as parcerias entre atores governamentais e ndo-governamentais s&o
fundamentais e 0 engajamento de todas as partes interessadas na producédo e no
consumo de servicos publicos é indispensavel (CASTELLS, 2016; FALCAO-
MARTINS; MARINI, 2014).

Como apontado por Rayner e Howlett (2009), tais redes, ao multiplicarem os
atores e complexificarem as agendas, impuseram aos Estados o desafio de
aumentar a capacidade integrativa dos governos, condicdo sinequa non para
geracdo de resultados politicos 6timos, de mais alto valor publico. Sob essa
perspectiva, a boa governanca é o ponto 6timo na funcédo da interagdo entre a
capacidade (recursos e profissionalizacdo) e a autonomia da burocracia de um
determinado Estado. Quanto maior a capacidade, mais autonomia € admissivel a
burocracia (FUKUYAMA, 2013)*.

Assim, uma variavel crucial para uma boa governanca é a capacidade do
proprio Estado e de seus atores de atuar eficiente e efetivamente. Tal capacidade
depende das habilidades analiticas, gerenciais e politicas de que dispde um dado
governo, para diagnosticar um problema e desenvolver uma estratégia apropriada
para resolvé-lo (HEWLETT; RAMESH, 2015), como se vera mais adiante.

32Fukuyama, ao pdr as capacidades no centro da definicdo de governanca, esta destacando o papel
do desempenho da gestdo em detrimento dos resultados, os quais, para ele sdo dificeis de medir.
Alguns autores, como Rotberg (2014), discordam dessa visdo e insistem na importancia de se
considerar, além do desempenho, também os resultados da governanga, 0s quais podem ser
avaliados quanto ao fato de atenderem (ou ndo) aos desejos, necessidades e aspiracfes dos
cidadaos.
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Por tudo isso, ao menos no servigo consular, a introdugéo de IPs sinaliza uma
tentativa de mudanca, no sentido de aumentar a participacao e aproximar-se de uma
governancga participativa. Esta, por sua vez, parece apontar para uma inovacao na
forma pela qual o MRE percebe e trata a assisténcia e inclusao social de nacionais
LGBT emigrados, que se torna mais representativa, democratica e colaborativa.

Como se V&, o estudo da politica consular formulada pelo Iltamaraty, voltada a
assistir e incluir socialmenteas comunidades brasileiras emigradas, ndo pode ignorar
a publicacdo do Decreto 7.214/2010. Este institucionalizou IPs, do tipo Conselho e
Conferéncia®®, as quais geram efeitos em todo o ciclo dessa politica publica,
incluindo a fase da identificacdo do problema e inclusdo dele na agenda, objeto da

secao seguinte.

3.2 A MONTAGEM DA AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS

O processo de identificacdo de um problema e de decisdo de um dado
governo de resolvé-lo, constitui a chamada montagem da agenda (“agenda
setting”),considerada um dos ciclos fundamentais das politicas publicas.

Em geral, essa etapa costuma ser considerada a primeira dentre as varias
gue compdem a existéncia de uma politica publica. Nao existe um consenso sobre
guantas e quais sao essas etapas. Howlett et al. (2013), por exemplo, dividem-nas
em cinco estagios: montagem da agenda; formulacdo; tomada de deciséo;
implementacdo; e avaliacdo. Secchi (2016), por sua vez, menciona sete fases:
identificacdo do problema; formacéo da agenda; formulacdo de alternativas; tomada
de decisao; implementagéo; avaliagédo; e extingao.

Alguns elementos, contudo, parecem ser comuns a todas as analises sobre
os ciclos das politicas publicas ao tratar da agenda. Sem grande rigor , 0s autores

parecem concordar, que a fase da constru¢cao da agenda envolve, primeiramente, a

¥As Conferéncias Brasileiros no Mundo e o Conselho de Representantes Brasileiros no Exterior
foram juridicamente institucionalizados nos seguintes artigos do Decreto:

Art. 3° Ficam instituidas as Conferéncias Brasileiros no Mundo - CBM, para reforcar a interlocucédo
entre o governo brasileiro e as comunidades de brasileiros no exterior.

(...)

Art. 4° Fica criado o Conselho de Representantes de Brasileiros no Exterior para assessorar o
Ministério das Relacdes Exteriores em assuntos de interesse das comunidades brasileiras no
exterior.
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existéncia de um problema (ou conjunto de problemas); em segundo lugar, o fato de
esse problema (ou conjunto de problemas) despertar a atencdo da sociedade, o que
guase sempre se materializa em um debate publico; e, finalmente, leva em conta,
como solucéo, a necessidade de que haja uma intervengcéo governamental.

O estudo da agenda de politicas publicas implica, assim, analisar o modo de
percepcao dos problemas e entender, como estes sdo hierarquicamente ordenados
em prioridades pelos formuladores de politicas que para eles atentaram.

O termo “agenda” foi cunhado por Cobb e Elder em um artigo, publicado em
1971, como sendo um conjunto de preocupacdes que merecem ser legitimamente
consideradas pelas autoridades publicas (ZAHARIADIS, 2017). Outra definicéo
muito conhecida é a de Kingdon: é uma lista de questdes que sdo objeto de séria
consideracao pelos agentes governamentais e por membros da sociedade civil a
eles associados (SOUSA, 2016). De modo geral, todas as definicbes convergem
para a ideia de uma lista contextualizada de assuntos prioritarios, passiveis de
intervencao pelos governos. E comum encontrar na literatura, sobre a montagem da
agenda algumas tipologias. Uma das mais conhecidas € a de que ha trés tipos de
agenda: a sistémica (ou ndo-governamental), que abarca assuntos reconhecidos
pela sociedade como um todo, mas que néo sdo considerados pelo governo; se este
decide dar atencdo a um desses assuntos, ele passa a fazer parte da agenda
governamental e fica incorporado a estrutura administrativa do Estado; finalmente,
se as autoridades consideram deliberar e atuar pela resolugdo de um problema da
agenda governamental, ele ascende para a listagem mais restrita e efetiva da
agenda decisoria (BIRKLAND, 2007; SOUSA, 2016).

Outro tipo frequentemente mencionado na literatura € a agenda da midia, que
engloba temas de interesse da imprensa, dos meios de comunicagao, cujo poder
nao raro, consegue pautar as agendas governamental e decisoria (SECCHI, 2016).

A agenda é importante por varias razdes: ela indica os valores que uma dada
sociedade abraca a listar os assuntos que esta percebe como problemas; permite
medir a atencdo que um dado governo d4 a esses problemas, a partir do
estabelecimento de prioridades; revela quem sdo os ganhadores e os perdedores do
jogo politico que se desenrola no seu processo de montagem; e, finalmente, afeta as
decisdes politicas ao delimitar as op¢bes de acao disponiveis (ZAHARIADIS, 2017).
Como se nota, para estudar a agenda € preciso, preliminarmente,

compreender 0 que sdo os problemas publicos. Estes séo situacdes indesejaveis
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para as quais a sociedade anseia solucdo. Correspondem, por isso, a uma
discrepancia solucionavel entre realidade concreta e situacdo ideal possivel
(SECCHI, 2016).

Os problemas ndo sdo objetivos, nem tém vida prépria a margem dos
individuos, os quais tendem a privilegiar, aqueles que subjetivamente consideram
mais importantes. Ademais, sdo multifacetados e interdependentes, razéo pela qual
precisam ser ordenados por valores, de modo a orientar a solucado que se pretende
adotar. Nesse sentido, o universo dos problemas esta intimamente ligado ao das
solucgdes, ja que diferentes questdes podem ser resolvidas por diferentes alternativas
de acao (SUBIRATS, 2006).

A identificacdo dos problemas € baseada, na constru¢do de consenso social
sobre o que uma sociedade julga ser mais valioso e merecer protecdo. Essa
construcédo de consenso ocorre por meio de uma competicdo entre os atores, para
conseguir sobrepor seus valores sobre os dos demais determinando o sentido do
problema (SOUSA, 2016).

A montagem (ou formacao) da agenda consiste, entdo, na etapa pré-decisoria
do ciclo das politicas publicas, em que um dado problema é identificado, ascende na
lista de prioridades e sdo selecionadas alternativas para soluciona-lo (SUBRATS,
2006). O traco caracteristico do processo € que ele se desenrola em meio a
competicdo de ideias e interesses pela atencdo dos tomadores de deciséo
(BIRKLAND, 2007).

De fato, a quantidade de problemas é superlativa e a atencdo do governo,
limitada. Como resultado desse paradoxo, os atores envolvidos na formacdo da
agenda competem para conseguir inserir nela os temas de seus interesses. Como
se verd, a interpretacdo que se da a um problema importa e muito nessa disputa,
porque o0 modo como se define e se difunde uma questdo, determina uma maior ou
menor atencdo dos responsaveis pela formulacéo de politicas publicas (HOWLETT
et al., 2013).

A montagem da agenda consiste justamente na resolucdo desse conflito
politico. Isso ocorre pela eleicdo das prioridades governamentais, passiveis de
intervencdo por um governo e envolve elementos subjetivos e simbolicos, como
ideias e valores e, por isso, ndo é um processo meramente técnico e racional.

Foi o citado trabalho pioneiro de Cobb e Elder nos anos 70 que introduziu,

pela primeira vez, esse conceito de processo de montagem da agenda (policy
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agenda-setting). Segundo eles, a definicdo da agenda e o ingresso de temas, estéo
diretamente ligados a natureza dos atores e seu modo de participacdo na disputa
pela atencdo dos tomadores de decisdo. Assuntos cujo conteltdo tenha grande
amplitude (menos técnico, mais multifacetado e socialmente sensivel), que atinjam
mais pessoas e que tenham forte apelo e urgéncia em sua simbologia mobilizardo
mais pessoas e, logo, tendem a chamar mais a atencdo do governo. Este, ao
identificar tal tema como um problema passivel de intervencdo por uma politica
publica, o insere na agenda (ZAHARIADIS, 2017).

Outras explicacdes, teorias e modelos vieram a ser posteriormente
formulados, para explicar como a agenda é definida. Segundo Zahariadis (2017), por
exemplo, tal definicdo acontece pelo sistema dos “4 Ps”.

O primeiro “P” corresponde ao poder, fator necessario para resolver as
disputas pela agenda, porque seus detentores podem persuadir, manipular ou
bloquear outros individuos ou grupos, que com eles disputam a atencdo
governamental.

O segundo “P” é a percepcéo, fator capaz de atribuir ou retirar importancia de
um problema a partir da forma com que ele é socialmente interpretado, o que, por
sua vez, pode atrair ou afastar a atencdo governamental. Quanto mais amplo e
menos técnico um problema for, mais chances ele tera de ser considerado.

O terceiro “P” corresponde a poténcia, que € a qualidade de um problema ser
capaz de repercutir socialmente com intensidade. Quanto mais severas forem suas
consequéncias, mais atencao conseguira atrair.

Finalmente, o quarto “P” se refere a proximidade, caracteristica de um
problema conseguir atingir as pessoas com mais facilidade e rapidez. Quanto mais
préxima da vida cotidiana dos cidadéaos ele estiver, maior sera a capacidade de atrair
a atencao do governo.

Subirats (2006) explica, que um governo sera estimulado a priorizar um dado
tema se: (i) ele tiver sua poténcia efetivamente ampliada ou ameacada de
amplificagdo, como nas graves crises; (ii) a percepcao dele for alterada de modo a
destacéa-lo, como especial diante de um cenario geral; (iii) a percepgéo dele for
alterada de modo a aumentar sua poténcia; (iv) sua proximidade com a sociedade
aumentar; (v) as relagbes de poder entre os atores for alterada afetando a
proximidade e a poténcia dele; e (vi) a percepcdo dele for alterada de modo a

aumentar sua proximidade.
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Ou seja, a forma com que esses “Ps” se relacionam determinam a prioridade
dada a cada problema. A poténcia influi no poder e na proximidade e a proximidade
influi na poténcia e na percepcdo, mas s6 poder e percepcdo conseguem influir na
agenda. Em outras palavras: enquanto poder e percepg¢ao exercem impacto direto
na agenda, proximidade e poténcia sdo filtrados por aqueles e repercutem
indiretamente nela.

S&o, contudo, o trabalho de John W. Kingdon a respeito do modelo de
Multiplos Fluxos e o dos professores norte-americanos Frank R. Baugartner e Bryan
D. Jones, sustentando a teoria do equilibrio Pontuado, os que mais se destacam na
teoria da montagem da agenda. No modelo de Mdltiplos Fluxos, Kingdon reconhece
a atuacao de trés fluxos sobre a atencédo dos tomadores de decisdo, o que explicaria
por que algumas questdes séo consideradas na agenda e outras, ndo (BIRKLAND,
2007).

