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RESUMO

Empreendedores de politicas publicas usam ideias inovadoras para resolver problemas, ao
combinar estratégias de empreendedorismo em politicas publicas em seus contextos de atuacéo.
Estudos empiricos sobre empreendedorismo em politicas publicas ndo costumam focar no l6cus
de atuacdo dos empreendedores. Este estudo visa explorar a atuacdo de empreendedores de
politicas publicas nos Poderes Legislativo e Executivo, focando nas etapas de definicdo da
agenda e formulacdo da politica, do ciclo de politicas publicas. Dois estudos de caso em
territdrios sobrepostos de comunidades tradicionais e Unidades de Conservagdo, no estado de
Sao Paulo (SP), servem de base para esta comparagdo, pois ha evidéncias da atuacdo de
empreendedores de politicas publicas na insercdo de alternativas nestes dois contextos, em que
a inexisténcia de politicas adequadas para a gestdo compartilhada de territorios sobrepostos gera
conflitos, devido ao impedimento que tal sobreposi¢cdo impde sobre o modo de vida tradicional
e sobre a autonomia na gestdo do territdrio das comunidades. A contribuicdo tedrica trazida
pela pesquisa sustenta que ha diferencas na utilizacdo de estratégias por empreendedores de
politicas publicas, quando locados nos Poderes Legislativo ou Executivo. Os principais achados
propdem que burocratas de medio escaldo locados no Poder Legislativo aplicam estratégias de
empreendedorismo em politicas publicas como atores “invisiveis”, enquanto, no Poder
Executivo, empreendedores do mesmo nivel empregam estratégias como atores “visiveis”.
Essas proposi¢es que poderdo ser testadas em trabalhos empiricos futuros, utilizando as
ferramentas de analise apresentadas neste trabalho. Acrescenta-se para a pratica da gestdo de
territorios sobrepostos ideias para utilizacdo de zoneamentos que compatibilizem os usos de

comunidades tradicionais com a conservagdo ambiental e protecdo do territdrio.

Palavras-chave: Empreendedorismo em politicas publicas; Inovacdo politica; Poder

Executivo; Poder Legislativo; Areas protegidas.



ABSTRACT

Policy entrepreneurs use innovative ideas to solve problems by combining policy
entrepreneurship strategies in their operating contexts. Empirical studies on policy
entrepreneurship do not usually focus on the locus of action of entrepreneurs. This study aims
to explore the performance of policy entrepreneurs in the Legislative and Executive Branches,
focusing on the agenda setting and policy formation of the public policy cycle. Two case studies
in traditional territories overlapped by environmental protection areas, in the state of Sdo Paulo
(SP), provide the basis for this comparison, because there is evidence of policy entrepreneurs’
actions in the insertion of alternatives in these two contexts, in which the lack of adequate
policies for the shared management of overlapped territories generates conflicts, due to the
impediment that such overlap imposes on the traditional way of life and on the autonomy in
managing the communities’ territory. Theoretical contribution brought by the research supports
that there are differences in the use of strategies by policy entrepreneurs, when located in the
Legislative or Executive Branches. The main findings propose that mid-level bureaucrats
located in the Legislative Branch apply entrepreneurial strategies as “invisible” actors, while,
in the Executive Branch, entrepreneurs at the same level employ strategies as “visible” actors.
These propositions can be evaluated in future empirical research, using the analysis tools
presented in this work. Ideas for the use of zoning laws that make traditional communities uses
compatible with environmental conservation and protection of the territory are added to the

practice of managing overlapped territories.

Keywords: Policy entrepreneurship; Political Innovation; Executive; Legislative; Protected

areas.
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1. INTRODUCAO

A presenca de individuos na apresentacédo de alternativas para a agenda governamental
¢ apontada no modelo para insercéo de inovacdo na agenda politica apresentado por Kingdon
(1984). Esses individuos sdo os denominados empreendedores de politicas publicas. Eles
alocam recursos, como tempo, energia, reputacao e dinheiro, para promover ideias de mudancas
ou resolucdo de problemas, seja motivado por interesses pessoais, valores ou satisfacdo em
participar do processo (MINTROM e NORMAN, 2009) e, por ndo possuirem recursos
necessarios para atingir esse objetivo sozinhos, exploram oportunidades para influenciar os
resultados das politicas (COHEN, 2012). Para Kingdon (1984), existem diferencas na atuacdo
de individuos que sdo influentes na definicdo da agenda governamental da atuacdo de
individuos que sdo influentes apenas na definicdo de alternativas. O primeiro grupo é composto
por atores “visiveis”, que recebem atenc¢do publica, sendo, normalmente, os politicos. O
segundo grupo é composto por atores “invisiveis”, sendo composto por especialistas,
académicos e burocratas.

Séo validos os esfor¢os para interpretar como as semelhancas e diferencas contextuais
podem explicar os comportamentos observados dos empreendedores de politicas publicas
(MINTROM e NORMAN, 2009) e determinar se diferentes fatores explicam o uso de
estratégias diferentes de empreendedorismo em politicas publicas (FRISCH-AVIRAM,
COHEN e BEERI, 2019). Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) sistematizaram atributos e
estratégias utilizadas por empreendedores de politicas publicas, e lincaram o0 seu
comportamento ao contexto (FRISCH-AVIRAM, BEERI e COHEN, 2020), compondo
instrumentos analiticos para ser utilizado em trabalhos comparativos, pois, identifica-se uma
lacuna nos estudos de empreendedorismo em politicas publicas, que ainda ndo analisaram a
diferenciacdo das estratégias utilizadas por empreendedores de politicas publicas quando sua
atuacdo esta locada em contextos institucionais diferentes, como os Poderes Executivo e
Legislativo.

Aqui se constroi o conceito de l6cus de atuagdo, definido pelo contexto politico-
institucional no qual um ator esta inserido, que dita as “regras do jogo”, impondo recursos e
limitacbes que moldam o comportamento e as agdes individuais. Supdem-se, com base na
literatura (KINGDON, 1984; 1995; NORTH, 1990; OSTROM, 2007; MINTROM E
NORMAN, 2009; ALMEIDA E GOMES, 2018; FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019;
FRISCH-AVIRAM, BEERI e COHEN, 2020), que o lI6cus de atuacdo dos empreendedores em
politicas publicas explica as diferencas na utilizacdo de estratégias de empreendedorismo.
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O empenho de esforcos para promover mudangas politicas significativas pode
identificar os empreendedores de politicas publicas, pois suas agdes devem seguir determinados
padrdes, dado seu objetivo de promover mudancas. Ac¢bes de empreendedores de politicas
publicas eficazes podem ser decisivas nos casos em que as variaveis contextuais parecem
reduzir a probabilidade de ocorréncia de mudancas (e.qg. territorios sobrepostos) (MINTROM e
NORMAN, 2009).

Projetos piloto desenvolvidos pela autora em outros contextos® revelaram a atuagio de
empreendedores de politicas publicas em favor das demandas de comunidades tradicionais em
territorios sobrepostos em dois casos no estado de Sao Paulo. Estudos empiricos que abordam
conservacao e sociedade apontam que comunidades locais ndo séo apenas espectadores na
gestdo de servicos ecossistémicos; porém, politicas externas desafiam as comunidades nessa
gestdo (FABRICIUS et al., 2007), os transformando em silent stakeholders (SIMAO e
PARTIDARIO, 2012), tal qual o ambiente ao qual protegem.

O questionamento acerca da presenca humana e suas atividades nas areas de protecdo
ambiental trouxe a formacdo de duas correntes ideologicas: preservacionismo e biologia da
conservacdo (MEINE, SOULE e NOSS, 2006). O governo brasileiro protege as areas naturais
por meio de Unidades de Conservacgédo (UC), eficazes para a manutengdo dos recursos naturais
a longo prazo. O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC),
instituido pela Lei n® 9.985/2000, possibilita uma visdo do conjunto das areas naturais a serem
conservadas e assegura as populacdes tradicionais a permanéncia no territorio e 0 uso
sustentavel dos recursos naturais (BRASIL, 2000). Porém, apesar do direito a permanéncia no
territério, os povos e comunidades tradicionais? se situam em territorio de conflito desde a
criagdo das Unidades de Conservacéo.

Tendo em vista este cenario de protecdo ambiental em conflito com a preexisténcia de
comunidades tradicionais vivendo no local, destaca-se a “inexisténcia de politica adequada para
a gestdo da presenca e permanéncia de populacGes no interior das Unidades de Conservacéo,

sobretudo as de protecdo integral, tanto no Brasil como no ambito internacional” (SIMOES,

1 (i) Programa Picinguaba - Praticas ambientais entre as comunidades tradicionais no Parque Estadual da Serra do
Mar, Nucleo Picinguaba, Ubatuba, SP (2019) (CUSTODIO e SIMOES, 2021); (ii) Observatdrio do Plano Diretor
- Terras indigenas no Plano Diretor Estratégico do municipio de S&o Paulo, SP (2021) (CUSTODIO, 2023).