Sela (2017), citando Kingdon, explica que, o primeiro fluxo € o dos problemas
(problemstream), pelo qual um assunto é reconhecido como tal e ganha a atencao
dos atores, ingressando na agenda. Isso se d& por trés meios: divulgacdo ou
conhecimento de indicadores, que informam a existéncia de fato cuja magnitude é
tdo grande que exige a tomada de providéncias; a ocorréncia de eventos, crises e
simbolos de alta visibilidade e forte capacidade de mobilizagdo (por exemplo, um
grave desastre); e feedback, isto €, o monitoramento e avaliacdo de programas
governamentais implementados que também tém o poder de atrair a atencdo dos
formuladores de politicas.

Um detalhe importante € que néo basta o problema vir a ser conhecido por
indicadores, evento, crise e simbolo ou feedback. E imprescindivel que ele seja
passivel de intervencdo pelo governo, ou seja, deve haver a possibilidade concreta
de que uma atuacéo possa ser levada a cabo para resolvé-lo.

O segundo fluxo é o das politicas (policystream), que enfoca as alternativas e
ideias de solugBes disponiveis para os problemas. Estas nascem de comunidades
de politicas (policycommunities) e ficam dormentes em uma espécie de “bolsdo de
ideias”, que Kingdon chama de “caldo primordial de politicas” (policyprimevalsoup),
uma comparacéo importada dos estudos da Biologia sobre a origem da vida. As que
estdo nesse “caldo” sao disputadas pelos atores, para integrar uma lista restrita de
propostas por meio da estratégia de constru¢cdo de um consenso por persuasao e

negociagcado. Sobrevivem aquelas que forem mais viaveis tecnicamente, mais bem
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aceitas pelo publico, que representem os valores comuns da sociedade e tenham
um melhor custo-beneficio (KINGDON, 1995).

O terceiro e ultimo fluxo é o politico (politicsstream), que incorpora as
coalizbes e o0s processos de barganha entre elas. Os fatores importantes nele séo o
clima ou humor nacional (comunh&o temporaria de interesses entre individuos de
uma sociedade), as forcas politicas organizadas (grupos de pressdo a favor ou
contra certas questfes) e as mudancas dentro do proprio governo (mudancas em
pessoal, chefias, modo de gestdo, estrutura burocratica, entre outros), os quais
podem estimular ou bloquear a entrada e/ou permanéncia de temas na agenda
(KINGDON, 1995).

Os fluxos seguem roteiros proprios e independentes. Em todos eles, os atores
estdo permanentemente tentando construir consenso por meios diversos, que vao
desde o lobby até a coercédo. Kingdon sustenta, contudo, que os fluxos podem
ocasionalmente convergir e quando isso ocorre, abre-se uma janela de oportunidade
(windowofopportunity), para a inclusdo de questdes e mudanca da agenda
(KINGDON, 1995).

O modelo de Kingdon costuma ser criticado por fazer a montagem da agenda
a ater-se excessivamente a eventos imprevisiveis, ignorando a inércia e a mudanca
inerentes ao proprio sistema politico-administrativo. A teoria do Equilibrio Pontuado,
por sua vez, observa a formacdo da agenda pela 6tica da estabilidade e da
mudanca, a partir da no¢do de “monopdlio politico”, subsistema em que atores,
ideias e instituicdes se articulam em torno da preservagdo do status quo das
politicas. O oposto deste € 0 “subsistema competitivo”, em que novas ideias
conseguem adentrar nos debates, encontram atores e instituicdes receptivas e
forcam a mudanca do status quo (HOWLETT et al., 2013).

Sousa (2016), citando Baumgartner e Jones, autores da teoria, explica que
periodos em que os problemas permanecem muito estaveis (e, por isso, as
mudancas que se verificam acontecem muito lentamente) alternam-se com periodos
de ruptura, em que novas questdes ascendem ou velhas sao redefinidas. As longas
fases de estabilidade s&o pontuadas por mudancas rapidas, por causa de um
feedback positivo, mecanismo em que alguns temas crescem de importancia e
atraem outros em efeito bola de neve, a semelhanca do que Kingdon descreve a

respeito da difusdo de ideias nas comunidades de politicas.
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A estabilidade e a mudanca estdo relacionadas ao contexto institucional, em
gue uma dada questdo é definida. Se o contexto é de subsistemas compostos por
comunidades de especialistas, as mudancas tendem a ser lentas e incrementais até
gue, uma questdo seja capaz de romper com suas fronteiras e chegar ao
conhecimento do macrossistema das liderancas politicas. Nesse caso, tem-se um
momento critico, propenso a mudanca, porque desperta a atengdo dos tomadores
de decisbes, que pontua o equilibrio com a introdugdo de novas ideias
(BAUMGARTNER; JONES, 1993).

Baumgartner e Jones criam o conceito de policyimages, imagens que
informam uma dada politica publica, orientando-a. Um governo atentara para um
problema, se uma imagem for capaz de conecta-lo a uma solucéo possivel. Quanto
mais técnica for a imagem criada, mais 0s especialistas tenderdo a dominar o
processo decisorio; se, ao contrario, a imagem for de natureza social, com
implicagbes éticas, outros atores de natureza mais diversificada tenderdo a
participar. Em outras palavras, havendo a conjungdo de novas imagens com um
subsistema competitivo, é possivel uma mudanca que altere a agenda (HOWLET et
al., 2013).

Em todos os modelos de formacdo da agenda, o papel dos atores, 0s
elementos humanos com capacidade de influenciar o processo, € central. Estes, por
sua vez, ndo atuam no vacuo, mas se sujeitam a fatores simbdlicos, institucionais e
culturais como as ideias, 0 contexto e a arena politica. A partir desses
determinantes, eles incentivam a subida de uma questdo, para o topo das
prioridades da lista ou pressionam pela ado¢éo de uma alternativa especifica. Agem
ainda bloqueando temas, vetando-os ou criando obstaculos, que os impecam de
serem considerados pelos tomadores de decisao.

Birkland (2007) identifica trés possibilidades de exercicio do poder politico
pelos atores, no processo de definicdo da agenda. A primeira corresponde a tomada
de decisdo por um ator que afete outro mesmo contra a vontade deste. Uma
segunda forma € o bloqueio de interesses de um ator por outro, isto €, um ator
exerce poder de veto quanto a entrada de um interesse do outro na lista de

prioridades. A terceira forma é um ator subjugar completamente o outro, de tal
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maneira que se mantém totalmente submisso e sem nenhuma capacidade de
influéncia®.

Resta aqui identificar quem sao esses atores. Sela (2017), novamente citando
Kingdon, menciona que eles se dividem em governamentais (ligados a maquina
publica, como o0s politicos eleitos, servidores de carreira e servidores
comissionados), ndo-governamentais (nédo ligados a ela, como os partidos politicos,
grupos de pressdo, imprensa e academia), visiveis (que recebem muita atencao,
como Chefes de Estado e de Governo, parlamentares, midia e partidos) e néo
visiveis (com baixa exposi¢do, como académicos e burocratas).

Sela (2017) ainda arrola nove categorias de atores, que seriam os de principal
influéncia na agenda: a alta administragdo (basicamente o presidente, seus
assessores e individuos indicados por ele em cargos de dire¢do); o Poder Legislativo
(senadores, deputados e sua assessoria); servidores de carreira e comissionados;
midia e partidos politicos; grupos de interesse e outros agrupamentos nao
governamentais e nédo visiveis similares; thinktanks (académicos, pesquisadores e
consultores); organismos internacionais; comunidades epistémicas (cientistas,
académicos e profissionais especializados em geral, de natureza né&o
governamental, que orientam as politicas com base em seus conhecimentos); e
empreendedores de politicas (termo cunhado por Kingdons para designar
especialistas em uma dada questdo, de grande habilidade negociadora e bem
posicionados politicamente e que, por tais condigbes, conseguem fazer a ponte
entre problemas, solucdes e forcas politicas, amarrando-as com as propostas em
j0go).

O poder néo esta uniformemente distribuido entre tais atores e, por isso, eles
fazem articulagbes. Grupos mais fracos tendem a se associar a outros mais fortes,
formando coalizbes com base em crencas comuns a respeito de um tema em
particular, de modo a tornar suas demandas mais visiveis e aumentar as chances de
atrair a atencdo dos formuladores de politicas publicas e, assim, mudar a agenda.

Tais coalizdes sdo dinamicas e podem ser desfeitas e refeitas conforme as questdes

% Os casos das politicas publicas para a infancia em que os menores pouco ou nada sédo capazes e
opinar, da oposi¢do as politicas ambientais feitas pelo setor industrial nos anos 60 e 70 e dos
empregados diante dos patrdes em sociedades em que ndo ha direitos trabalhistas consagrados
ilustram, respectivamente, a primeira, segunda e terceira possibilidades de exercicio do poder
politico.
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entrem e saiam da agenda ou novos temas ascendam no contexto (BIRKLAND,
2007).

Sendo incontestavel a centralidade dos atores, a forma pela qual eles
participam da montagem da agenda e a intensidade dessa participacdo, sdo
igualmente imprescindiveis para compreender o processo. Em outras palavras, a
participagdo popular é fator que importa — e muito — na constru¢do de agendas de
politicas publicas.

Resta, agora, tentar esclarecer as diversas vias pelas quais a participacao
popular, em especial aquela exercida por meio de instituicbes participativas,
consegue influir na montagem da agenda de politicas publicas.

Um impacto provavel é que as IPs induzem mudanca, no modo pelo qual os
agentes publicos entendem a natureza das publicissues e avaliam o0s custos e
beneficios das possiveis solu¢des. Outro, € que elas abram espaco para o ingresso
de novos temas na agenda e para chamar a atencdo, para outros interesses e
opinibes que nao conseguiram ser canalizados pela via eleitoral regular
(POGREBINSCHI; SAMUELS, 2012). Também € possivel que o modo como, as
coalizbes de atores se formem e se articulem e qual a estratégia competitiva deles
para fazer um assunto ascender na agenda, mude conforme varie o grau de
participacéo popular.

Como se V&, diversos sdo os possiveis efeitos da participagdo popular na
montagem da agenda das politicas publicas. Nos proximos capitulos, este estudo
buscara verificar empiricamente, quais sdo esses efeitos no caso particular da

politica consular brasileira de assisténcia social a emigracao LGBT.
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4 PARTICIPACAO POPULAR NA MONTAGEM DA AGENDA DA POLITICA
DE ASSISTENCIA CONSULAR AO EMIGRANTE LGBT A LUZ DO DECRETO
7.214/2010

4.1 ANALISE DA DOCUMENTACAO OFICIAL DO MINISTERIO DAS RELA-
COES EXTERIORES SOBRE A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL AO EMI-
GRANTE LGBT E O DECRETO 7.214/2010

Como mencionado anteriormente, este trabalho tem a preocupacdo de
descrever o efeito da participacéo popular, sobre a montagem da agenda da politica
de assisténcia consular ao emigrado LGBT. Para tanto, toma como ponto de partida
as instituicdes participativas instituidas pelo Decreto 7.214/2010 e enfoca os efeitos
destas sobre aquele processo.

Este capitulo procura, identificar empiricamente os efeitos dessas IPs na
montagem da politica publica em tela,apresentando e discutindo os resultados da
analise quantitativa e qualitativa, dos dados obtidos narevisdo da documentacdo
oficial pertinente do Ministério das Relacdes Exteriores. Esta € a fonte primaria, cuja
investigagdo permite explicitar a relagdo entre as instituicdes participativas do
Decreto 7.214/2010 e a construcdo da agenda relativa a questdo LGBT. Possibilita
também tracar uma radiografia de como o Itamaraty veio cuidando do assunto antes
e depois da publicacdo daquele normativo.

Conformeexplicado no primeiro capitulo desta dissertacéo, tal investigacao €
feita por meio de pesquisa no sistema eletrbnico “Intradocs”. Para tanto, foram
definidas nele as seguintes palavras como termos de busca: "LGBT", "homoafetivo",
"orientacdo sexual’, "diversidade sexual’, "gay", "lésbica", "homossexuais" e
"homofobia”. Elas foram procuradas em todos os tipos de expedientes, enviados
para e recebidos de toda a rede de postos, no periodo de 1 de janeiro de 2003 a 31
de dezembro de 2015.

Tais termos geraram 898 resultados, dos quais 740 telegramas, 145
despachos telegraficos e apenas 13 circulares telegraficas®. A maior parte deles

tem natureza ostensiva (742 documentos ou 82,8% do total), mas uma minoria, tem

A listagem dos resultados gerados na pesquisa eletrénica relacionando tipo de expediente, nimero
e data, pode ser consultada no Anexo IV desta dissertacao.
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carater sigiloso (99 reservados e 57 secretos, correspondentes a, respectivamente,
10,9% e 6,3% do total)*.

Por forca da Lei de Acesso a Informacéo (lei 12.527/2011), somente pode ser
analisado o contetdo dos ostensivos. Os reservados e secretos, contudo, podem ser
considerados para efeitos meramente estatisticos, desde que o conteido nao seja

revelado.

Tabela 1- Quantidade de expedientes ostensivos com alguma menc¢éo a termo relativo a tematica
LGBT, obtidos a partir de pesquisa no sistema “Intradocs” por ano.

ANO 03 /04|05 06|07 {08 09|10 |11 |12 |13 |14 |15
NUMERO DE 21 (28|10 |11 |20 |27 |43 |46 |69 |62 | 137|176 |92
EXPEDIENTES
OSTENSIVOS

Uma estratégia metodolégica adequada, para entender o real impacto da
participagdo popular introduzida pelo Decreto 7.214/2010 é fazer a comparacdo do
status quo da questédo da protegédo consular de nacionais LGBT emigrados, antes e
depois da publicacdo daquele diploma legal. Isso requer separar tanto os dados
guantitativos(casodos numeros acima), quanto o0s qualitativos(que seréo
apresentados em seguida), segundo o momento a que pertencem (2003-2009 ou
2010-2015) e coteja-los entre si e com indicadores gerais de todo o periodo 2003-
2015.

Assim, no que diz respeito aos totais numéricos de expedientes identificados
na busca realizada no sistema Intradocs, verificou-se que, em 8 anos, entre 2003 a
2009, haviam sido recebidos ou expedidos 200 despachos telegréaficos, telegramas
ou circulares telegréficas, com alguma mencdo a termo relativo a tematica LGBT.
Esse numero, porém, saltou para 698 entre 2010 e 2015, ou seja, mais do que

triplicou em 5 anos.

36Expedientes reservados sdo aqueles cujo sigilo tem duracdo maxima de 5 anos, a partir da data da
producédo; os secretos tém prazo de sigilo maximo de 15. A lei prevé ainda o grau ultrassecreto, com
prazo maximo de 25 anos de sigilo, prorrogaveis por mais 25 anos. Nenhum documento desse ultimo
tipo foi gerado como resultado da busca no Intradocs. Para definir o grau de sigilo, esta pesquisa
comparou a data de producdo do documento a data de referéncia de 31 de dezembro de 2016.
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Figura 1: Evolucdo do total de expedientes telegraficos enviados e recebidos pelo Ministério das
Relacdes Exteriores, com algum tipo de mencao a tematica LGBT entre 2003 e 2015.
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Essa evolugdo temporal de quantitativos de documentos trocados entre o
Itamaraty e as representagfes diplométicas brasileiras (Embaixadas, Reparticbes
consulares e Delegagbes junto a organismos internacionais/Escritorios de
representacéo), aponta para uma correlacdo positiva entre a publicacdo do Decreto
7.214, em 2010, e um aumento da atencdo do 6rgédo a questdo da diaspora LGBT
desde entdo.

Embora o crescimento nédo tenha sido linear, mas oscilado ao longo do
periodo, alternando picos, como no ano de 2004 e entre 2010 e 214, e quedas,
como entre 2005 e 2007 e no ano 2015, a aceleracdo na tendéncia ascendente a
partir de 2010, confirma um aumento da atencéo do 6rgdo a questao.

Nesse sentido, é digno de nota o acentuado desvio para baixo na curva do
grafico da figura 1 no ano de 2015, que deve ser atribuido a um crescimento
aberrante nos totais da documentacao produzida nos anos de 2013 e 2014. Isso se
explica por uma acentuacdo no ativismo politico do Brasil no plano multilateral, o que
inflacionou aqueles numeros. Houve, em 2013, uma grande intensificacdo na
atuacao diplomatica brasileira, junto ao Conselho de Direitos Humanos das Nacgdes
Unidas, em razéo do protagonismo assumido pelo Pais na defesa dos direitos das
pessoas LGBT, e junto a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), ambito em

gue conseguiu aprovar uma resolucdo sobre orientacdo sexual, identidade e
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expressao de género a partir de proposta propria. Além disso, o Brasil realizou, em
Brasilia, um seminario regional sobre orientacéo sexual e identidade de género.

Em 2014, merecem menc¢dao a participacéo brasileira na Ill Conferéncia Global
de Doadores sobre Direitos Humanos de Pessoas LGBT em Washington, a adogé&o
do projeto de resolucdo “Direitos humanos, orientacdo sexual e identidade de
género”, proposto pelo Brasil, Chile Coldmbia e Uruguai na 272 Sess&do do Conselho
de Direitos Humanos das Nac¢bes Unidas, a publicacdo de uma edicdo especial do
periodico “Mundo Afora”, sobre a tematica dos Direitos Humanos de pessoas LGBT
(que, para ser montada, contou com subsidios enviados por diversas missdes
diplomaticasbrasileiras) e a preparacao da | Conferéncia sobre Questdes de Género
na Imigracao Brasileira (que também foi subsidiada, pelas contribuicbes dos diversos
Conselhos de Cidadaos/Cidadania espalhados pelo mundo).

Tal cenario atipicamente ativo dapolitica externa multilateral,nesses dois anos
refletiu-se no total das comunicac¢des do Itamaraty. Houve um crescimento de 120%
no numero de expedientes de 2013 em relagdo a 2012 e de 184% no montante de
2014 em relagéo a 2012 (o que representa um incremento de 28,5% em relagéo ao
ano anterior). Tais valores, por isso, devem ser interpretados como outliers e, ao nao
se repetirem na mesma magnitude em 2015, explicam a oscilacdo do periodo 2013-
2015.

A distribuicdo histérica do numero de expedientes por tipo de representacao
diplomatica, corrobora o crescimento relativo acentuado, verificado a partir de 2010.
As missdes que mais enviaram e receberam expedientes com alguma mencao ao
assunto foram as Embaixadas (416 documentos), seguido pelas Delegacdes junto a
organismos internacionais (331 documentos) e pelos Consulados brasileiros (138

documentos)®’.

¥Na andlise destes numeros, deve ser levado em conta o fato de gue na maioria dos postos, as
atividades consulares sdo feitas por setor proprio das Embaixadas e, ndo, por Consulados
independentes.N&ao estdo contabilizadas aqui as 13 circulares telegraficas identificadas na pesquisa.
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Figura 2: Distribuicdo por tipo de misséo diploméatica dos expedientes telegraficos enviados e
recebidos pelo Ministério das Rela¢des Exteriores, com algum tipo de menc¢éo a tematica LGBT ao
longo do periodo de 2003 a 2015.
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A pesquisa constatou, que o tema LGBT foi mais abordado pelos postos
diplomaticos na Europa (392 documentos) e na América do Norte (212 documentos)
do que seus homélogos na Africa (44 documentos), América Latina (145
documentos) e Asia, Oriente Médio e Oceania (92 documentos)*®. Isso revela que o
assunto étipicamente ocidental, sendo estranho a agenda de paises orientais.

Com relacdo aos descritores de assunto dos documentos gerados na busca
por palavras-chave, relativas a questdo LGBT, foram encontrados24 diferentes
tipos.Com a finalidade de facilitar a analise dos dados, estes foram divididos em trés
naturezas, quanto ao tipo de assunto a que se referem: politicos; consulares e
outros. Em seguida, os totais de expedientes foram distribuidos por tipo de descritor,
pornatureza do assunto e por ano do periodo estipulado (2003 a 2015) e os totais
contabilizados. O resultado encontra-se consignado no Quadro A, que consta do
Anexo | deste trabalho.

Partindo dos dados do Quadro A, pode-se comparar a evolugao, ao longo do
tempo, do nimero de expedientes trocados com alguma mencéo a termo relativo a

tematica LGBT, considerando cada uma das 3 naturezas da abordagem do assunto

*Nao foram contabilizadas aqui as 13 circulares telegréaficas identificadas na pesquisa porque estas
sdo remetidas a multiplos postos em diferentes continentes ao mesmo tempo.



56

antes e depois da publicacdo do Decreto 7.214. E perceptivel a mesma correlacéo
positiva desta com um ganho de destaque da abordagem consular, relativamente as

demais abordagens dadas, especialmente ap6s 2010:

Figura 3: Evolugéo da forma com que o tema LGBT veio sendo tratado nas comunicacdes telegréaficas
do Itamaraty entre 2003 e 2015.
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O comparativo entre o0s totais contabilizados em cada tipo de
abordagem,demonstra uma inflexdo na direcdo de um ganho de importancia da
abordagem consular, ap6s a publicacdo do Decreto 7.214% . Embora nos dois
periodos a maioria absoluta dos documentos tenha tratado a tematica LGBT, como
uma questdo de natureza politica, percebe-se que, apdés 2010, esta forma de
tratamentocomeca a perder importancia relativa, diante de uma ascensdo mais

acentuada do tratamento consular.

%0 grafico acima esta reapresentado em termos numéricos no Anexo |, abaixo do Quadro A.
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Tabela 2- Crescimento no nimero de expedientes considerando a forma de abordagem da questao
LGBT antes e depois de 2010.

Como o tema | Total no periodo | Total no periodo | Crescimento na
LGBT estava | de 2003a 2009 e | de 2010 a 2015 e | comparacao
abordado nos | percentual percentual entre os dois
expedientes relativo relativo periodos
Assuntopolitico 185 expedientes | 483 expedientes 260%
(88%) (70,5%)
Assuntoconsular 22 expedientes 182 expedientes 827%
(10%) (26,5%)
Outros 4 expedientes 20 expedientes 500%
(2%) (3%)

Verificou-se que a média anual do niumero de expedientes obtidos na busca
eletrbnica no sistema do MRE, trocados no periodo de 2003 a 2015 e classificados
como assunto de natureza politica, foi de aproximadamente 51 documentos. Se
observado apenas o periodo anterior a publicacdo do Decreto (2003 a 2009), tem-se
uma média de cerca de 25 documentos/ano; jA o periodo posterior (2010 a 2015)
apresentou uma média aproximada de 80 documentos/ano.

No caso dos expedientes classificados como assuntos de natureza consular,
a média por ano entre 2003 e 2015 foi de cerca de 15 documentos ao ano.
Observando os periodos pré e pos Decreto (antes e depois de 2010, inclusive), tém-
se, respectivamente, médias em valor aproximado de 3 e 30 documentos/ano.

Em relacdo a documentacéo resultante da pesquisa eletrbnica, classificada
como assuntos de outras naturezas, a média anual aproximada de todo o periodo
2003-2015, dos anos que antecederam a publicagdo do Decreto e dos que a
sucederam foi de, respectivamente, 2, menos de 1 e 3 documentos/ano.

O resultado quantitativo da pesquisa eletrbnica por descritor de assunto
revela, portanto, que o Itamaraty encarou o problema da protecdo da populacdo
LGBT ao longo de todo o periodo, como uma questdo politica, majoritariamente
relacionada a tematica dos Direitos Humanos. Outras formas de abordagem politica
do assuntobastante recorrentes, foram o acompanhamento do tratamento dado a

tematica LGBT na politica interna de outros paises e os relatos de como outros
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paises e organizacoes internacionais, estavam lidando internacionalmente com esse
tema.

No caso da abordagem consular, foram identificadas trés vertentes tematicas
especificas: em primeiro lugar, relatos e tomadas de providéncias no ambito estrito
da assisténcia consular, seguida pela classificacdo “comunidades brasileiras no
exterior” e, por fim, relatos e providéncias sobre vistos.

A primeira vertente € aquela que efetivamente, se refere a alguma forma de
ajuda concreta dada a brasileiro LGBT em dificuldade ou pessoa a ele ligada (por
exemplo, apoio psicossocial por psicélogo/assistente social ou assessoria juridica
prestada por advogado). A segunda liga-se a atuacdo dos Conselhos de Cidadaos,
ao Conselho de Representantes Brasileiros ou as Conferéncias Brasileiros no
Mundo, sendo assim 0s que mais dizem respeito a participagcdo popular
propriamente dita. A terceira vincula-se a concessao de vistos a cidaddo LGBT,
companheiro ou outro membro da familia.