2 “Grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem formas préprias de
organizacao social, que ocupam e usam territdrios e recursos naturais como condicao para sua reproducéo cultural,
social, religiosa, ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos, inovac@es e praticas gerados e transmitidos
pela tradi¢cdo” (BRASIL, 2007).
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2015, p. 29). Desta forma, o tradicional vive “as consequéncias da for¢ada inser¢do em uma
unidade de conservacdo ambiental, entre outras agOes governamentais que o levaram ao
empobrecimento, a perda da cultura” (SILVA, 2004, p.48 apud SIMOES, 2010, p.60). Tal
situagdo levou a criagdo do conceito de “territorios sobrepostos” adotado por Simdes (2015):
[...] para analisar a presenca humana em Unidades de Conservacdo de Protecéo
Integral, considerando-se que as areas habitadas por grupos sociais portadores de
estatuto juridico de tradicionais constituem historicamente espagos socioculturais
legitimos de uso e ocupagdo, quase sempre anteriormente a criagdo das UC, sobre os
quais foram legalmente definidas areas para conservacdo da natureza.
Independentemente da época de criacdo da UC ou da instalacdo da ocupacdo humana,
considera-se que ambos os territérios estdo sobrepostos e, perante a legislacdo
socioambiental, apresentam igual importancia enquanto perspectiva legal de direitos:

destinam-se respectivamente a manutengdo de diversidade bioldgica e da diversidade
sociocultural. (SIMOES, 2015, p. 51)

Neste cenério de silenciamento, como comunidades tradicionais podem influenciar
politicas publicas? Uma possibilidade é aplicacdo de estratégias de insercdo de inovagdo na
agenda governamental por empreendedores de politicas pablicas em diversos l6cus de atuacéo.
Assim, colocamos a seguinte questdo de pesquisa, que remete ao estudo da atuacdo do
empreendedor sobre um problema de politica semelhante (e.g. gestdo compartilhada de
territorios sobrepostos), porém em “logicas de contexto” diferentes:

QP: Como diferentes locus de atuacdo influenciam nas estratégias utilizadas por
empreendedores de politicas publicas?

Neste estudo, ha intensdo de focar nas etapas de definicdo da agenda e formulacéo da
politica, do ciclo de politicas publicas, para conseguir profundidade nas analises de estratégias
relatadas. Para auxiliar na exploracéo da questdo principal, foram derivadas duas subquestdes:

SQ1: Como é o processo de definicdo da agenda por empreendedores de politicas

publicas nos Poderes Legislativo e Executivo?

SQ2: Como € o processo de insercao da pauta na agenda governamental nos Poderes

Legislativo e Executivo?

A presente pesquisa visa analisar o processo de inclusdo de inovacédo para a protecéo de
territorios tradicionais na agenda de politica territorial, ao identificar semelhancas e diferengas
nos processos que acontecem no Poder Legislativo e Poder Executivo. Literatura a respeito de
formacéo da agenda governamental e formulagéo de politicas, além de contextualizagéo sobre
a dindmica institucional do Brasil, sdo utilizadas para embasar a analise de dois estudos de caso
desenvolvidos, a partir da analise tematica de entrevistas narrativas sobre o processo de
definicdo da agenda e formulacédo das politicas com os supostos empreendedores de politicas

publicas. A analise ¢ aprofundada pela analise de entrevistas com roteiro semiestruturado com
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0s demais atores-chave que participaram destes processos, triangulando com documentos
coletados a partir das investigagoes.

Esta pesquisa contribui para a teoria e para a pratica. Para a teoria, seguindo as sugestoes
de Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) de usar seu modelo para analisar estratégias utilizadas
por empreendedores de politicas publicas, e de lincar o comportamento analisado ao contexto
(FRISCH-AVIRAM, BEERI e COHEN, 2020), ¢ estabelecida uma diferenciacdo do processo
de definicdo da agenda e formulacdo da politica por empreendedores de politicas publicas,
quando locados nos Poderes Legislativo ou Executivo. Sobre a influéncia do l6cus de atuagédo
nas estratégias dos empreendedores de politicas publicas, os achados da pesquisa propdem que
burocratas de médio escaldo® locados no Poder Legislativo (e.g. assessores legislativos)
empregam estratégias de empreendedorismo em politicas publicas como atores “invisiveis”,
enguanto burocratas de médio escaldo locados no Poder Executivo (e.g. gestores) empregam
estratégias de empreendedorismo em politicas publicas como atores “visiveis”, posicionando
esses atores no grupo que Kingdon (1984) havia direcionado a politicos e ndo a burocratas. Para
a préatica, a compreensdo sobre como comunidades tradicionais podem influenciar politicas
publicas, evidenciou que as melhores alavancas de politica disponiveis tém sido os
empreendedores de politicas publicas, ao passo que os pontos de entrada l6gicos onde as
intervencgdes podem ser feitas, sdo os conselhos de politicas. As intervengdes politicas podem,
com base nos exemplos analisados, propor politicas de zoneamentos em diversas escalas
combinadas - local, municipal, estadual e federal.

A sequir, a revisao de literatura aprofunda os conceitos pertinentes a empreendedorismo
em politicas publicas, apresentando resultados de pesquisas que transformam a teoria em
ferramenta para analise do contexto dos casos. A secdo de metodologia inclui a justificativa
para elaboracdo de pesquisa qualitativa e o desenho da pesquisa, apresentando detalhamento
das estratégias de coleta e analise de dados. Na sequéncia, os casos explorados sdo
caracterizados a partir de uma introducdo das representacdes do problema de politica utilizado
para a comparacéo, seguido do estudo individualizado dos casos, apresentando o historico da
criacdo das politicas estudadas e suas particularidades. Entao, a analise das estratégias utilizadas
pelos empreendedores de politicas publicas é desenvolvida a partir da comparagdo dos casos,

para, por fim, apresentar as contribuicfes para a area e sugestoes de pesquisas futuras.

3 Segundo a literatura, burocratas de médio escaldo ocupam cargos intermediarios entre o alto escaldo e os
burocratas a nivel de rua e assessoram ou gerenciam uma equipe, sendo uma categoria heterogénea em composi¢do
e comportamento (LOTTA, PIRES e OLIVEIRA, 2014).
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2. REVISAO DE LITERATURA

As discussdes teoricas que importam para o desenvolvimento deste trabalho giram em
torno do processo de formacéo da agenda politica dentro do ciclo de politicas publicas. Pontua-
se 0 que a literatura ja encontrou sobre o papel de empreendedores de politicas publicas no
processo politico e as estratégias utilizadas por eles. A dindmica institucional do Brasil no
processo de formulacdo politica é incorporada aos estudos, diferenciando os contextos dos
Poderes Legislativo e Executivo e das esferas de Poder. A teoria apresentada nesta secao se

converte em ferramenta para as analises desenvolvidas adiante.

2.1. O ciclo da politica publica

Politicas publicas compreendem programas de acdo do governo que apresentam
diretrizes, procedimentos e regras para a atuacdo do Estado em relacdo aos atores sociais
beneficiarios. A elaboracdo das politicas € composta por metas que visam o cumprimento de
compromissos constitucionais, definidas a partir de prioridades de determinado regime politico
e possibilidades de execucdo, conforme a disponibilidade de recursos. A defini¢do de politicas
publicas se da a partir do exercicio do poder politico diante de conflitos de interesse de setores
da sociedade em confronto com restri¢des de gastos (TEIXEIRA, 2002).

Segundo Teixeira (2002), “as politicas publicas sdo um processo dindmico, com
negociacoes, pressdes, mobilizacdes, aliancas ou coalizbes de interesses (TEIXEIRA, 2002, p.
5). Lasswell (1951) apresenta o conceito de ciclo de politica publica, mais desenvolvido por
May e Wildavsky (1979) que remonta a uma divisdo do processo de elaboragdo da politica
publica em cinco estagios (Figura 1):

I.  Definicdo da agenda: é questdo essencial para a compreensdo da politica publica;
Il.  Formulacdo da politica: apresentacdo de alternativas;
1. Tomada de decisdo: selecdo de proposta, construcdo de apoio politico,
formalizagéo em lei;
IV.  Implementacdo: operacionalizacdo da politica em planos, programas e projetos
no ambito da burocracia publica e sua execucéo;
V. Avaliacgdo: relato dos resultados alcangcados com a implementacgéo das propostas
e programas de governo, avaliagdo dos impactos dos programas e sugestéo de

mudangas.
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Figura 1 — Ciclo da politica publica
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Fonte: Elaborado pela autora

Jenkins-Smith e Sabatier (1994) criticaram a limitacéo do poder explicativo da mudanca
em estagios, por ser um modelo de cima para baixo, porém, os autores reconhecem que 0
modelo “forneceu uma desagregacdo conceitual Gtil do complexo e variado processo de politica
em segmentos gerenciaveis, particularmente no que diz respeito a definicdo da agenda”
(JENKINS-SMITH e SABATIER, 1994, p. 177).

2.1.1. Definicéo da agenda (agenda-setting)

Segundo Kingdon (1984), uma condicao é algo que toleramos em nossas vidas diarias,
porém, uma condicdo se transforma em um problema quando interpretamos como uma situacao
que pode ser resolvida a partir de uma agédo coletiva (MINTROM, 2019). As acOes coletivas
sdo previstas no ordenamento juridico brasileiro a fim de proteger e defender direitos de um
grupo de pessoas. A partir do olhar sobre uma condicdo como um problema e sua definicdo
como prioridade para o regime politico vigente, define-se a agenda politica, que “pode refletir
ou ndo os interesses dos setores majoritarios da populacdo, a depender do grau de mobilizacéo
da sociedade civil para se fazer ouvir e do grau de institucionalizacdo de mecanismos que
viabilizem sua participacdo” (TEIXEIRA, 2002, p. 5).