As demais abordagens dizem respeito a outros assuntos bem variados,
especificos como a cooperacdo em programas de HIV/AIDS, realizacdo de
campeonato internacional de jogos esportivos para promocao dos direitos LGBT,
realizacdo de festivais artisticos internacionais para promoc¢ao dos direitos LGBT,
preparacdo de publicacdes sobre a situacao internacional da questdo LGBT, entre
outros.

Em todas as abordagens, é notavel um aumento consistente na troca de
comunicacodes a respeito da questdo LGBT a partir de 2010. No entanto, aquele ano
se revela um marco, em especial para o enfoque consular, que passa a registrar
crescimento diferenciado nas trés vertentes tematicas identificadas na busca. Isso
significa que, realmente, houve, naquele momento, uma inflexdo no sentido de o
problema passar a atrair mais a atencao da area consular do MRE.

De fato, no caso da assisténcia consular, o periodo 2003-2009 contabilizou
apenas 16 expedientes (média de 2 documentos por ano), ao passo que, no periodo
pos-Decreto, foram trocados 144 documentos (média de 24 documentos ao ano). No
caso do descritor “comunidades brasileiras no exterior’, sequer houve
correspondéncia oficial enviada ou recebida antes de 2010. Quanto aos vistos,
foram trocadas apenas uma comunicacdo em 2006 e outra em 2008 — todos o0s

demais 10 documentos sdo do periodo posterior a publicacdo do Decreto 7.214.
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Todosesses dados quantitativos, sugerem fortemente a existéncia de uma

relacido entre a publicacdo do Decreto 7.214 e uma maior insercido de questoes

ligadas a temética LGBT na agenda consular. Epreciso, agora, confirma-lapor meio

da andlise qualitativa da documentacdo obtida na pesquisa no sistema Intradocs.
Esta consiste em identificar os conteudos dos temas concretos de que o 0rgao
oficialmente se ocupou no periodo e, nesse sentido, € um modo de descrever a
parte da agenda institucional do Itamaraty em que, de alguma maneira, foi
incorporada a questdao da defesa dos direitos da populagdo LGBT (incluindo os
emigrados).

Para tanto, estéo listados, no Quadro B do Anexo Il, resumos descritivos dos
assuntos dos expedientes encontrados na busca eletrénica. Eles estdo divididos por
natureza do tema e com a especificacdo dos anos, em que apareceram nas
comunicacoes telegraficas do MRE.

Embora essa listagem dos assuntos do Quadro B sejam, por si, capazes de
delinear a maior parte da agenda da politica consular que interessa a este trabalho,
a plena compreensédo de como a participagdo popular interfere na montagem da
agenda da politica consular, para a diaspora LGBT exige que sejam investigados
também o conteudo dos documentos,referentes as IPs estabelecidas pelo Decreto
7.214/2010, particularmente as atas dos processos conferencistas.

Os aportes especificos para a questdo da emigracdo LGBT provenientes
dessas IPs, notadamente as cinco Conferéncias Brasileiros no Mundo e a |
Conferéncia sobre Questbes de Género na Imigracdo Brasileira, completam o
panorama geral da agenda da politica publica consular, para essa populacéo vigente
no periodo deste estudo. Eles estdo resumidos no Quadro C, no Anexo lll desta
dissertagao.

Chama a atencédo nessa listagem do Quadro C, extraida da Ata Consolidada
de Reivindicagbes da Comunidade Brasileira e Prestacdo de Contas e dos
Documentos de Base da | Conferéncia sobre Questdes de Género na Imigracéo
Brasileira, a intensa participagdo popular que impulsionou a inclusdo dos temas na
agenda consular.

O CRBE, por exemplo, foi corresponsavel pela propositura de todas as
demandas presentes nas atas das cinco CBM, exceto naquelas a¢des previstas no
item “Expansdo da rede de apoio social no exterior e aos retornados”, que se

originaram por iniciativa do Itamaraty em conjunto com outros 0Orgdos da
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Administragdo Federal. Os Conselhos de Cidadaos/Cidadania, por sua vez, tiveram
a autoria principal das demandas referentes a emigracdo LGBT agendadas na |
Conferéncia sobre Questdes de Género na Imigracédo Brasileira (MRE, 2011; MRE,
2015).

N&o se requer mais queum rapido sobrevoo por essa agenda, para atestar
gue realmente ha dois momentos distintos no que tange ao ingresso de temas
relativos a assisténcia consular e insercdo social da emigracdo LGBT. Tais
momentos estdo bem demarcados pela publicagéo do Decreto 7.214/2010.

Com efeito, o contetdo dos telegramas e despachos no periodo 2003 a 2009
€ predominantemente marcado, por relatos da atuacdo brasileira em defesa dos
Direitos Humanos das pessoas LGBT em foros multilaterais como nas Nacbes
Unidas e OEA, incluindo o apoio a ONGs nacionais atuantes nesse terreno e com
presenca em tais organismos. Além disso, verifica-se um constante
acompanhamento, tanto da situacdo da questdo nas politicas interna e externa de
outros paises, quanto da repercussao internacional das politicas brasileiras em prol
desse segmento.

H&, nesse periodo, pouquissimas comunicac¢des oficiais de natureza consular:
basicamente narrativas de prestacdo de servico de assisténcia psicossocial ou
orientacdo juridica e informagéo sobre concesséao de visto a brasileiros LGBT ou

familiar/amigo.Qu__seja, percebem-se poucos _expedientes sobre assuntos

tipicamente consulares e os temas abordados sdo pouco diversificados. Quase tudo

0 gue se transmitiu teve natureza estritamente politica, indicando também que o

MRE naointerpretava a guestdo da inclusdo social LGBT como problema que

poderia sertratado pela via do servico consular, mas unicamente como tema de

Direitos Humanos.

Embora os numeros e dados qualitativos sugiram, que essa interpretacao
tenha se mantido forte no periodo pés-publicacédo do Decreto 7.214, ela deixou de
imperar de maneira absoluta, a partir da incluséo da ideia de que, sim, haveria uma
necessidade real de a diaspora LGBT ser atendida consularmente, a exemplo
deoutros segmentos vulneraveis da comunidade brasileira emigrada, como mulheres
e menores.

Assim, enquanto o tratamento politico do assunto permaneceu, a grosso
modo, em estado de estabilidade, o tratamento consular expandiu-se na agenda,

alterando-a. Provadisso foi a proliferagdo numeérica de documentos a respeito de
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providéncias consulares, para assisténcia e inclusao sociais de emigrados LGBT e
uma forte diversificagdo dos seus conteudos. Foram identificados desde relatos de
gestdes junto a autoridades policiais locais, propondo medidas de cooperagcdo no
combate ao trafico de pessoas no ambito da comunidade LGBT emigrada, passando
pela divulgagéo de informagdes a respeito da publicagdo, no link “Alertas a viajantes”
do Portal Consular, de avisos sobre homofobia e riscos a viajantes e emigrantes
LGBT em determinados paises estrangeiros, até o envio de subsidios para eventos
internacionais envolvendo a tematica LGBT40.

Sao, entretanto, os resultados dos processos conferencistas e a atuagéo dos
Conselhos de Cidadaos e do Conselho de Representantes Brasileiros no Exterior os
maiores indicadores, de que o periodo 2010-2015 realmente representou uma
inflexdo na forma como o Itamaraty passou a observar a questdo da prote¢do dos
nacionais LGBT emigrados. A Ata Consolidada das trés primeiras CBM traz duas
demandas contendo, ao todo, cinco propostas de acao voltadas a essa populacéo,
as quais foram acrescidas outras trés acfes nas quarta e quinta edi¢cdes do evento.

O principal desdobramento das CBM, porém, foi a realizacédo da | Conferéncia
sobre Questdes de Género na Imigracao Brasileira, em Brasilia. Aléem de Conselhos
de Cidadaos de nove paises terem apresentados subsidios proprios, ela contou com
uma mesa especifica, para debater a situacdo da comunidade LGBT no exterior, a
qgual apresentou quatro propostas cal¢cadas em relatos concretos de representantes
da didspora4l.

Todas as contribuicdes das diferentes Conferéncias, passaram a integrar a
agenda da politica consular, demonstrando a capacidade de influéncia da
participagcédo popular. Antes da publicagédo do Decreto 7.214, o que se verificava era
basicamente uma atuagdo insulada da burocracia do Itamaraty no sentido de
defender em organismos multilaterais os Direitos Humanos das pessoas LGBT, sem
distinguir entre brasileiros e estrangeiros, emigrados e residentes no Brasil. A
guestdo era vista como unicamente politica e pouco se tinha em termos de
assisténcia consular para essa populacdo. Quase tudo era decidido intramuros,
burocraticamente, havendo concentragdo decisoria na esfera governamental e baixo

envolvimento da sociedade civil.

“9Vide o Quadro B para o detalhamento dos contelddos apurados na pesquisa empirica.
“! Vide o Quadro C para o detalhamento dos contelidos apurados na pesquisa empirica.
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A partir do Decreto, outros atores governamentais, como a Defensoria Publica
e o Parlamento, e privados, como os representantes das comunidades brasileiras no
exterior, passaram a ter vez e voz, e novas demandas e linhas de acao foram
incorporadas a partir do didlogo e da colaboracdo entre eles. Nesse sentido, o
procedimento também passou a ser menos unilateral e mais negociado com a
sociedade, considerando uma logica de rede em que 0 CONsenso necessario para
montar a agenda ndo poderia ser imposto de governo para a sociedade, mas
construido a partir da oitiva dos interessados diretos na politica.

O fato de que os temas da agenda institucional consular no periodo pos-
Decreto passaram a ser incorporados “de baixo para cima”, isto é, captados
diretamente da comunidade emigrada por meio da participacdo popular, em contrario
de serem ditados pelo governo “de cima para baixo”, como se fazia até entéo,
comprovam que houve mudanca no procedimentousadopelo Itamaraty, para montar
sua agenda da politica consular. Este, pelas caracteristicas acima, passou a ter
caracteristicas de uma governanca participativa, afastando-se de antigas praticas da

Nova Gestéo Publica.

4.2 INTERPRETACAO DOS RESULTADOS DA PESQUISA DOCUMENTAL.

Diante dosresultados acima, € inegavel que houve um aumento da
participagdo popular na montagem da agenda consular entre 2003 e 2015. Por sua
vez, tal crescimento no numero e na diversidade de atores e temas reverteu-se
emmais representatividade no processo, democratizando-o.

O aumento de representatividade é uma decorréncia légica do crescimento da
participacdo popular em qualquer etapa do ciclo das politicas publicas. A
representacdo é o ato de tornar presentes aqueles que estdo ausentes, falando-se
ou agindo-se em nome destes, um processo que implica, muitas vezes, reunir
vontades divergentes em uma so6 voz (RIBEIRO, 2015).

As instituicdes participativas, por sua vez, sGo mecanismos pelos quais a voz
Unica do(s) representante(s), consegue ser formada com maior convergéncia entre
as vontades dos representados. Segundo Wampler (2011b), nos debates levados a
cabo dentro das IPs, mais cidadados conseguem se fazer ouvir e mais consenso
pode ser gerado. Quanto mais participacdo se tem nessas esferas, mais lacos de

solidariedade sao formados entre aqueles que vivem dilemas comuns, estimulando a
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gue estesforjem aliancas significativas e fortes o bastante para pressionar o0s
agentes estatais.

Auvritzer (2013), por sua vez, lembra que essa presséo reforga a tradicional
representacdo realizada pelos partidos politicos, na arena deliberativaclassica da
democracia representativa. Sendo espacos de intermediacdo entre as massas e a
elite, as IPs configuram uma forma de representacdo complementar aquela
promovida pelo sistema partidario formal. Quanto mais participacdo, mais elos entre
atores governamentais e nao governamentais sado formados e mais estes
conseguem sefazer escutar e interferir na elaboracdo e execucédo das politicas
publicas. Em outras palavras, maior sua representatividade (WAMPLER, 2011b).

O acréscimo de representatividade oriundo da maior participacdo popular
proporcionada por IPs ja havia sido detectado em outros estudos. Pogrebinschi
(2013), por exemplo, ao analisar as conferéncias nacionais para grupos minoritarios
da primeira década deste século, demonstrou que, a participacdo destes em
IPsfavoreceu sua representacdo em instituicbes politicas majoritarias como o
Executivo, ao tornar seus interesses mais bem representados nelas.

Considerando-se esse aumento de representatividade causadopela maior
participagdo popular, apurada empiricamente neste estudo de caso, ha que se testar
como isso influiu na constru¢do da agenda consular.Para tanto, pode-se recorrer a
aplicacdo dos modelos e teorias apresentados no terceiro capitulo deste trabalho.