A agenda governamental se d& a partir do conjunto de assuntos em que atores do
governo concentram atencdo em determinado momento (KINGDON, 2003). Um fator que
contribui para a entrada de questdes na agenda politica e para a construgédo de alternativas ao

problema séo os atores envolvidos no processo (CAPELLA, 2006). Baumgartner e Jones (1993)
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destacam a definicdo da agenda como o fator de impulsionamento de atores, antes indiferentes,
para mobilizacdo sobre uma questdo, ocasionando mudanga da agenda politica.

Estudiosos de politicas (Allison, 1971; Baumgartner & Jones, 1993; Nelson, 1984;
Rochefort & Cobb, 1994; Schneider & Ingram, 1993; Schén & Rein, 1994; Mintrom e Norman,
2009, Frish-Aviram, Cohen e Beeri, 2019) tém explorado a dindmica da definicdo de
problemas, que afeta como as pessoas relacionam problemas especificos com seus proprios
interesses (MINTROM e NORMAN, 2009). A estrutura do poder, apesar de suas aliancas
internas, ndo € impermeavel as pressoes sociais, pois refletem os conflitos da sociedade. Para a
formulacdo de politicas publicas eficazes e legitimadas pela populacéo, que sejam efetivas para
a regulacdo dos interesses conflitantes dos diversos atores sociais, a agenda se define com a
participacdo dos setores organizados da sociedade civil, possibilitando o efetivo exercicio da
cidadania (TEIXEIRA, 2002).

2.1.2. Formulacao de politicas

Com a evolucéo de estudos da ciéncia politica, foram desenvolvidas diversas teorias de
formulacdo de politicas. Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) elencaram quatro teorias
enfatizando a funcdo de individuos na mudanca politica: modelo de multiplos fluxos
(KINGDON, 1984), teoria de equilibrio pontuado (BAUMGARTNER e JONES, 1993), teoria
da coalizdo de defesa (SABATIER, 1988) e abordagem de redes (KLIJN e KOPPENJAN,
2000); Petridou e Mintrom (2020) elencaram também a compatibilidade entre as teorias de
incrementalismo (LINDBLOM, 1959; 1979) e (novo) institucionalismo e o conceito de
empreendedorismo em politicas publicas; e Tonurist, Kattel e Lember (2017) apresentam uma
visdo geral de explicacdes tedricas e conceituais sobre a mudanca no setor publico, somando os
conceitos de teoria de sistemas, teoria da contingéncia, sistema sociotécnico, paradigma
funcionalista, teoria comportamental, teoria da maturidade, construcdo social da realidade,
teoria do conflito, teoria da agencia, teoria do desenvolvimento organizacional, ecologia
populacional das organizacBes, inovacdo disruptiva e paradigmas tecnoldgicos aos ja
apresentados anteriormente.

As teorias sobre mudanca politica sdo muitas, mas tendem a ser vinculadas (POLLITT,
2009). Mintrom e Norman (2009) defendem que o conceito de empreendedorismo em politicas
publicas precisa ser mais bem integrado as teorizagdes dominantes do processo politico e
explicacBes da dindmica de mudanca politica. Por este motivo, importa aprofundar modelos

teodricos conhecidos na literatura que serdo incorporados as analises deste trabalho.
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Modelo de multiplos fluxos (multiple streams framework)

O modelo de multiplos fluxos (KINGDON, 1984; 1995; 2003; 2013) tem origem em
estudos sobre a formacdo da agenda governamental, baseado no modelo de decisdo em
organizacOes. Kingdon (2003) propfe que a tomada de decisfes politicas segue um processo
ndo intencional, que pode ser apresentado por um modelo de confluéncia de trés fluxos
(coupling):

I.  Fluxo de problemas (problem stream): um problema surge ou é reconhecido pela
sociedade;
Il.  Fluxo das solugdes (policy stream): especialistas, investigadores, politicos e
atores sociais formulam propostas ou alternativas para a solugédo do problema;
I1l.  Fluxo da politica (political stream): o clima nacional (national mood) - contexto
politico, administrativo e legislativo - apresenta-se favoravel a formacgdo da
agenda politica e desenvolvimento da ac&o.

A teoria olha para as questfes “por que” e “como” topicos sdo notados em determinados
momentos. Kingdon (1984) reconhece o papel que empreendedores de politicas publicas
desempenham na ligacdo de problemas, ideias politicas e politica para apontar questfes e
articuléa-las nas agendas do governo, o que ele chama de “janelas de oportunidade (windows)
para inserir o debate sobre uma determinada questdo na agenda governamental (MINTROM e
NORMAN, 2009).

Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) levantam a possibilidade de analises a respeito do
fendmeno das janelas de oportunidade para mudanca politica e as questdes associadas: se
estratégias produzem janelas de oportunidade - ou vice-versa - janelas produzem estratégias.

Os fluxos de problemas, solugbes e da politica caminham independentemente e,
eventualmente, convergem em momentos transitorios, gerando uma oportunidade de mudanca
da agenda. Se, neste momento, uma condi¢do conseguir atrair a atencdo dos formuladores de
politicas publicas e houver uma mudanca no fluxo politico, ha possibilidade de mudancas da
agenda. Assim, passa-se a procurar alternativas para os problemas (CAPELLA, 2007). O
diagrama do modelo de mdltiplos fluxos de Kingdon é apresentado na Figura 2.

Kingdon (1995) analisa a capacidade que os atores tém de exercer influéncia no
processo de definicdo da agenda, o que esta relacionado aos recursos que se possui a depender
da posicéo ocupada no sistema politico-institucional. Os empreendedores de politicas publicas
podem estar dentro ou fora do governo, em cargos eleitos ou nomeados, em grupos de interesse

ou organizacdes de pesquisa (KINGDON, 1984).
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Figura 2 — Modelo dos multiplos fluxos
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Fonte: Adaptado de Gottems, et al., 2013, p. 513

O modelo de Kingdon enfatiza os recursos que 0s atores possuem e sua locagdo no
ambiente politico como fator explicativo da sua capacidade de influéncia no processo, desta
forma, apresenta os atores “visiveis”, que recebem considerdvel aten¢do da imprensa e do
publico, normalmente os politicos do Poder Executivo e do Poder Legislativo - Presidente
da Republica, ministros e secretarios executivos, membros do Poder Legislativo, partidos
politicos, grupos de interesse e midia -, e influenciam na definicdo da agenda
governamental, enquanto os considerados “invisiveis” - servidores publicos, analistas de
grupos de interesses, assessores parlamentares, académicos, pesquisadores e consultores -

exercem maior influéncia na defini¢éo de alternativas (CAPELLA, 2006).
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Equilibrio pontuado (punctuated equilibrium model)

O modelo de equilibrio pontuado* (BAUMGARTNER e JONES, 1993) caracteriza o
processo politico por longos periodos de estabilidade pontuados ocasionalmente por
ocorréncias de mudanca abrupta e significativa. Baumgartner e Jones (1993) argumentaram que
a trajetoria da maioria das politicas publicas € marcada por uma taxa de mudanga que
normalmente ocorre lenta e gradualmente, e eventualmente também pode ocorrer de maneira

acentuada em um curto periodo, devido algum evento desencadeador (Figura 3).

Figura 3 — Modelo de equilibrio pontuado

PERIODOS DE ESTABILIDADE

v

EVOLUCAO

MUDANCA
ABRUPTA

TEMPO

Fonte: Adaptado de Michaurd, 2019, p. 4

O diélogo entre interesses e atencdo foi aplicado a uma variedade de democracias e
locais de elaboracdo de politicas publicas. A teoria esta centrada na interacdo dos interesses
politicos, das instituicBes, das mobilizacbes e da tomada de decisdo racional (SILVA,
NASCIMENTO e SILVA, 2020). O empreendedor de politicas publicas tem seu papel notado
ao inserir questdes politicas para 0 dominio pablico e tentar invocar uma onda de interesse para
induzir grandes mudancas (MINTROM e NORMAN, 2009).

Para Baumgartner e Jones (1993), o sistema politico esta dividido em dois subsistemas:
(i) macrossistema: lugar dos aspectos formais, composto pelos tomadores de decisdo -
presidente, ministros, Congresso, etc -, quem consegue influir na politica causando mudancas
abruptas; (ii) subsistema: local “fora do foco politico” composto pelos especialistas, estimula
mudancas politicas de menor envergadura por serem capazes de influir na politica apenas de

modo paralelo, sendo responsaveis por mudangas incrementais.

4 Inspirado na teoria da biologia que propde que a evolugdo das espécies se da, ndo de forma constante, mas de
forma alternada entre periodos de mudanga escassa e stbitos saltos de alteracdes (ELDREDGE e GOULD, 1972).
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Coaliz6es de advocacia (advocacy coalitions framework)

O modelo de coalizdes de advocacia (SABATIER, 1988; SABATIER e JENKINS-
SMITH, 1999; SABATIER e WEIBLE, 2007; WEIBLE et al., 2012; JENKINS-SMITH,
NOHRSTEDT e WEIBLE, 2014), explica momentos de mudancga a partir de hipoteses sobre as
condigdes para que ocorram, sendo fatores internos e externos ao subsistema (SABATIER e
JENKINS-SMITH, 1999).

Os fatores externos podem ser: (i) parametros relativamente estaveis, como atributos
béasicos do problema, distribui¢do dos recursos naturais, valores socioculturais e estrutura social
e constitucional, que apresentam pouca mudanga em um periodo de 10 anos; (ii) estruturas
especificas do sistema politico que possibilitam ou dificultam oportunidades de formacéo das
coalizdes; e (iii) perturbac6es de maior vulto: mudancas em condic¢des socioecondmicas ou no
regime politico, impacto das decisGes em outros subsistemas e acontecimentos de forga maior,
como desastres.

Os fatores internos podem ser: (i) choques internos; (ii) acordos negociados; e (iii)
aprendizado politico a partir da interacao dos atores no subsistema ao longo do tempo, os quais
seriam responsaveis por mudancas no processo de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas (SABATIER e WEIBLE, 2007). A estrutura do modelo de coalizdes de advocacia esta
diagramada na Figura 4.

Figura 4 — Modelo de coalizBes de advocacia
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Fonte: Adaptado de Jenkins-Smith, Nohrstedt e Weible, 2014, p.191
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A estrutura da coalizdo de advocacia teoriza como as ideias para mudanga surgem de
pessoas dedicadas que se unem em torno de uma questdo (MINTROM e NORMAN, 2009).
Sabatier (1988) retrata as coalizGes de advocacia como:

[...] pessoas de uma variedade de posicOes (e.g. funcionarios eleitos e de
agéncias, lideres de grupos de interesse, pesquisadores) que compartilham um sistema
de crencas especifico — isto €, um conjunto de valores basicos, suposicoes causais e

percepcdes de problemas — e que mostram um grau ndo trivial de atividade coordenada
ao longo do tempo (SABATIER, 1988, p. 139).

Enfatizando o papel de valores e ideias, a teoria de coalizbes de advocacia visa a
construcdo uma visdo geral do funcionamento do subsistema de politicas publicas (ALMEIDA
e GOMES, 2018). No modelo, que considera a capacidade de acdo dos atores, o
compartilhamento de crencas entre diferentes atores dentro das coalizdes e as relagcdes entre as
coalizBes influenciam os processos de formulagdo da politica, caracterizando o processo pelo
conflito (entre coalizBes) e pelo consenso (intercoalizdes), resultando nas decisdes politicas.

Abordagem de redes (network management)

A abordagem de rede politica (KLIJN e KOPPENJAN, 2000) traz o conceito de “rede”
de forma metafdrica para explicar resultados e processos politicos, concentrando-se nas
interacdes entre atores independentes e nas consequéncias dessas interacGes, como a
complexidade de objetivos e estratégias empregadas.

O trabalho de autores como Allison (1971), Cohen, March, Olsen (1972) e Lindblom
(1965; LINDBLOM e COHEN, 1979) deixa visivel a abordagem interativa da politica, sendo
essa o resultado da interacdo entre multiplos atores com interesses conflitantes, o que torna 0s
processos politicos dindmicos e imprevisiveis. Klijn e Koppenjan (2000) descrevem o0s
pressupostos tedricos mais importantes da abordagem de rede, divididos em quatro categorias:

Q) Redes - atores sdo mutuamente dependentes para atingir objetivos, o que cria
relagbes sustentaveis e poder de veto para varios atores; nas interagdes, se
formam regras que regulam o comportamento e levam a uma certa proximidade
de redes para atores externos.

(i) Processos de politica - as interagdes entre os atores focam na resolugdo de
tensdes entre as dependéncias e os interesses divergentes e conflitantes; parte-se
das percepcOes pessoais sobre a area politica, os atores e as decisfes em jogo,
para selecionar estratégias especificas; processos politicos sdo complexos e ndo

inteiramente previsiveis pela variedade de atores, percepcdes e estratégias;
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(iii)  Resultados - politica resulta de interagcGes complexas entre atores em rede;

(iv)  Gerenciamento de rede - pela variedade de objetivos e interesses, ha potencial
conflito sobre a distribuicdo de custos e beneficios, a cooperacdo ndo se
desenvolve sem problemas e pode ser melhorada atraves de incentivos, da gestdo
de processos e conflitos e da reducédo dos riscos ligados a cooperacéo.

Goulart e Vieira (2020) estudaram a analise de redes na administracdo publica, em
contexto de federalismo e de presidencialismo de coalizdo, e construiram um modelo de anéalise
de redes de politicas publicas para o contexto brasileiro (Figura 5). Segundo os autores, quando
0s aspectos politicos de sistema federalista e presidencialismo de coaliz&o sdo incorporados aos
modelos de anélise de redes de politicas, varios fatores emergem podendo dificultar a
coordenacao das redes, porém 0s mesmos aspectos podem ser fatores importantes para o
fortalecimento da coordenacdo de redes. Neste modelo, o contexto, suas caracteristicas

estruturais e de funcionamento tém influéncia direta na efetividade das redes politicas.

Figura 5 — Modelo de anélise de redes de politicas publicas
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«Mecanismos de accountability;
«Mecanismos e ferramentas de integragao;
-Numero.de participantes; EFETIVIDADE
«Composicdo da rede; DA REDE
«Estabilidade interna da rede (entrada e saida
de membros relevantes);
«Tempo de criagao;
«Densidade ou nivel de integracao das
relacoes;
*Modo de governanca.
I Caracteristicas de Contexto
« Sistema federalista;
Caracteristicas de Funcionamento « Presidencialismo de coalizao;
« Processos de tomada de decisdo; « Estabilidade do sistema (impactos de
« Mecanismos de gerenciamento de fatores externos na rede);
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Fonte: Goulart e Vieira, 2020, p.100
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Incrementalismo (incrementalism)

O incrementalismo (LINDBLOM, 1959; 1979) foi utilizado por muitos anos como
modelo teorico explicativo para a tomada de decisdes politicas, sendo uma forma de mudanca
politica que soma pequenas mudancas incrementais ao invés de formular grandes avangos. O
tedrico Lindblom (1959) desenvolveu seus estudos com o equilibrio entre o modelo racional e
racionalidade limitada, onde cada ator desenvolve sua percepcéo sobre o problema e a potencial
solucdo e prefere-se reduzir as alternativas a mudancas simples que possam ser facilmente
comparadas com rapidez.

O modelo incremental de tomada de decisdo apresenta como caracteristicas:
descentralizacdo, democratizacdo, decisfes pequenas e constantes - divide a tomada de decisdo
em pequenas etapas -, capacidade de aprimoramento e adaptacdo. As mudancas sao pontuais e
modestas, permitindo, deste modo, aos politicos, 0 necessario aprendizado sobre as politicas
publicas que funcionam e que ndo funcionam (BIRKLAND, 2011). Os gestores dividem o
processo decisOrio em etapas menores que corrigem erros anteriores ou evitam erros maiores

por sucessivas mudancas (Figura 6).

Figura 6 — Modelo incremental de mudanca politica

PROBLEMA " ANALISE — IMPLANTACAO <
Identificagao
Coleta de informagoes

FORMULAGAO DA POLITICA
Definigdo de alternativas

AVALIAGAO

TOMADA DE DECISAO
Escolha de alternativa satisfatéria NOVA ALTERNATIVA |~

Fonte: Elaborado pela autora

Este modelo diz muito da aplicacdo das Ultimas etapas do ciclo de politicas publicas:
implantacédo e avaliagdo. Uma das grandes vantagens do modelo € a rotinizagcdo dos processos
para a coleta de informacé&o e posterior tomada de deciséo, bem como a facilidade na verificacéo
de erros anteriores, a manutencdo das expectativas em ambiente de grande incerteza e
complexidade e o conflito advindo da interacédo institucional, evitado pelo compromisso dos
seus participantes (JONES e BAUMGARTNER, 2005).
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Novo institucionalismo (institucionalism)

North (1990) definiu as instituicbes como as restri¢cbes, socialmente impostas, que
moldam e estruturam incentivos na interacdo humana, ou seja, definem as “regras do jogo” de
uma sociedade. “Regras, normas e estratégias adotadas por individuos operando dentro de ou
entre organiza¢des” (OSTROM, 2007, p. 23) sdo consideradas instituicdes. A teoria do novo
institucionalismo (ou neoinstitucionalismo) argumenta que as acdes politicas ndo ocorrem em
um vacuo institucional, portanto, as instituices moldam o comportamento de atores sociais e
a teorizacdo na ciéncia politica devem considerar a agdo (LECOURS, 2005).

March e Olsen (1984) marcaram a ideia de diferentes formas contemporaneas de estudar
instituicbes (ADCOCK, BEVIR e STIMSON, 2007) e defendem a autonomia das instituicdes
perante fendmenos sociais (MARCH e OLSEN, 1984). A teoria do novo institucionalismo
desenvolveu-se de maneiras diversas — perspectivas do institucionalismo histérico, do
institucionalismo socioldgico e da escolha racional - (ADCOCK, BEVIR e STIMSON, 2007),
compartilhando interesse na interacdo entre as estruturas e a agéncia dos atores que operam
dentro ou através delas (MINTROM e NORMAN, 2009). As trés abordagens sdo aplicadas a
estudos sobre politicas publicas, porém predomina a linha tedrica do institucionalismo de
escolha racional, adotada por Ostrom (2007), que sugere um quadro referencial de analise e

desenvolvimento institucional (Figura 7).

Figura 7 — Quadro de andlise e desenvolvimento institucional

STATUS QUO
Condigoes fisicas e materiais
ARENA DE AGAO

SITUAGAO DE

EPISTEMAS ACAO

T Atributos de comunidade —_— PADROES DE
- INTERACAO

ATORES

I

]

I

]

I

1

1

1

i

i INSTITUIGOES . CRITERIOS DE
| Regras em uso AVALIACAO
]

I

1

1

1 -

1

I

_________ RESULTADOS
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Fonte: Adaptado de Ostrom, 2007
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O modelo costuma ser utilizado em analises de recursos de uso comum - irrigacao,
recursos florestais, sistemas ecoldgicos, conservacao de biodiversidade, cooperativas, pesca
e outros -, ou seja, bens comuns, questdes com a presenca de dilemas sociais.