Pelo modelo de Cobb e Elder (1971), a implementacdo de politicas inclusivas
e antidiscriminatoriaspara a populacdo LGBT no ambito nacional, somada a
participacdo popular introduzida pelo Decreto 7.214/2010, aumentaram a amplitude,
a sensibilidade social e o apelo simbdlico do tema. As ideias a ele
subjacentesconseguiram chamar a atencédo dos tomadores de decisédo e ingressar
na agenda consular, porque ascenderam em um ambiente politico cujo poder estava
nas maos do PT, partido cujo programa de governo era fortemente lastreado na
defesa de direitos sociais, em particular os das minorias.

Pela teoria dos “4 Ps” (ZAHARIADIS, 2017), a evolucdo da agenda
transversal da populacdo LGBT no Brasil, apresentada no segundo capitulo deste
trabalho, revelou que houve mudanca na percepc¢ao do assunto, com a consagracao
de varias politicas inclusivas e de combate a discriminacdo e a homofobia. A essa

mudancga de percepc¢do associou-se uma alteracdo nas relagbes de poder, a partir
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da boa receptividade do governo petista a propostas de defesa de direitos sociais de
minorias.

A esses dois “Ps” (percepcao e poder), as instituicbes participativas do
Decreto 7.214/2010 agregaram um aumento da proximidade e da poténcia, ao trazer
para o seio do processo os interesses dos emigrados LGBT, pela participacéo direta
desse grupo. A conjuncdo dos quatro fatores, por sua vez, fez com que o tema da
protecdo e inclusdo social da didspora LGBT ganhasse a atencdo governamental
necessaria e adentrasse a agenda da politica consular.

No caso do Modelos dos Multiplos Fluxos (KINGDON, 1995), a confluéncia
dos trés fluxos levou a abertura de uma janela de oportunidade, permitindo que a
guestdo da assisténcia social aos emigrados LGBT entrasse na agenda consular.

As politicas de protecdo dos direitos LGBT implantadas no Brasil, por sua
forte simbologia e visibilidade a época, direcionaram o fluxo dos problemas no
mesmo sentido do fluxo politico, em que o0 governo petista sustentava um humor
nacional favoravel. Ademais, ocorriam mudancas dentro do proprio governo
(inclusive, como visto, na estrutura burocratico-institucional do MRE) que o dotavam
de mais receptividade e proatividade no que diz respeito aquela questéo.

Coube as IPs do Decreto 7.214/2010 levar o fluxo das politicas na mesma
direcdo dos outros dois fluxos. Ao permitir a participacéo direta de novos atores (no
caso, a emigracdo LGBT), favoreceu também a emergéncia das ideias
representativas de seus interesses, que estavam imersas no “caldo primordial”.
Estas se materializaram no processo de formacdo da agenda como temas novos.

Por fim, nos termos da teoria do Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER,;
JONES, 1993), o ingresso do tema da prote¢cao e incluséo social da comunidade
LGBT emigrada foi possivel, por meio da transformacdo do subsistema politico
monopolistico até entdo vigente em um sistema competitivo.Isso pode ser creditado
as IPs do Decreto 7.214/2010 porque mais participacdo tende a estimular mais
competitividade.

As politicas domeésticas de protecdo e promocgdo dos direitos LGBT, o
ambiente politico propicio, as reformas burocraticas no Itamaraty e o ingresso de
novas imagens pela via da maior participacdo popular,favorecida pelo Decreto,
configuraram um momento critico em que o tema pontuou o equilibrio com uma
ruptura, conseguindo chamar a atencdo dos tomadores de decisdo e entrar na

agenda.
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A aplicacdo de todos esses modelos tedricos ao caso em tela sinalizaa
veracidade da primeira hipotese desta pesquisa, de que a maior representatividade
e democratizacaoproporcionada pelas IPs do Decreto 7.214/2010, favoreceu a
abertura de uma janela de oportunidade para a mudanca da agenda consular.

Isso também tem relacdo com a situacéo dos atores e dos temas apurada na
pesquisa no sistema Intradocs. A entrada de novos atores esta associada
intimamente ao ingresso de novos temas — 0S primeiros sdo 0s portadores e/ou
mantenedores dos segundos. A presencga de mais e novos atores e de mais e novos
temas, significa mais representatividade e maior democratizacdo do processo de
formacédo da agenda. Um ambiente mais representativo e democratico, por sua vez,
€ mais favoravel a aceitacdo e incorporacdo de novas questodes.

Especificamente no caso dos atores, a evolugdo burocratico-institucional do
Ministério das Relacdes Exteriores mostrou que, até a reforma de 2006, o Orgao
mantinha a estrutura responsavel, pela politica consular extremamente atrelada as
areas politica e de cooperagdo, com pouca autonomia e muita centralizacdo dentro
do proprio Itamaraty.

A partir da criagdo da SGEB, uma Subsecretaria especifica e exclusiva para
as comunidades brasileiras no exterior, e da DBR, unidade dedicada a interlocucéo
com elas, iniciou-se uma mudanca em termos de abertura ao ingresso de novos
atores. O envolvimento do Poder Legislativo, por meio da CPMI de 2005/2006, e da
imprensa, que passou a noticiar casos de violagdes de direitos de emigrados, bem
como, a implementacédo de iniciativas como a criacdo da Ouvidoria Consular (2010)
e a realizacdo das primeiras Conferéncias Brasileiros no Mundo (2008 e 2009) foram
outros eventos que propiciaram um aumento no nimero e na variedade de atores.
Tudo isso desembocou em um novo paradigma participativo, que viria a se
formalizar juridicamente com a publicacdo do Decreto 7.214.

A partir de 2010, a politica consular ganhou uma complexidade impar em
termos de envolvimento dos atores. A institucionalizacdo dos processos
conferencistas, a incorporacao oficial das intervencbes dos Conselhos de
Cidadaos/Cidadania e a criacdo do Conselho Permanente de Representantes
permitiram, que emigrados pudessem ser ouvidos e participassemdiretamente do
processo de elaboragdo da politica consular a eles destinada — incluindo nesse

lugar, a temética prépria da diaspora LGBT.
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O que a pesquisa empirica demonstra €& que, a partir de
2010,institucionalizou-se um sistema consular pluralista,em que o MRE, outros
o0rgdos governamentais, representantes do parlamento, da sociedade civil
organizada e principalmente da imigracdo brasileira se articularam para definir a
agenda, principalmente no ambiente das CBM e escorados na forca do CRBE.

Quanto aos temas, é perceptivel a existéncia de um tratamento
eminentemente politico antes de 2010, com pouca abordagem consular. Esta,
contudo, ganha um enorme impulso a partir daquele ano e os dados quantitativos e
gualitativos apresentados, ndao deixam duavida de que houve uma proliferacdo e
diversificacdo tematica. Isso, por sua vez, é uma decorréncia direta do aumento do
namero e da pluralidade dos atores a partir de 2010. Estes portaram novos
interesses e valores 0s quais, por meio de diversos processos de influéncia, foram
introduzidos na agenda.

A correlacao entre a proliferacdo dos atores e 0 aumento na quantidade e na
heterogeneidade dos temas consulares, especialmente os relativos ao emigrado
LGBT, fica evidente quando se observa a descricdo qualitativa dos aportes das
Conferéncias Brasileiros no Mundo e da | Conferéncia sobre Questdes de Género na
Imigracdo Brasileira. Percebe-se a propositura de varias medidas e acbes
especificas, por parte tanto do MRE e outros 0rgdo governamentais, quanto dos
Conselhos de Cidaddos e do CRBE. Tais propostas, desde entdo, integram o
conteudo da agenda institucional do Itamaraty para a area consular, sendo que
algumas, como a criacdo de cartilhas e de portais na internet para divulgacdo de
informacgdes, conseguiram ingressar no circulo mais estrito da agenda decisoria do
[tamaraty.

Como se viu, até pelo menos 2006, todo o processo decisorio dessa politica
ficava extremamente concentrado nas maos do Itamaraty, em procedimentos
executados intramuros, com, no maximo, alguma interlocucéo com outros 6rgéos da
Administragcdo Federal. A partir desse ano, o procedimento comecou a ser
gradualmente aberto a outros interessados, em especial a sociedade civil emigrada.

Essa abertura de canal de vez e voz a outros atores, ganhou carater oficial a
partir de 2010. O parlamento, a sociedade civil e, principalmente, os representantes
das comunidades brasileiras no exterior s6 comecaram a ser ouvidos de maneira
institucional a partir da nova sistematica de Conferéncias e Conselhos, inaugurada

pelo Decreto 7.214. A descricdo dos processos conferencistas apresentados no
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segundo capitulo deixa claro que a agenda passou a ser construida, dai por diante,
por um grande didlogo entre esses atores, negociadamente, e ndo mais por
imposicdes de gabinete.

Isso vai ao encontro da segunda hipGtese deste trabalho, pela qual a
participagdo popular também tende a estimular uma reforma do modelo de gestéo,
em gue a agenda é construida de modo a fazé-lo cada vez mais colaborativo e
menos impositivo, ganhando o formato de uma governanca participativa.

De fato, a estratégia que se viu adotada a partir de 2010 foi tentar construir
consenso ouvindo, além dos agentes estatais, a sociedade civil e, principalmente, a
comunidade brasileira emigrada. A comparacdo entre o conteudo do aporte para a
tematica LGBT, trazido pelas CBMs e pela | Conferéncia sobre Questdes de Género
na Imigracéo Brasileira e o0 teor das comunicagdes telegraficas trocadas no periodo
pos-publicacdo do Decreto demonstram que, de fato, quase tudo o que era discutido
em ambito participativo acabou, por consenso, entrando na agenda institucional e,
algumas vezes, chegou a compor também a agenda decisoria.

Dessa forma, € possivel afirmar que houve uma mudanca na forma como se
construia a agenda no periodo 2010-2015: se antes o consenso era forjado
unilateralmente pelo Itamaraty, quase como uma imposicao para o resto dos atores,
a partir da publicacdo do Decreto 7.214, esse consenso passou a ser negociado
colaborativamente, a partir do didlogo direto com a sociedade civil. Prova disso é
gue a maioria esmagadora dos temas pertinentes a assisténcia e inclusao social de
emigrados LGBT, foi incorporada na agenda, por iniciativa dos Conselhos de
Cidadaos ou do CRBE, vale dizer, eles foram propostos e entraram na agenda “de
baixo para cima”, em vez de ditados pelas autoridades governamentais “de cima
para baixo™?.

O fato de as questdes passarem a ser incorporadas “de baixo para cima”, isto
€, da sociedade civil para o governo, e ndo imposta “de cima para baixo”, do
governo para a sociedade civil, como na velha légica de Nova Gestdo Publica,
demonstra que, os atores passaram a fazer uso de um procedimento fundado no

didlogo e nacooperacéo na tentativa de determinar o contetdo da agenda.

“2Como mencionado no capitulo anterior, quase todos os temas incorporados Nnos processos
conferencistas vieram de contribuicdo de algum desses conselhos de brasileirosemigrados.
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Os dados sugerem que, realmente, foi a partir de um feedback positivo, tal
como descrito por Baugartner e Jones, que a participacdo popular fez a necessidade
de mudanca no ambiente gerencial em que a agenda vinha sendo formada e, passar
a ser uma questado prioritaria. Era preciso aproximar o modelo de gestdo de uma
governanga participativa, sob pena de ele ndo ser eficaz em um contexto
participativo.

Eis esse feedback positivo em acéo: para que cada vez mais atores e temas
pudessem ser incorporados, era preciso mudar os procedimentos por meio dos
guais a agenda era construida e a politica consular, formulada. Isso favoreceu a
adocdo de um modo de montagem da agenda mais participativo e menos
burocratizado e hierarquizado, o que, por sua vez, induziu mais inclusdo e
diversificacdo de atores e temas, amplificando o processo de estimulo a adogéo de
procedimentos mais colaborativos*:.

Além de apontar para a confirmagdo das duas hipoteses deste trabalho,a
interpretacdo dos dados da pesquisa empirica aqui exposta,também permite concluir
gue,a publicacdo do Decreto 7.214/2010 representou um ponto de inflexdo na forma
com que o Ministério das Rela¢gBes Exteriores veio montando a agenda consular ao
longo do periodo 2003-2015.Tal inflexdo decorre do fato de as instituicoes
participativas que foram institucionalizadas terem introduzido efeitos inovadoresno
modo demontagemda agenda consular. Esse processo de inovagcédopode ser

resumido no quadro abaixo:

43Comprova essa mudanca procedimental, o reconhecimento feito pelo entdo Secretario-Geral das
relagfes Exteriores, Embaixador Sérgio Danese, ao referir-se aos processos conferencistas do
Decreto 7.214/2010 durante o Discurso de abertura da | Conferéncia sobre Questées de Género na
Imigracdo Brasileira, de que era necessario estabelecer um canal estruturado e dialogo entre o
Governo e as comunidades no exterior. A integra do discurso estd disponivel em:
http://www.brasileirosnomundo.itamaraty.gov.br/noticias/i-conferencia-sobre-questoes-de-genero-na-
imigracao-brasileira/discurso-SG.
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Tabela 3- Inovag6es induzidas pelas Instituicdes Participativas do Decreto 7.214/2010.