Por suas caracteristicas de alto grau de subtrabilidade (caracteristica de bens cujo uso
por um individuo exclui a possibilidade de consumo do mesmo bem por outros individuos) e
dificuldade de restricdo de beneficiarios do recurso, se faz necessaria a defini¢do de regras
institucionais para limitar sua apropriacdo e evitar o apoderamento de quantidade néo
otimizada por parte de alguns, promovendo resultados agregados negativos e caracterizando
um dilema social (OSTROM, 2005).

2.2. Empreendedorismo em Politicas Publicas

Kingdon (1984) introduziu o conceito tedrico sobre o papel de individuos na mudanca
de politicas ao definir que um empreendedor em politicas publicas é um individuo (ou no
maximo algumas pessoas), central na inser¢cdo de mudanca na agenda politica e até leva-lo a
sua promulgacdo. Segundo o autor, os empreendedores de politicas puablicas (policy
entrepreneurs) identificam e aproveitam momentos em que ha oportunidades de mudanga para
persuadir ou suavizar o caminho de determinada proposta. Também sdo elencadas, pelo autor,
trés caracteristicas de um empreendedor para apresentar legitimidade ao tratar de um assunto e
obter sucesso na alteracdo da agenda politica: persisténcia, disponibilidade para investimentos
pessoais e grande capacidade de negociacdo, realizando conexdes politicas (KINGDON, 1984).

Mintrom (1997; 2000) evidencia a hipdtese de que a presenca de empreendedores de
politicas publicas tem resultados significativos na difusdo das inovagdes politicas e na
probabilidade de estas serem consideradas na aprovacdo de leis. O autor revisa o conceito de
empreendedorismo em politicas publicas e seu uso para explicar mudanca politica (MINTROM
e NORMAN, 2009), vem estudando as acGes de empreendedores de politicas publicas na
promogdo de ideias inovadoras para mudancas nas politicas e os define como agentes de
mudanca no processo de elaboragdo de politicas (MINTROM, 2019), devendo estar imersos
em processos de formulagdo de politicas, que sdo inerentemente politicos, complexos e
combativos (PETRIDOU e MINTROM, 2020).

Segundo Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019), empreendedores de politicas publicas
sdo ativos em todo o ciclo da politica: identificam o problema, propGem solucgdes, agem para
inserir na agenda politica, legitiméa-las, facilitar sua implementacéo e promover sua avaliacdo
(ZAHARIADIS e EXADAKTYLOS, 2016). Usam ideias inovadoras (JORDAN, 2014) e
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estratégias ndo convencionais para atingir os resultados desejados, ao chamar a atengdo para
suas propostas politicas (MINTROM, 2000).

A centralidade do empreendedor em politicas pablicas no processo politico vem sendo
estudada ao longo dos dltimos 40 anos. Revisdes de literatura recentes (FRISH-AVIRAM,
BEERI, COHEN, 2020; PETRIDOU e MINTROM, 2020; FRISCH-AVIRAM, COHEN e
BEERI, 2019; BACKIR e GUNDUZ, 2019; FALING, et al., 2018) sistematizam resultados e
apontam caminhos para pesquisas empiricas sobre os impactos da acdo de empreendedores de
politicas puablicas, como séries histdricas, estudos de caso comparativos, pesquisas com
aplicacdo de survey e analise de redes sociais (MINTROM, 2019). Frisch-Aviram, Cohen e
Beeri (2019) listam 13 campos nos quais empreendedores se engajam: agricultura, economia,
artes, educacdo, meio ambiente, governo, defesa, planejamento, transporte, bem-estar, salde,
tecnologia e relagGes exteriores. Dentro desta proposta, hd um crescente de estudos — a nivel
internacional - a respeito de politicas ambientais, sendo 0 campo com maior participacdo dos
empreendedores de politicas publicas estudados (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI,
2019). Pesquisas sobre politicas ambientais constantemente associam o empreendedorismo em
politicas publicas a altera¢6es na agenda de mitigacdo de mudancas climaticas, ou politicas para
gestdo de &guas (Boasson, 2018; Pesch, et al., 2017; Huitema e Meijerink, 2010; Crow, 2010;
Sharman e Holmes, 2010; Carter, 2007). Contudo, ndo h& pesquisas relacionando o
empreendedorismo de politicas ambientais a interesses de comunidades tradicionais, mesmo
havendo estudos que apontam as comunidades locais como atores ativos na gestdo de servigos
ecossistémicos (FABRICIUS, et al., 2007) e de movimentos sociais como agentes de mudanca

na formulagdo de politicas de bem-estar (FIORI e KIM, 2011).

2.2.1. Estratégias empregadas por empreendedores de politicas publicas

Usando o modelo de ciclo de politica, Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019)
desenvolveram um quadro teorico para classificar as estratégias de empreendedorismo em
politicas publicas e sua frequéncia de uso. Foram identificadas 20 estratégias divididas nos
correspondentes estagios do ciclo de politicas (Tabela 1). Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019)
usaram “‘esses segmentos gerenciaveis COmo uma analise heuristica que permite mais nuances
de compreensdo das estratégias individuais de empreendedorismo em politicas publicas em
diferentes estagios do processo politico” (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019, p. 16).
Algumas das estratégias listadas ndo foram identificadas individualmente nos estudos, se
manifestaram como um tipo hibrido (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019).
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Tabela 1 — Estratégias empregadas por empreendedores de politicas publicas

Etapa Estratégia Definicao
Enguadramento do problema Enguadrar um problema de maneira politicamente - e culturalmente - aceitavel e desejavel
Definicdo de Busca de solucédo Oferecer uma solucdo, um programa de politica especifico
agenda . . Mover a autoridade de tomada de decisdo para uma nova arena politica (por exemplo: de local para
Compra de locais (venue shopping) ; ; -
nacional ou para tribunais)
., _Lideranca de equipe Liderar ativamente a rede politica
& _Estimular beneficiarios potenciais Elogiar os beneficios da politica para diferentes publicos
é Format;ao_ Qe parcerias interorganizacionals € Criar redes com atores de diferentes setores e organizacdes
S _lintersetoriais
@ Rede no governo Formar rede entre politicos e burocratas
g Rede fora do governo Formar rede entre atores privados, publicos e do terceiro setor
u’5_ Ativacdo politica Tornar-se ativo na tomada de decisdes politicas e na politica
Formulacio Envol_vendo engajamento civico O_rgangr 0 publico para ser ativo na questdo politica
da politica Planejamento do processo Slstem_atlza_r um plano de longo prazo _ _
- . Usar historias, imagens e outros simbolos para despertar paixao, captar a atencdo do pablico e
o Uso estratégico de simbolos . .
2 construir apoio
2 Tomada de riscos Pagar um preco potencial pelo empreendedorismo politico
% Foco na questdo central e compromisso nos Negociar e cooperar com aqueles que tém ideias diferentes, mantendo a parte da politica que é mais
< - limites/bordas importante
o Téticas de “salame” Dividir a mudanca politica em estagios
Cobertura da midia Usar a midia (TV, radio e midia social) para promover a politica
Disseminacdo de informacdes estratégicas Usar informacdes estrategicamente entre os atores no processo politico
Tomada de
decisio® i i

Implementacéo da
politica

Reunir evidéncias para mostrar a viabilidade
da proposta

Envolver-se com outras pessoas para demonstrar claramente a viabilidade de uma proposta de
politica

Trabalho de ancora

Proteger a politica por meio de regulamentos, criacdo de regras e implementacdo real

Avaliacdo da
politica

Participar da avaliacdo das politicas

Participar ativamente da avaliacdo da politica proposta e replaneja-la

Fonte: Elaborado pela autora com base em Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019)

5> Kingdon (1995), aponta que os empreendedores de politicas pablicas ndo assumem estratégias de empreendedorismo na fase de tomada de decisdes politicas, por nem sempre
serem tomadores de decisdo, sendo um ponto que esté fora de sua influéncia.
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2.2.2. Componentes contextuais dos fluxos de politica

Usando o modelo de multiplos fluxos de Kingdon, Frisch-Aviram, Beeri e Cohen (2020)

desenvolveram um quadro teérico com a definicdo de componentes contextuais de cada fluxo

(Tabela 2). Os autores usaram esses componentes para relacionar os fluxos do processo de

politica e as estratégias de empreendedores de politicas publicas, adicionando uma ferramenta

analitica que pode ser usada para o trabalho empirico comparativo necessario. As descobertas

deste estudo confirmam o argumento tedrico de Kingdon (1984) sobre a existéncia de uma

conexao entre o contexto da politica e o comportamento do empreendedor em politicas publicas
(FRISCH-AVIRAM, BEERI e COHEN, 2020).

Tabela 2 — Componentes contextuais dos fluxos de politica

Fluxos Componentes Definigéo
Urgéncia do , . . .
g O problema é urgente e precisa de atencdo imediata
@ problema
= . . H& uma indicagdo de que o problema preocupa muitos cidadédos e é
& Indicador social g
S altamente visivel
g_ Carregamento de A capacidade das instituicdes para lidar com os problemas; se 0s
g roblema formuladores de politicas estdo lidando com muitos problemas,
S P novos problemas sdo menos capazes de abrir caminho
= Eventos repentinos que se ligam a problemas especificos,
. Evento de foco P g g P P

proporcionando um impeto poderoso para agdo ou mudanca

Feedback da politica

Um problema criado pela politica anterior

Inovacdo radical

A politica proposta é extremamente inovadora

Viabilidade técnica

Nova solucdo técnica disponivel; as politicas devem ser
implementaveis para serem escolhidas, o que requer compatibilidade
com estruturas institucionais ou organizacionais existentes

Fluxo das
solucgdes

Efeito de
transbordamento

Respingos de reformas em setores de politicas cognatas ou em outros
governos

Debate moral

A politica proposta é contestada em termos de ética ou valores

Poder posicional

Localizacdo no ambiente de formulacéo de politicas

Fragmentacédo do
sistema politico

Um sistema politico é fragmentado se for composto por mais de dois
partidos, nenhum dos quais vem perto de obter maioria absoluta na
assembleia representativa

Ambiguidade
sistémica na politica
fazendo ambiente

Processos de formulacdo de politicas opacos e mal definidos

Apoio politico

Empreendedor tem apoio de politicos ou burocratas de alto escaldo

Risco politico

Assumir riscos no ambiente politico (principalmente para politicos)

Fluxo da politica

Rotatividade de
pessoal

Rotatividade de politicos ou burocratas de alto escaldo

Campanha de grupo
de interesse

Qualquer associacdo de individuos ou organizacBes, geralmente
organizados formalmente, que - com base em uma ou mais
preocupacOes compartilnadas - tentam influenciar as politicas
publicas a seu favor
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Arranjo As formas em que o poder do governo é limitado e alocado, como 0
constitucional® sistema de governo é configurar e operar

A ideia de que muitos individuos em um pais tendem a pensar em
linhas semelhantes

Ciclo eleitoral O ano antes ou depois das eleicdes

Fonte: Adaptado de Frisch-Aviram, Beeri e Cohen (2020)

Humor nacional

Bakir e Gunduz (2019) defendem uma agenda de pesquisas sobre empreendedorismo
em politicas publicas em paises em desenvolvimento em que se considere a “logica do
contexto” na qual varias agéncias e atores estdo inseridos, sem negligenciar como as
complementaridades decorrentes das interagdes entre 0s contextos estruturais, institucionais e

de agéncia informam as decisoes.

2.3. Politicas publicas na dindmica institucional do Brasil

Na Constituicdo brasileira (BRASIL, 1988) séo adotados dois pilares que interessam ser

abordados para o desenvolvimento das anélises: a separacdo de poderes e o federalismo.

2.3.1. A separacao de poderes

Na dindmica institucional brasileira, um dos pilares é o principio da separacdo de
poderes (MORAES, 2001). A organizacdo da administracdo no Brasil se da pela distribuicéo
de trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario). Conforme o Art. 2° da
Constituicdo Federal de 1988 “S&o Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, 0
Legislativo, o Executivo e o Judiciario” (BRASIL, 1988).

® Avritzer (2008) exemplifica trés desenhos institucionais de instituicdes participativas: os desenhos participativos
de baixo para cima, como é o caso dos orcamentos participativos; os desenhos institucionais de partilha do poder,
como é o caso dos conselhos de politicas; e o desenho institucional de ratificacdo, como é o caso dos planos
diretores municipais. O autor elenca a diversidade de infraestrutura da participagdo, quanto a sua forma e desenho,
que temos no Brasil.
E importante perceber que estes desenhos variam, em pelo menos, trés
aspectos: na maneira como a participacdo se organiza; ha maneira como o Estado se
relaciona com a participacdo e na maneira como a legislagdo exige do governo a
implementacdo ou ndo da participacdo (AVRITZER, 2008, p. 44).
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Ao Poder Legislativo compete a legislacdo e fiscalizacdo dos atos do Executivo, sendo
“exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e do Senado
Federal” (BRASIL, 1988). Os membros do Legislativo, a quem se concedem os poderes de
representar, legislar, legitimar a acdo governamental, controle, juizo politico e constituinte, sdo
eleitos pela populagdo, que historicamente, aumentou sua capacidade de representacdo
(TORRENS, 2013). Moraes (2001), coloca os membros do Legislativo como “representantes
de parcialidades”, por dedicarem-se a representacdo de interesses regionais, corporativos ou
clientelisticos, ndo se adequando a responsabilidade de formulacdo da politica nacional.

A principio, o Legislativo deteria, preferencialmente, a responsabilidade de formulagio
de leis que traduzissem a atuacdo governamental (TORRENS, 2013), participando também,
desta funcdo, o Poder Executivo, ao qual também atribui-se a iniciativa de leis, bem como, a
prerrogativa de sancdo e veto aos projetos apresentados pelo Poder Legislativo, conforme a
Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988).

Ao Poder Executivo compete a execucdo das leis existentes e implementacao das novas
legislacBes, sendo atribuido aos Chefes do Poder Executivo a expedicdo de decretos e
regulamentos para a fiel execucéo das leis (BRASIL, 1988). O chefe do Executivo, a quem se
concede poderes para decidir a composi¢cdo de ministérios e secretarias (cargos de confianca) e
para exercer o controle da administracdo, é eleito pela populacdo de modo direto por periodo
determinado (MORAES, 2001), configurando em uma personificacdo do poder, onde unem-se
expectativas e esperancas da populacéo, que escolhe diretamente seus governantes (FERREIRA
FILHO, 1995). Segundo Moraes (2001), os formuladores de politicas do Executivo,
normalmente, ndo conhecem os processos que caracterizam a politica, por seu viés tecnocratico.

Ao Poder Judiciario compete a aplicacdo das leis para resolucdo de conflitos e garantia
dos direitos dos cidaddos (BRASIL, 1988). O Judiciario brasileiro também pode intervir no
processo decisorio da politica, devido a dinamica institucional diferenciada, de sistema aberto
e descentralizado, definido na Constituicdo (ARANTES e KERCHE, 1999). Porém, para o
objetivo deste trabalho, interessa aprofundar sobre as relagfes entre o Legislativo e o Executivo.

Relacbes Executivo-Legislativo no processo decisorio

Moraes (2001) defende que o entendimento sobre o principio da separacdo de poderes
ndo deve estar limitado ao arranjo normativo-constitucional, devendo ser integrado ao que de
fato ocorre durante o processo decisorio, tendo-se encontrado na formulacdo das politicas
publicas a fonte para interpretacdo alternativa das relacdes entre Poderes Legislativo e

Executivo.
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Com a dindmica institucional estabelecida com a Constituicdo, a relacdo entre 0s
Poderes Legislativo e Executivo desenvolve-se sob o impacto do presidencialismo de coalizéo’,
onde o Executivo organiza bases partidarias para apoio a sua agenda politica, como encontra-
se em regimes parlamentaristas (MORAES, 2001).

Do poder de veto que o Legislativo tem sobre medidas propostas pelo Executivo, surge
a tendencia ao desenvolvimento de situagcdes de confrontos e impasses, consequentemente,
ingovernabilidade (MORAES, 2001). Porém, o trabalho de Shugart e Carey (1992), refuta a
ideia de que, sob regimes presidencialistas, todo parlamentar agiria apenas irresponsavelmente
para ndo cooperar com o Executivo. Figueiredo e Limongi (1999), analisam que ndo apenas a
forma de governo e as leis eleitorais e partidarias determinam o comportamento parlamentar.

A utilizacdo de medidas provisorias pelo Poder Executivo € vista como medida eficaz
para superar as resisténcias do Legislativo e imposicdo de sua vontade. A utilizacdo de tal
instrumento, implica na suposicéo da existéncia de divergéncia de interesses entre Executivo e
Legislativo, causada pela dindmica de separacdo de poderes (MORAES, 2001).

Apesar dos dilemas que o processo politico brasileiro enfrenta, ocasionados por sua
dindmica institucional, tem-se avancado no sentido de contornar os conflitos entre os poderes
Executivo e o Legislativo, um dos marcos perversos da histéria politico-constitucional em
periodos anteriores a Constitui¢do de 1988 (MORAES, 2001).

2.3.2. Federalismo

Outro pilar da dindmica institucional adotada pelo Brasil, durante a vigéncia das sete
constituicdes apos a Republica, é o federalismo. A organizacao da divisdo territorial do governo
no Brasil se da de forma federativa, conforme a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988):

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoldvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito [...] (BRASIL, 1988).

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicdo (BRASIL, 1988).

7 Conceituagdo tedrica por Abranches (1988), a partir das teorias de coalizdo (ver se¢do 2.1.2. Formulagio de
politicas)
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H& consenso na visdo de que desenho constitucional e divisdo territorial de poder
governamental sdo as duas dimensoes principais do federalismo, apesar dos debates acerca das
principais caracteristicas de sistemas federativos (SOUZA, 2005).

O triplo federalismo brasileiro, € um sistema de governo em trés niveis (municipal,
estadual e federal), que tém seus proprios Poderes Legislativos e Executivos, refletindo em
autonomia municipal e pouco controle dos estados sobre questfes locais (SOUZA, 2005).

A distribuicdo de competéncias entre os Entes Federativos® é detalhada na Constituicio
federal, com diferentes niveis de autonomia e responsabilidades, determinados, ndo por uma
hierarquia entre eles, mas a partir dos assuntos que competem a cada Legislativo e pelas agdes
limitadas de cada Executivo.

A Unido tem o maior numero de competéncias exclusivas, sendo as mais importantes,
contidas nos Art. 21 e 22 da Constituicdo (BRASIL, 1988).