Hipotesel/variavel Processo de Efeito inovador das Efeito da
montagem da agenda instituicdes inovacao na
antes do Decreto participativas no montagem da
7.214/2010 processo agenda ap6s o
Decreto
7.214/2010
- Insulamentoe | (1) DEMOCRATIZACAO: |- Janela de
elitizacdo: o espaco oportunidade:
para que novos atores |- Estimulo ao envolvimen- | o ambiente
H1 ingressem era restrito | to de mais atores e inclu- [ mais
(atores etemas) |e, por isso, a agenda|séo de mais temas representativo
era montada  por e democratico
poucos.Ela era|(2) REPRESENTATIVI-|em que a
composta por | DADE: agenda é
quantidade  pequena montada torna-
de temas, limitados| -Aumento da | semais
aos interesses dos | permissividade aos | favoréavel a
poucos atores | interesses de_um _numero | aceitacao e
envolvidos e a pauta|maior de atores levando a | incorporacao
era pouco [ maior __heterogeneidade | de novas
diversificada. destes e dos temas guestodes.
- Hierarquizacdo e |(3)NECESSIDADE DE - Governancga
burocratizagao: a| ADOCAO DA participativa: a
agenda era imposta|ESTRATEGIA agenda é
H2 discricionariamente COLABORATIVA: montada em
(procedimentos) |pelos poucos atores colaboracao
envolvidos, com pouco |- Estimulo a cooperacéo, | com a

dialogo com a
sociedade civil, em
perspectivagerencial

de Nova Gestéo
Publica.

e ao didlogo com a
sociedade civil

sociedade civil,
considerando
um ambiente
de redes, na
perspectiva
gerencial de
uma
governanca
participativa.

Os resultados apurados indicam,que as instituicdes participativas influenciam

a montagem da agenda induzindo a abertura de uma janela de oportunidade, para a

incorporacdo de novos temas. Isso se deve ademocratizacdo do processo pela

participacdo de mais atores e pela integracdo de mais temas a pauta. Tambémpode

ser reputado ao aumento da representatividade pela diversificagdo, tanto desses

atores, quanto dos temas que eles defendem.

Esses mesmos resultados também sinalizam que as instituicées participativas

influenciam uma mudanca no procedimento de montagem da agenda. Elas induzem,
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por feedback positivo, um ambiente gerencial de governanca participativa, baseado
na tomada colaborativa de decisbes e, ndo, unilateralmente, de modo que a
cooperacdo e o didlogo passam a ser necessarios, ndo havendo lugar para a
persuasao pura e simples e para imposi¢cao unilateral de interesses.

Em outras palavras, os trés efeitos inovadores, se eficazes, promovem uma
mudancano padrdo em que a agenda € montada. Quanto mais democratizacéo e
representatividade, menor é o estimulo ao insulamento e a elitizacdo e mais se induz
a abertura de janela de oportunidade para o ingresso de novos temas. Da mesma
maneira, quanto maior a necessidade de cooperacao e dialogo no procedimento de
montagem da agenda, mais a adocdo de um formato de gestdode
governancaparticipativa passa a ser preferivel,ao contrario do velho padréo

gerencialhierarquizado e burocréatico da Nova Gestéo Publica.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Na persecucao do objetivo de descrever os efeitos da participagdo popular
sobre a montagem da agenda da politica consular, este trabalhou procurou rastrear
e mapearos caminhos, pelos quais instituicbes participativas conseguem afetar
decisOes e processos nesta etapa do ciclo politicas publicas em um caso especifico:
0 da politica de assisténcia socialaos emigrantes brasileiros de orientacdosexual
LGBT, tomando por referéncia o sistema participativo introduzido pelo Decreto
7.214, de 15 de junho de 2010.

Os dados apresentados e discutidos ao longo desta dissertagcédo,permitiram
sustentar a primeira hipétese deste trabalho: a abertura de uma janela de
oportunidade, para interferir na montagem da agenda das politicas publicas
consulares foi induzidapela maior representatividade e democratizacao trazida ao
processo,pelo aumento no nimero e na diversidade de atores e temas a partir
dainstitucionalizagéao daslIPs do Decreto 7.214/2010.

Do mesmo modo, eles igualmente apoiam a procedénciada segunda hip6tese
do estudo, segundo a qual a necessidade de incorporar as maior quantidade
ediversidade de atores e temas introduzidos no processo pelas IPs do Decreto 7.214
estimulou, por feedback positivo, que o procedimento de montagem da
agendaseguisse um modelo de gestdo,tendente a ser uma governanga participativa,
levando aadocéo de uma estratégia mais colaborativa na construgdo dos consensos
necessarios.

Ademais, este trabalho conseguiu demonstrar que houve uma alteracdo na
forma com que o Ministério das Relagcbes Exteriores lidou com a montagem da
agenda consular ao longo do periodo 2003-2015. A publicacdo do Decreto 7.214
demarca, justamente, um ponto de inflexdo na relacdo entre o Estado brasileiro e
seus migrantes, inflexdo esta que se deve, em grande medida, ao ativismo da
prépria  comunidade emigrada (REIS, 2011). Em termos da politica publica
implementada pelo Itamaraty, tal mudanca se valorizou, principalmente pela criacao
de mecanismosinstitucionais de comunicagcdo com as comunidades brasileiras no
exterior.

E esse o pressuposto fundamental a partir do qual se deve entender o
impacto da publicacdo do Decreto 7.214/2010 sobre a politica consular brasileira.

Gracgas as estruturas deliberativas por ele implantadas, foram abertos novos canais
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para querepresentantes da comunidade LGBT emigrada pudessem expressar seus
anseios e reivindicacdes, influindo diretamente na deliberacdo da politica para os
emigrados daquela orientacdo sexual. Comprova isso o grande ativismo dos
Conselhos de Cidaddos do Brasil**. Alguns em especial, como os de Zurique,
Melbourne e Paris, sdo muito atuantes em relagdo ao assunto, uma vez que contam
com cidadaos LGBT ocupando assentos na direcao.

Como se viu, o Decreto oficializou uma maior abertura do Ministério das
Relacdes Exteriores ndo s6 aos emigrados LGBT, mas as comunidades brasileiras
como um todo. Sem sombra de duvidas, o aumento da influéncia de interessados
diretos ndo sO sobre a montagem da agenda, mas em todas as etapas da
elaboracdo de politicas consulares, tem sido um fator facilitador imprescindivel para
a adocdo de iniciativas bastante inovadoras nesse terreno®.

No caso especifico da assisténcia e inclusdo sociais de brasileiros LGBT
emigrados, a pesquisa identificou como a¢gbes governamentais de maior impacto a
criagdo de uma cartilha com 18 capitulos com orientagdes, visando a protecéo dessa
populacdo, emissdo de alertas destinados exclusivamente a esse publico e criacao
de pagina especifica, sobre viagens ao exterior do atual Portal Consular, expedicéo
de circular telegrafica oficializando a possibilidade de realizacdo de casamentos
homoafetivos e registro de ado¢bes e mensagens internas, sobre o tratamento
correto a ser dado pelo Itamaraty a pessoas transexuais.

O processo de desenho institucional da politica externa, entretanto,
tradicionalmente foi e ainda permanece bastante concentrado nas maos do
Ministério das Relagbes Exteriores. Entenda-se, aqui, “desenho institucional” como o

conjunto de regras, mecanismos e processos definidores dos parametros de

YA atuacdo dos Conselhos em prol da questdo LGBT pode ser verificada em alguns documentos
disponiveis online como a Ata da XVI Reunido do Conselho de Cidadéos Brasileiros da Baviera e
Baden-Wirttemberg (disponivel em https://sistemas.mre.gov.br/kitweb/datafiles/Munique/pt-
br/file/Ata%20XV1%20Conselho%20de%20Cidadaos-09-06-2016%20Nova.pdf) e o Documento de
Base da | Conferéncia sobre Questdes de Género da Imigracdo Brasileira (disponivel em
http://www.brasileirosnomundo.itamaraty.gov.br/noticias/i-conferencia-sobre-questoes-de-genero-na-
imigracao-brasileira/Documentos_base.docx), em paginas dos préprios Conselhos na rede mundial
de computadores, como a do de San Francisco, na California (vide
https://conselhobrasilsf.wordpress.com/tag/lgbt/) e portais de carater informativo como o australiano
SBS (vide a nota disponivel em http://www.sbs.com.au/yourlanguage/portuguese/pt/content/violencia-
domestica-e-comunidade-brasileira-lgbt-na-australia-serem-discutidos-em?language=pt).

* Tais acles, nas mais diversas areas, estdo detalhadas no portal "Brasileiros no Mundo", acessivel
em www.brasileirosnomundo.itamaraty.gov.br, e serdo melhor discutidas mais adiante.
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implementacdo e execucdo de uma dada politica publica (SANTOS; GUGLIANO,
2015).

Essa grande concentragdo é que, historicamente, veio dando suporte ao
elitismo, insulamento e burocratizacdo da politica externa, abrindo espaco para que
alguns setores defendessem a tese de que, ela nédo seria uma politica publica como
as demais.

Apesar de o término da Guerra Fria, o crescimento da interdependéncia
econOmica, 0 aparecimento de crises financeiras sistémicas, a revolu¢do na area da
Tecnologia da Informacéo e a ascensdo de uma sociedade em rede transnacional,
terem tornado insustentavel a especialidade da politica externa (SANCHEZ et al.,
2006), uma certa resisténcia em percebé-la como uma politica publica qualquer
ainda é atribuida ao Itamaraty (WAISBICHI et al., 2017).

O aumento da interlocucdo com as unidades federadas, a sociedade civil, o
empresariado e a academia; o impacto crescente de processos decisorios
domésticos; a repercussao interna daquilo que ocorre fora das fronteiras nacionais; e
as demandas de cidadaos pela inclusdo de pautas internacionais na agenda
nacional reforcam, porém, a plena convergéncia da politica externa, com as demais
politicas publicas (SOUZA, 2014; TUDE e SANTANA, 2011). Diante disso, sua
receptividade as praticas participativas devera ser cada vez maior e o carater
centralizador do Itamaraty tende a ser abandonado.

O caso apresentado da montagem da agenda da politica de assisténcia
consular, pelo Ministério das Relacdes Exteriores com vistas a protecéo da diaspora
LGBT, confirma essa tendéncia em incorporar cada vez mais praticas participativas,
conforme acontece com as demais politicas publicas. Assim como nestas, a politica
externa de forma geral, e a diplomacia consular em particular, ser4d tdo mais
democratica e representativa quanto mais participativa conseguir ser e espera-se
gue siga nessa direcao.

Diante de tudo isso, é possivel afirmar que, os objetivosde analisar as
instituicBes participativas envolvidas na montagem da agenda da politica publica de
assisténcia consular aos brasileiros emigrados do segmento LGBT, descrever o
contexto politico-institucional e o modo pelo qual essa agenda foi construida pelo
Ministério das Relagbes Exteriores,antes e depois dapublicagdo do Decreto
7.214/2010 e identificar o efeito da participagdo popularnaqueleprocesso,foram

atingidos.Algumas questdes, contudo,ainda permanecem inconclusas.
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Tais pontos em aberto configuram limitacées que ndo podem ser ignoradas.
Estassdo naturalmente tributarias da complexidade do objeto deste trabalho, que
inter-relaciona temas de politicas publicas (participacdo popular e montagem da
agenda)com temas de politica externa(politica de assisténcia consular a emigracéo
LGBT). Decorrem igualmente da opcdo metodolégica de centrar a pesquisa na
exploracédo de dados colhidos em base documental e de ater-se a um Unico estudo
de caso bastante restrito e especifico.

Uma limitacao significativa foi a impossibilidade de comprovar uma relagéo de
causalidade entre a institucionalizacdo das IPs do Decreto 7.214 e o aumento da
participacdo popular. De fato, os dados levantados e analisados ndo permitem
inferir, que o estabelecimento das Conferéncias Brasileiros no Mundo e do Conselho
deRepresentantes Brasileiros causou automaticamente um aumento da quantidade
e da diversidade dos atores e dos temas (e, logo, também da representatividade) o
gue, por sua vez, levou a abertura de janela de oportunidade para a alteracdo da
agenda e & mudanca do paradigma de gestéo.