Aos Estados é permitida a organizacdo e regimento pelas Constituicdes e leis que
adotam, observados os principios da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Aos Municipios compete, conforme o Art. 30 da Constituicdo Federal de 1988, “legislar
sobre assuntos de interesse local” (BRASIL, 1988). Para este trabalho, vale ainda destacar as
competéncias VIII e IX do Art. 30, que serdo abordadas nos estudos de caso apresentados
(BRASIL, 1988):

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano; [...]

IX - promover a prote¢do do patriménio historico-cultural local, observada a
legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual (BRASIL, 1988).

2.4. Principais estudos e contribuicdes sobre empreendedorismo em politicas publicas

A Tabela 3 apresenta os principais estudos relevantes para a presente pesquisa para

informar como esta pretende contribuir para a teoria do campo de politicas publicas.

8 Subdivisdes administrativas autbnomas que fazem parte de uma Unido Federal.



Tabela 3 — Principais estudos relevantes para a pesquisa
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Referéncia Abordaggm Principais achados Sugestdes futuras
de Pesquisa
Empreendedorismo em politicas
. Estudos de publicas como conceito tedrico Utilizar o modelo de
Kingdon, 1984 n .
caso Modelo de trés fluxos de confluéncia de 3 fluxos
formulacdo de politicas
Integrar o conceito de
Reviséo do conceito de empr_eende,donsmo em
. - . o politicas publicas nas
Mintrom e Revisdo de empreendedorismo de politicas 1
) O ; analises de mudancas
Norman, 2009 literatura publicas e seu uso para explicar lit q S
mudangas politicas politicas. Estudar motivagdes
e estratégias de
empreendedores
Principais estratégias
. Reviséo transfronteirigas de Processos causais entre
Faling, et al., . L - e >
2018 sistematica emp(eendedorgs de politicas _ c_:ond_lgoes, estratégias e
de literatura  publicas, condigdes que permitem  implicacGes
as estratégias e suas implicacdes
Demonstra que estratégias e Relacéo causal entre 0s
caracteristicas de empreendedores  resultados do
Frish-Aviram,  Revisao de politicas publicas estdo empreendedorismo em
Cohen sistematica conectadas; base para politicas publicas e
e Beeri, 2019  de literatura identificacdo de estratégias de estratégias de
empreendedorismo em politicas empreendedores de politicas
publicas publicas
- Elenca fraquezas nas pesquisas Relacéo causal entre as acdes
. Revisdo .
Backir e . e sobre empreendedorismo em e recursos de
sistematica

Gunduz, 2019

de literatura

politicas publicas em paises em
desenvolvimento

empreendedores de politicas
publicas e os resultados.

Apresenta caminhos para

Mintrom, 2019 Estado da pesquisas empiricas sobre B Estudos d_e caso
arte empreendedorismo em politicas comparativos
publicas
. x Integra o conceito de A
. Revisao . . Influéncias do contexto nas
Petridou e . - empreendedorismo em politicas ~
sistematica acoes dos empreendedores

Mintrom, 2020

de literatura

publicas a teorias politicas mais
amplas

de politicas publicas

Frish-Aviram,
Beeri, Cohen,
2020

Revisdo
sistematica
de literatura

Ferramenta de analise sobre o
contexto nas estratégias dos
empreendedores de politicas
publicas

Analisar os comportamentos
de empreendedores de
politicas publicas

Dissertacéo de

mestrado de
Custodio,
2023

Estudos de
caso
exploratdrios

Diferenciacgdo do processo de
definicdo da agenda e formulacéo
da politica por empreendedores de
politicas publicas de médio
escaldo, quando locados nos
Poderes Legislativo ou Executivo

Ver se¢éo 6.4 (p. 109)

Fonte: Elaborado pela autora
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3. METODOLOGIA

Nesta secdo, descrevem-se e justificam-se os procedimentos metodologicos utilizados
na pesquisa, explicando como foi desenhada a estratégia para coleta e analise de dados que

levam as discussoes e conclusodes.

3.1. Justificativa do método adotado

Neste estudo o método de pesquisa qualitativa é apropriado para a conducdo de uma
pesquisa de cariz cientifico, pois a questdo de pesquisa, por sua abordagem exploratéria, remete
ao entendimento de processo (inser¢do na agenda) e dos mecanismos associados (estratégias de
empreendedorismo em politicas publicas) e sera respondida de forma abdutiva®, com o
desenvolvimento de estudos de caso exploratorios.

Dado o reconhecimento de que “caracteristicas cognitivas dos individuos em
combinacdo com o ambiente contextual dos individuos sdo fatores-chave que moldam
processos politicos” (WEIBLE, et al., 2012, p.4), as visdes dos participantes podem ajudar a
diminuir a lacuna entre pesquisadores e practitioners (OSPINA, ESTEVE e LEE, 2017). Isso
facilita o caminho para explicar, prever e orientar o comportamento de individuos e equipes no
processo de formulacdo de politicas (FINI, GRIMALDI e MARZOCCHI, 2012; ZAHRA e
WRIGHT, 2011; FRISCH-AVIRAM, BEERI e COHEN, 2020). Analises de politicas publicas
possibilitam a verificacdo de atividades dos governos, incluindo conflitos e limites das escolhas
do que fazer ou ndo fazer, em relacdo a quem toma as decisdes, quando, por que, além dos
ganhos e consequéncias de tais decisdes (TEIXEIRA, 2002).

Desta forma, com as analises propostas pela pesquisa, sdo elaboradas proposicdes a
respeito da existéncia de diferencas e semelhancas nas estratégias de atuacdo dos
empreendedores de politicas publicas no Poder Legislativo e Poder Executivo. O
empreendedorismo em politicas publicas € estudado com foco nas estratégias, pois nelas estdo
o cerne da mudanca politica (ZAHARIADIS e EXADAKTYLOS, 2016).

® Havera uma interacdo entre inducgdes e deducdes, pois parte-se de determinados pressupostos tedricos, mas se
vai a campo com abertura para incorporacao de elementos, a fim de trazer contribuicbes, ao aproximar os dados
com a teoria. Ha construgdo de modelo inicial de analise, baseado na literatura.
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Pretende-se alcancar uma generalizacdo inferencial, ou seja, generalizar os resultados
para contextos semelhantes, o que justifica o estudo em profundidade dos contextos, que sera
necessario para as descricoes. A partir das descricoes, é possivel generalizar uma caracterizacao
de problema e definicdo de alternativa para gestdo de territdrios sobrepostos, com potencial
para auxiliar gestores e futura elaboracao de politicas para gestdo de territorios sobrepostos.

Em pesquisas qualitativas em administracdo publica, verifica-se inconsisténcia na
apresentacdo das decisdes metodoldgicas (OSPINA, ESTEVE e LEE, 2017), para evitar tal

reproducdo, a secdo a sequir apresenta de forma detalhada o desenho da pesquisa proposta.

3.2. Design de pesquisa

3.2.1. Problema de pesquisa

Pressupbem-se, com base na literatura (Mintrom e Norman, 2009; Frisch-Aviram, Beeri
e Cohen, 2020), que existem diferencas nas estratégias utilizadas pelos empreendedores de
politicas publicas em diferentes contextos, 0 que acrescenta para as teorias de mudancas
politicas. Porém, os estudos desenvolvidos até 0 momento ndo focam no Idcus de atuacdo dos
empreendedores de politicas publicas.

Desta forma, a pesquisa visa analisar a atuacdo de empreendedores de politicas publicas
em territorios sobrepostos no estado de Sao Paulo, comparando dois casos em diferentes l6cus
de atuacdo, Poder Executivo e Poder Legislativo, a fim de entender o processo de inclusdo de
pautas inovadoras - que interessam grupos minorizados - na agenda politica, diferenciar atores
em relacdo ao grau de influéncia e conhecimento do processo e identificar semelhangas ou

diferencas nos processos que acontecem no Poder Legislativo e Poder Executivo.

3.2.2. Estratégia de pesquisa

A estratégia utilizada na pesquisa sera de estudos de caso (YIN, 1994). Entende-se que
ao explorar dois casos em contextos socioambientais semelhantes (territorios sobrepostos), que
tém objetivos parecidos (compatibilizar a permanéncia das comunidades tradicionais e seus
estilos de vida com as politicas de conservacdo ambiental e protecdo do territorio contra as
pressdes externas), existe a possibilidade de encontrar novos insights sobre as diferentes
estratégias utilizadas por empreendedores de politicas publicas em diferentes contextos

politicos (Poder Legislativo e Poder Executivo).
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O caso de empreendedorismo em politicas publicas no Poder Legislativo ocorre no
municipio de Sao Paulo (SP), onde a preocupacdo em proteger as Terras Indigenas das ameacas
ocasionadas pela expansédo urbana levou a uma alteracéo legal (incorporacéo no plano diretor).
Ja o caso de empreendedorismo em politicas publicas no Poder Executivo tem lugar no
municipio de Ubatuba (SP), onde a busca por conservacdo ambiental combinada ao respeito a

povos tradicionais levou a arranjos de governancga colaborativa.

Um caso de empreendedorismo em politicas publicas no Legislativo

Terras Indigenas no Plano Diretor: A elaboracdo de planos diretores € uma politica de
gestdo territorial obrigat6ria para municipios com mais de vinte mil habitantes. No municipio
de Sdo Paulo (SP), articulacbes no Poder Legislativo resultaram em alteracdo legal,
incorporando um indicativo na revisdo de 2014 do Plano Diretor Estratégico (PDE) para inserir
as Terras Indigenas situadas nos limites do municipio no Sistema de Areas Protegidas, Areas
Verdes e Espagos Livres, marcando-as como Zona Especial de Protecdo Ambiental (ZEPAM)
na Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagcéo do Solo (LPUOS), revisada em 2016 (SAO PAULO
(SP), 2014). Mais detalhes sobre este caso sdo apresentados na secdo 4.2.1. Terras Indigenas
no Plano Diretor de Sdo Paulo (SP): um caso de empreendedorismo em politicas publicas no

Legislativo.