Foi comprovada somente a existéncia de uma correlacdo positiva entre as
variaveis(introducado de instituicbes participativas,crescimento no namero e na
variedade de atores e temas, abertura de uma janela de oportunidade para a
mudanca da agenda e a adocédo de um modelo de gestao, que se aproxima de uma
governancga participativa). Por isso, o uso do termo “inducdo”, adequado por n&o
pressupor uma relagédo de causa e efeito entre as variaveis estudadas, mas significar
tdo s6 um estimulo ou favorecimento de uma condigéo.

Outra limitacdo expressiva foi a nédo comprovacdo da efetividade
daparticipacao popular, gerada pelas IPsem induzir a mudanca da agenda consular,
quanto a prépria mudanca do modelo de gestdo para uma governancga participativa.
Apesar de as IPsdo Decreto 7.214 estarem acessiveis a comunidade de brasileiros
LGBT no exterior, foirelativamente pequeno o aporte de questdes afetas a eles, cuja
insercdo na agenda elas lograram induzir46. Isso revela que,a mera presenca de

InstituicbesParticipativas ndo  necessariamente  acarreta  umaparticipacao

“°Na Ata Consolidada de Reivindicacbes das CBMs, por exemplo, a prote¢cdo de nacionais LGBT
ocupa menos da metade do capitulo sétimo do documento, um dos menores dentre os 10 que o
comp8em. Ja nos Documentos de Base da | Conferéncia sobre Questdes de Género na Imigragao
Brasileira, somente 9 dentre 17 paises representados trouxeram o tema para debate.
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popularefetiva. Elas tampouco implicama efetividade da modificagcdoda agenda e do
modelo de gestéo relacionado a montagem da agenda que induzem.

No caso concreto da populacdo LGBT emigrada, embora os dados
pesquisados demonstrem que, assuntos a ela afeitos passaram a ter mais atencao
governamental apds a publicacédo do Decreto, eles ndo comprovamque tais assuntos
realmente correspondiam ao real interesse daquele grupo, nem revelam eventuais
interesses de maior preméncia e urgéncia, que acabaram negligenciados e
ignorados. Uma vez mais, no que tange a efetividade, esta pesquisa apenas
consegue mostrar uma correlacdo positiva entre as instituicdes participativas e sua
influéncia nosprocessos e decisdes em politicas publicas, ndo se provando qualquer
tipo de causalidade.

Diante de tais limitacdes, € possivel propor uma agenda futura de pesquisa,
capaz de supera-las e passivel de ser explorada tanto em termos tematicos como
metodoldgicos. Um primeiro topico a ser melhor investigado é justamente o dos
fatores que d&o causa ao aumento da participacdo a partir da institucionalizagao das
IPs, bem como, dos mecanismos pelos quais esse aumento da participagdo se
reverte em alteracbes concretas, tanto da agenda em si como do procedimento em
gue ela € montada.

Como se viu aqui, as IPs induzem, isto €, criam condi¢des propicias, para que
a participagcdo aumente e isto, por sua vez, também induz a mudanca da agenda e
do procedimento de montagem dela. E preciso avancar, contudo, para o estudo
causal desses fendmenos. Nesse sentido, um primeiro ponto a investigar € o das
motivacles, tanto das que levam a efetiva participacdo popular, quanto das que
forcam a mudanca da agenda e do modelo de gestdo. Em segundo lugar, € preciso
analisar as relacdes de poder (correlagbes de forca) estabelecidas entre os atores
de modo a explicar, porque eles participam ou nao do processo, porque eles inserem
ou deixam de inserir um determinado tema na agenda e porque adotam ou deixam
de adotar determinados modelos de gestao.

Outro tépico de uma agenda futura de pesquisa diz respeito a questdao da
efetividade, assunto em que este estudo ndo logrou se aprofundar. Nesse sentido,
restam a ser respondidas perguntas como: as demandas da populagdo LGBT
emigrada foram devidamente transportados para a agenda? Caso nao tenham sido,
guais 0s motivos pelos quais permaneceram ainda em grande medida sem atencéo?

Aquilo que ingressou na agenda realmente corresponde aos anseios da diaspora
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LGBT, como um todoou apenas aos interesses de algum grupo especifico? A
estratégia de dialogo e colaboracdo adotada no procedimento de montagem da
agenda esta realmente conseguindo fazer com que os interesses plurais e diversos
dos atores sejam devidamente incorporados ou 0 modelo de gestdo est4 apenas
tendo um formato de governanca participativas, mas, em substancia, encobre velhas
praticas burocraticas e de Nova Gestéo Publica?

Por fim, do ponto de vista metodoldgico, essa agenda futura pressupde, que
se incorpore a investigacdo de documentos, bibliografia e banco de dados,
entrevistas e questionarios, o que poderia ampliar o escopo da pesquisa trazendo
resultados mais abrangentes. Seria proveitoso, também, ir além da técnica do
estudo de caso, principalmente pela ado¢do do método comparativo, de modo a
evidenciar diferencas entre a montagem de agendas em diferentes areas e 6rgaos
(ndo apenas no ambito da politica consular do Itamaraty) e distintos contextos
historicos e geograficos (por exemplo, em outros periodos, como o anterior a 2003, e

em outros paises além do Brasil).
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ANEXO |

Quadro A

Resultado quantitativo da pesquisa no sistema Intradocs por assunto e ano
Quantidade de documentos com alguma mencéo a termo relativo a questdo LGBT distribuidos por ano e por descritor de assunto.

NATUREZA
ASSUNTO (segundo- | 5503 | 5004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | _ JOTALDE 1 o AsSUN-
descritor) EXPEDIENTES TO
Direitos humanos 23 39 4 4 17 23 42 24 34 59 113 | 133 45 560 politico
Assisténcia consular 1 1 5 2 1 5 1 10 14 9 18 50 43 160 consular
Qo_munldades : - - - - - - - 3 - - 3 17 5 28 consular
brasileiras no exterior
Politica internacional e || =, | ¢ | 3 - - 1 - 1| 2| 5 | 4 . . 24 politico
politica externa bilateral
Politica 1 | - |12 | 1| - |- | -]2]5s5]5]3]|s3 23 politico
interna
Temas sociais - - - - 2 - - - 2 2 4 5 1 16 politico
Politica em blocose | > | 2 i 1 : i 1 | 2| 3| 4 1 : 16 politico
organismos multilaterais
Vistos € - - - 1 - 1 - - 3 3 4 - - 12 consular
imigracéo
Imunidades e privilégios - - - - - - - 3 3 1 - - 2 9 politico
Politica em blocos e - - - - - 1 - - 3 4 - - - 8 politico
organismos regionais
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NATUREZA
ASSUNTO (segundo- | 5443 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | - JOTALDE | b5 AsSUN-
descritor) EXPEDIENTES T0
Publicacdes - - - - - - - - 3 - - 2 - 5 outros
D|fusa}o € cooperacao i i i i i i i i 1 1 i 5 i 4 outros
artistico-cultural
Coopera,(;a_lo C|¢ntlf|ca e i i i 1 i i i 3 i i i i i 4 outros
tecnologica bilateral
Cooperagaoedgcacmnal i i i i i i i i i 1 i 1 i > outros
e esportiva
Reflugio - - - - - - - - - - - - 2 2 outros
Casos de justica
tramitados com outros - - 1 - - - - 1 - - - - - 2 outros
paises
Assuntos parlamentares - - - - - - - - - - 2 - - 2 politico
Politica de rglat;oesfe— i i i i i 1 i i i i i 1 i 5 politico
derativas
Promocgaocomercial - - - - - - - - - 1 - - - 1 outros
Viagense visitasoficiais - - - - - - - - - - 1 - - 1 politico
Maco bésico de pais ou i i i i i i i i i 1 i i i 1 outros
de assunto
Coope(a(_;ao C|ent|f|ca e i i i 1 i i i i i i i i i 1 outros
tecnoldgica multilateral
Assuntos de pessoal - - - - - - - - - 1 - - - 1 outros
Assisténcia e pro- 1 i i i i i i i i i i i i 1 outros

tecéosocial
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Tabela consolidada da quantidade de expedientes por natureza do tra-

tamento dado ao assunto por ano:

Tratamento
Tratamentopolitico| consular |Outrostratamentos
2003 26 1 1
2004 47 1 0
2005 10 5 1
2006 6 3 2
2007 21 1 0
2008 26 6 0
2009 42 1 0
2010 29 13 4
2011 48 17 4
2012 79 12 5
2013 133 25 0
2014 143 67 5
2015 51 48 2
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resultados obtidos na pesquisa, pelo sistema

“Intradocs” da forma com que o tema LGBT foi tratado entre 2003 e 2015 nas

comunicac0es telegraficas do Itamaraty.

Temaspoliticos

- Defesa dos direitos humanos
das pessoas LGBT no sistema das
Nacoes Unidas (sede d ONU em
Nova York e Comissao/Conselho
de Direitos Humanos em Genebra)

(relatos).

Assunto foi objeto de
expedientes em todo o
periodo pesquisado (a-
nos de 2003 a 2015).

- Acompanhamento do tratamento
dado por outros paises a questao
dos direitos das pessoas LGBT na

sua politica externa (relatos).

Assunto foi objeto de
expedientes em todo o
periodo
exceto 2006.

pesquisado,

- Acompanhamento do tratamento
da questdo de direitos da comuni-
dade LGBT em outros organismos
multilaterais que nao as Nacobes

Unidas (relatos).

Assunto objeto de ex-
pedientes nos anos de
2003, 2004 e de 2009 a
2015.

- Acompanhamento do tratamento
dado por outros paises a questao
dos direitos das pessoas LGBT na

sua politica interna (relatos).

Assunto foi objeto de
expedientes em todo o
periodo
exceto 2004 e 2008.

pesquisado,

- Acompanhamento das repercus-
sbes internacionais do tratamento
dado pelo Brasil a questdo dos
direitos de seus cidaddos LGBT

(relatos).

Assunto foi objeto de
expedientes em todo o
periodo
exceto 2011 e 2012.

pesquisado,

- Relato do apoio dado a ONGs

Assunto foi objeto de-
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brasileiras (em especial a ABGLT)
para insercdo destas no ambito
multilateral e reforco de sua capa-
cidade em defender, nesse nivel,
os direitos LGBT (incluindo ges-
tbes bilaterais e prestacdo de in-

formacodes).

expedientes nos anos
de 2008 e 2009.

- Relato do apoio diplomético dado
a organizacoes da sociedade civil
estrangeiras para a defesa da
causa LGBT em outros paises (por
exemplo, a Associagdo Bulgara de
GLT, na Bulgaria).

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2009.

- Relato de medidas tomadas para

organizar seminarios regionais
sobre a questdo LGBT e prestacéo
de informacdes sobre tais semina-

rios.

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2013.

Temasconsulares

- Relato sobre expulséo de traves-
tis e informacao a respeito de me-
didas adotadas para assistir essa
populacdo (notadamente gestbes

junto a autoridades locais).

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2004, 2010 e 2012.

- Informacéo sobre concessao de
visto para pessoa LGBT (por e-
xemplo, companheiro homoafeti-
VO) ou para pessoa vinculada a
causa LGBT (por exemplo, partici-
pante de evento sobre o tema).

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2006, 2011 e 2013.

- Relato de visita feita a preso de
orientacdo sexual homossexual

detido por imigracéo ilegal.

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2005.

- Relato de assisténcia juridica

Assunto foi objeto de
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prestada a brasileiro preso por
acusacao de pedofilia em relacao

homossexual com menor.

expedientes no ano de
2008.

- Relato de assisténcia psicossoci-
al prestada a familia quanto ao
traslado de corpo de cidadéo bra-

sileiro LGBT falecido no exterior.

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2008.

- Relato de gestdes junto a autori-
dades locais, solicitando tratamen-
to ndo-discriminatério por parte de
agentes penitenciarios de presos
brasileiros de orientacdo sexual

homossexual.

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2010, 2013 e 2015.

- Relato de assisténcia juridica e
psicossocial prestada a emigrado
brasileiro LGBT, que alegava ter
sofrido abusos por cidadado es-
trangeiro em razdo de sua orienta-

céo sexual.

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2010.

- Relato de gestdes junto a autori-

dades policiais locais,propondo
medidas de cooperagdo no com-
bate ao trafico de pessoas no am-
bito da comunidade LGBT emigra-

da.

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2010.

- Relato de realizagdo de pales-
tras/eventos de divulgacado e in-
formacéo, sobre diversidade e sa-
ude sexual na diaspora LGBT e
relato de participacdo de agentes

consulares em tais eventos.

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2010, 2011 e 2013.

- Informacdo a respeito da divul-
gacao, no link “Alertas a viajantes”

Assunto foi objeto de

expedientes nos anos
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do Portal Consular, de avisos so-
bre homofobia e riscos a viajantes
e emigrantes LGBT em determi-

nados paises estrangeiros.

de 2010 e 2012 a 2015.

- Relato de consultas e providén-
cias tomadas quanto a atosnotari-
ais envolvendo unibes homoafeti-
vas no exterior e/ou adogéo por
casais homoafetivos (registro de
certidbes, emissdo de procura-

cOes, e outros).

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2011 a 2015.

- Solicitagdo e/ou relato de provi-
déncias acerca da divulgagéo, em
site  eletrénico, de informacdes
sobre celebracdo de casamentos

homoafetivos.

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2015.

- Solicitacdo de envio de recursos
financeiros, para custear advoga-
do para assistir emigrado LGBT,
gue afirmava ter sido vitima de
agressao homofobica por autori-

dade policial estrangeira.

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2012.

- Relato sobre acompanhamento,
por agentes consulares, de caso
de emigrado LGBT detido no exte-
rior e em vias de deportagcdo (com
finalidade meramente informativa

das autoridades brasileiras).

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2012.

- Envio de subsidios para eventos
envolvendo a tematica LGBT
(principalmente a | Conferéncia
sobre Questbes de Género) e

prestacdo de informacdes e escla-

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2013 a 2015.
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recimentos sobre esses eventos.

- Relato de assisténcia juridica
(orientacéo) prestada a interessa-
do em sucessdo de emigrado

LGBT falecido no exterior.

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2014.

- Relato de reunides de Conselhos
de Cidadaos, em que foi tratado
algum tema afeto a comunidade
LGBT emigrada.

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2014.

Outros temas

- Relato sobre tratativas para coo-
peracdo esportiva com vistas a
organizar, no Rio de Janeiro, jogos
voltados a promover o combate a
discriminagdo por orientacado se-
xual (“World Outgames 2009”).

Assunto foi objeto de
expedientes no ano de
2008.

- Relato sobre tratativas para coo-
peracdo técnica com governos
estrangeiros, na area de politicas
sociais para promocao e defesa de
direitos LGBT, a partir do compar-
tilhamento de programas brasilei-
ros como o “Brasil sem homofobi-

a.

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2010 e 2011.

- Acompanhamento da questédo da
concessdo de privilégios e imuni-
dades, para companheiros homoa-
fetivos de membros do corpo di-

plomatico.

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2010, 2012 e 2015.

- Envio de artigo sobre o panora-
ma das questdes de género e ori-
entacdo sexual noutros paises a
ser publicado no periddico brasilei-
ro “Mundo Afora”.

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2011, 2013, 2014 e
2015.
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- Promocdo de eventos culturais
como festivais de cinema abor-

dando a teméatica LGBT.

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2012 e 2015.

- Relato sobre tratativas para coo-
peracdo técnica com governos
estrangeiros, na area de politicas
de saude sexual e género a partir
do compartilhamento de progra-
mas brasileiros, como o de comba-
te ao HIV/AIDS.

Assunto foi objeto de
expedientes nos anos
de 2006, 2011 e 2012.
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ANEXO Il

Quadro C

Andlise qualitativa dos resultados das Instituicbes Participativas do Decreto

7.214, obtidas a partir dos seus documentos constitutivos, enfocando os aportes

especificos, que trouxeram emtermos de protecdo, assisténcia e inser¢do sociais da

didspora LGBT.

InstituicaoParticipativa

Aporte especifico para a questdo do emigrante LGBT

Ata Consolidada (I, Il e
[l CBM — 2008, 2009 e
2010)

- Os temas da protecéo dos direitos dos LGBT e o comba-
te & homofobia constam do sétimo capitulo da Ata Conso-
lidada - Assisténcia Social e Direitos Humanos.

- Essas questdes aparecem nas agdes propostas abaixo,
desenhadas para responder as seguintes duas demandas
e constantes da referida Ata:

(i)_Disseminacéo de informacdes na area de assisténcia

social e direitos humanos — agdes:

1. Mapear e divulgar programas de governos estrangeiros
e instituicdes privadas (incluindo as que retinem represen-
tantes da diaspora brasileira) que prestem apoio a grupos
vulneraveis de imigrantes, com especial atencdo para
guestdes de género e sexualidade;

2. Realizar campanhas de divulgacdo que combatam a
estigmatizacdo ou discriminacdo dos imigrantes estran-
geiros, especificamente no caso das populacbes LGBT
brasileiras emigradas, visando inclusive a servir de proje-
to-piloto de articulagdo mais ampla e densa entre a Coor-
denacgdo-Geral de Promogao dos Direitos de Lésbicas,
Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais, a Secretaria
de Direitos Humanos e o MRE; e

3. Realizar campanha de combate a homofobia e assis-

téncia aos emigrados LGBT reunindo a Secretaria de Di-
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reitos Humanos, Secretaria de Politicas para as Mulheres
e o0 MRE para dar treinamento consular e de associagdes
gue prestem apoio a esses grupos vulneraveis, incluindo
a elaboracao de uma cartilha.

(i)_Expanséo da rede de apoio social no exterior e aos

retornados — acgoes:

1. Incentivar (estimulo ao associativismo) e apoiar (trei-
namento e capacitagdo) as associagfes existentes no
exterior que prestem apoio a grupos vulneraveis de imi-
grantes, com especial atencéo para questdes de género e
sexualidade; e

2. Negociar junto a Governos estrangeiros a possibilidade
de que redes de apoio social a grupos vulneraveis de imi-
grantes, com especial atencéo para questdes de género e
sexualidade sejam expandidas por meio de redes e par-
cerias com ONGs e 6rgaos publicos como a Secretaria de
Politicas para as Mulheres, o Ministério da Justica e o
MRE.

IV CBM
(2013)

- Houve apenas um incremento aos pontos que ja consta-
vam da Ata Consolidada das trés conferéncias anteriores.
O terceiro item do tema “Questdes de Género e Sexuali-
dade”, componente da Ata da Mesa Tematica 1, propde a
realizacdo de “campanha de esclarecimento sobre com-
bate a violéncia e exploragéo junto as populacées LGBT
no exterior, em especial aos profissionais do sexo”. Tal
proposta foi incorporada nesses exatos termos ao Plano
de Ac¢éo da IV CBM e o topico foi incluido na pauta da |
Conferéncia sobre Questdes de Género na Imigracao

Brasileira, realizada em junho de 2015.

| Conferéncia sobre
Questdes de Género na
Imigracéo Brasileira
(2015)

- O tema da protecdo da comunidade LGBT consta de
diversas contribui¢cdes recebidas das comunidades brasi-
leiras no exterior e dos postos com servigos consulares

gue compuseram os “Documento de Base” sobre os quais




95

a Conferéncia foi estruturada. Abordam explicitamente o
assunto os subsidios enviados por Conselhos de Cida-
daos dos seguintes paises: Alemanha, Noruega, Portugal,
Suécia, Suica, Estados Unidos, Canada, Emirados Ara-
bes Unidos e Japao.

- A situacdo da emigracado LGBT foi objeto de uma mesa
especifica, de nidmero 5, que reuniu representantes de
Conselhos de Cidadéos de varias localidades do mundo,
da Secretaria de Direitos Humanos (Coordenacdo Geral
de Promocéao dos Direitos LGBT), da Secretaria de Politi-
cas para as Mulheres, da Defensoria Publica da Unido e
do Itamaraty. As seguintes linhas de acao foram propos-
tas:

1. Conselho de Cidadaos de Victoria: disponibilizar profis-
sional da area de salde mental para prestar apoio e su-
porte as comunidades LGBTI brasileiras em locais de
maior concentracgao.

2. Conselho de Cidadé&os de Paris: orientar a rede consu-
lar para que adote o uso do "nome social" nos atendimen-
tos a transexuais brasileiros.

3. Conselho de Cidadania de Zurique: organizar modulos
de capacitacdo para agentes consulares, sensibilizando-
0S, entre outros temas, a prestar atendimento especial ao
grupo LGBT.

3. Conselho de Cidadaos de Madri: elaborar projeto regi-
onal para educacéo no exterior das familias com integran-
tes pertencentes aos grupos LGBT.

4. Conselho de Cidadania de Barcelona: educar agentes
penitenciarios por meio de projetos como o "Operacao
Libélula" para que deem tratamento adequado aos deten-
tos pertencentes ao grupo LGBT.

- Ficaram consignados, na Ata da Mesa que tratou da te-

matica “Questbes de Género e Sexualidade”, dois pontos
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V CBM
(2016)

especificos, que se somaram as disposicbes emanadas
das outras quatro conferéncias e compuseram parte do
Plano de Ac¢éo desta V CBM:

1. Elaboracdo de cartilhas e videos informativos sobre
violéncia domeéstica contra mulheres e pessoas LGBT,
aproveitando pecas informativas existentes sobre o as-
sunto, como a Cartilha do Conselho de Cidadaos de Osilo,
e fundindo outras cartilhas de outros conselhos que tam-
bém tratem do tema (item 9 do Plano de Acao); e

2. Criacdo de grupos especificos dentro dos Conselhos
de Cidadaos para tratar exclusivamente dos problemas
que afligem mulheres e emigrados LGBT (item 13 do Pla-

no de Agao).
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LISTAGEM DAS CIRCULARES TELEGRAFICAS OBTIDAS NA PESQUISA EM-

PRICA DOS EXPEDIENTES PRODUZIDOS ENTRE OS ANOS DE 2003 E 2015

Numero e data da Cir- | Assunto (segundo o | Breve resumo do con-

cular Telegrafica Descritor) tetado

CIT 89391, de DireitosHumanos Transmite convite para

13/03/2013 participar de seminario
regional sobre orientagao
sexual e identidade de gé-
nero em Brasilia.

CIT 89573, de DireitosHumanos Informa o programa do

22/03/2013 seminario regional sobre
orientacao sexual e identi-
dade de género em Brasi-
lia.

CIT 89917, de DireitosHumanos Transmite o curriculo do

11/04/2013 Ministro Paulo de Tarso
Vannuchi em que destaca
sua atuagao na implemen-
tacdo de politicas para a
populacdo LGBT.

CIT 89935, de DireitosHumanos Traz a primeira parte do

12/04/2013 relato do seminario regio-
nal sobre orientacdo sexu-
al e identidade de género
em Brasilia.

CIT 89944, de DireitosHumanos Traz a segunda parte do

12/04/2013 relato do seminario regio-
nal sobre orientacdo sexu-
al e identidade de género
em Brasilia.

CIT 93054, de ComunidadesBrasileiras | Transmite a ata e resulta-

5/12/2013 no Exterior dos da IV Conferéncia
Brasileiros no Mundo.

CIT 93293, de DireitosHumanos Relata o Férum Mundial de

8/01/2014 Direitos Humanos realiza-
do em Brasilia em que foi
debatida a questdo LGBT.

CIT 94985, de Assisténcia Consular Encaminhou texto para

3/07/2014 divulgacdo em midias di-
versas a respeito de tole-
rancia em relacdo a ho-
mossexualidade.

CIT 98083, de Publicactes Agradece 0s postos que
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03/06/2015

enviaram artigos para edi-
¢cao da revista Mundo Afo-
ra sobre "Politicas de
combate a violéncia e a
discriminagdo contra pes-
soas LGBT".

CIT 98458, de
08/07/2015

Assisténcia Consular

Instrui os Postos a publicar
em suas paginas eletroni-
cas as nhormas vigentes
sobre casamento homoa-
fetivo.

CIT 98607, de
21/07/2015

ComunidadesBrasileiras
no Exterior

Transmite o relatério final
da | Conferéncia sobre
Questdes de Geénero na
Imigracéo Brasileira.

CIT 98637, de
24/07/2015

ComunidadesBrasileiras
no Exterior

Divulga links em que a
gravacao da | Conferéncia
sobre Questdes de Género
na Imigracdo Brasileira
esta disponivel.

CIT 99906, de
01/12/2015

Assisténcia Consular

Apresenta dados estatisti-
cos e projetos desenvolvi-
dos pela Subscertaria-
Geral das Comunidades
Brasileiras no Exterior em
2015, em que se menciona
atuacao em favor da emi-
gracao LGBT.