Um caso de empreendedorismo em politicas publicas no Executivo

Plano de Uso Tradicional: Politica de gestdo territorial criada pela gestdo do Parque
Estadual Serra do Mar — Nucleo Picinguaba (PESM/NP), se tornando um exemplo de politica
para gestdo de territdrios sobrepostos implantado pelo Poder Executivo. Culminou na
constituicdo de um arranjo de governanca colaborativa na gestao dos territorios sobrepostos de
comunidades tradicionais (caicara, quilombola e indigena) com Parque Estadual Serra do Mar
(PESM) e Parque Nacional da Serra da Bocaina (PNSB). A implantacdo do Plano de Uso
Tradicional (PUT) iniciou-se logo apos a sua assinatura, em dezembro de 2004 e foi reforgada
pela aprovagdo do Plano de Manejo em 2006, com a inser¢do das Zonas Histdrico Cultural
Antropoldgicas (ZHCan) no zoneamento do PESM (SIMOES, 2010; 2015). Uma descricio
detalhada deste caso € apresentada na secéo 4.2.2. Plano de Uso Tradicional no Parque Estadual
Serra do Mar — Nucleo Picinguaba: um caso de empreendedorismo em politicas publicas no

Executivo.
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3.2.3. Técnicas de coleta de dados

Foram feitas coletas de dados secundarios (documentos) e primarios (entrevistas), de
natureza temporal longitudinal retrospectiva. Foram realizadas entrevistas, pois a percep¢do dos
individuos é fundamental no entendimento do processo estudado, sendo a Unica forma de captar
motivacOes, crencas e processos de tomada de decisdo, aléem de captar a reflexdo dos
participantes sobre o tema.

A primeira fase de desenvolvimento da pesquisa contou com duas entrevistas narrativas,
uma com o empreendedor em politicas publicas de cada um dos dois casos estudados, para
registro do processo ao longitudinal. Solicitou-se a narracéo da ideia inicial da solucéo politica
em questdo, o processo de desenvolvimento desta solucdo e sua promoc¢do. Também foram
solicitadas indicacbes de atores no processo estudado para fazerem parte da amostra de
entrevistas e de documentos que aprofundassem a exploracédo dos casos. As entrevistas tiveram
duracdo de aproximadamente duas horas cada, tendo sido feitas presencialmente e gravadas,
mediante expressa autorizagio dos participantes (ver APENDICE A - Termo de Consentimento
Livre e Esclarecido). A partir das gravacdes, foram elaboradas transcricdes verbatim, para
analise posterior.

Com base na questdo de pesquisa principal “Como diferentes l6cus de atuacao
influenciam nas estratégias utilizadas por empreendedores de politicas publicas?” foi
elaborado o roteiro semiestruturado de entrevista (Tabela 4), de questbes abertas, para
entrevistar os diversos atores envolvidos no processo de desenvolvimento e promocdo das
solucBes politicas estudadas, indicados nas entrevistas narrativas e definidos na secdo 3.2.4.
Perfil da Amostra. Para tal, o roteiro foi ajustado conforme o entrevistado, sua participacéo e
grau de conhecimento no processo.

As entrevistas com roteiro semiestruturado foram realizadas remotamente ou
presencialmente e gravadas, mediante expressa autoriza¢do dos participantes (ver APENDICE
A - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido). A partir das gravagdes, foram elaboradas
transcrigdes, para analise posterior. Foram realizadas seis entrevistas de aproximadamente uma
hora cada.

Também houve coleta de documentos como oficios, relatorios, projetos de leis, leis,
reportagens e afins, a partir de indicac¢Ges dos entrevistados (Tabela 5). Tais documentos foram
utilizados para triangulacdo com o contetdo coletado nas entrevistas, garantindo maior

confiabilidade a andlise, conforme apresentado na secdo 3.2.5. Técnicas de andlise de dados.



Tabela 4 — Roteiro de entrevistas semiestruturado
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Bloco

Pergunta

Pontos a se observar

Identificacdo do entrevistado

Nome
Organizacéo
Funcéo

Qual foi o seu papel no processo da
(inserir politica estudada no caso)?

- Relacionar o papel

do entrevistado com o

grupo ao qual pertence

SUBQUESTAO DE PESQUISA 1

Como ¢ o processo de defini¢ao da
agenda por empreendedores de
politicas publicas nos Poderes
Legislativo e Executivo?

Pode me contar como (inserir o
nome do empreendedor) te contatou
para falar do problema das
comunidades com as Unidades de
Conservacao?

Houve reunides para entender qual
era a demanda das comunidades?

Quem participava?
O que era falado?
As pessoas eram ouvidas?

O que foi falado foi incorporado na
solucéo?

Sobre a elaboracdo da

pauta/demanda das
comunidades:

- Papel das
comunidades locais

- Papel do
empreendedor em
politicas publicas

- Papel dos demais
atores

SUBQUESTAO DE PESQUISA 2

Como é o processo de insercdo da
pauta na agenda governamental
nos Poderes Legislativo e
Executivo?

Consegue me contar como (inserir
0 nome do empreendedor) levou a
ideia de solucdo para instancias
superiores?

Vocé teve alguma relagdo com esse
processo? Qual?

Houve reunides nesse momento?

Sobre a inser¢édo da
pauta na agenda:

- Papel do
empreendedor em
politicas publicas

- Papel das
comunidades locais
(participacdo social)

- Papel dos demais
atores

Fonte: Elaborado pela autora



Tabela 5 — Documentos coletados para analise

Caso Documento Utilizacdo

PDE Séao Shapefile do zoneamento no Gestdo Comprova resultado do processo de

Paulo Urbana empreendedorismo em politicas publicas
Manifesto Veta Haddad Corrobora histdrico apresentado
Relatério circunstanciado da FUNAI Compde contexto apresentado sobre o

caso
PUT Tese de Doutorado de Eliane Simdes Descreve 0 caso apresentado e outras
Ubatuba fontes documentais disponiveis

Plano de Manejo do Parque Estadual
Serra do Mar

Comprova resultado do processo de
empreendedorismo politico

Relatérios ITESP

Compde contexto apresentado sobre o

Caso

Fonte: Elaborado pela autora

3.2.4. Perfil da amostra

A amostra intencional engloba: (I) na primeira fase de entrevistas — narrativas —, 0S
“objetos” de pesquisa dos dois casos, ou seja, os empreendedores de politicas publicas de cada
caso; (Il) na segunda fase - entrevistas com roteiro semiestruturado -, 0s entrevistados
selecionados a partir de sua atuacao e conhecimento sobre o fenémeno estudado, a partir das
indicacdes coletadas nas entrevistas narrativas com os empreendedores de politicas publicas.
Na 12 fase foram realizadas 2 entrevistas (1 de cada caso), e na 22 fase foram realizadas 6
entrevistas (3 de cada caso).

A Tabela 6 apresenta o perfil dos participantes e papel desempenhado no processo

estudado.
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Tabela 6 — Perfil da amostra — participantes e papel desempenhado no processo estudado

Caso Entrevista Org&o/ instituicio Formacéao Cargo Papel ou funcéo social
Narrativa Camara Municipal de Engenheira Assessora Estratégias para influenciar agenda do Plano Diretor Estratégico a
Sé&o Paulo (CMSP) Agrdénoma Parlamentar ~ favor das Terras Indigenas
Centro de Trabalno ~ Antropo6logo  Indigenista Coordenador do projeto aldeias: Auxilio na organizacdo de
P_Oder Indigenista (CTI) Associado reunides, disseminacdo de informacbées sobre a pauta e
Le_?_'SIat'VO subsidios para os indigenas desenvolverem os debates e
Indi eerr:Zi no Roteiro tomarem as decisdes politicas de como se inserir no processo
Plang Diretor  SeMi- Fundacdo Nacional Bidloga Indigenista Participacdo na articulacdo para elaboracdo de oficio a Camara
de Sao Paulo  estruturado  dos Povos Indigenas especializada Municipal pleiteando a necessidade de as terras estarem envolvidas
(FUNAI) em determinado zoneamento
Terra Indigena - Lideranga Participacdo em audiéncias publicas
Tenondé Pora Indigena
Parque Estadual Bidloga Gestora Estratégias para criagdo de instrumento de gestdo capaz de
Narrativa Serra do Mar compatibilizar a presenca de comunidades tradicionais nas Unidades
(PESM/NP) de Conservagéo
Fundacdo Instituto de Engenheira  Analista de Promocao de reunides com as comunidades para ouvir as demandas,
Terras do Estado de  agr6noma Desenvolvi-  proposicdo de encaminhamentos e esclarecimento de davidas.
Poder Sdo Paulo (ITESP) mento Mediagdo junto aos parceiros institucionais, ou ndo, ponderando
Executivo Agrario sobre os direitos das comunidades tradicionais e, eventualmente,
Plano de Uso esclarecendo questdes técnicas ou sugerindo encaminhamentos.
Tradicional do _ Acompanhamento das tratativas para a implementagdo do PUT.
Parque ROtPj'rO Parque Estadual Geografo Monitor Implementacdo dos mecanismos de gestdo do territdrio e dos
Estadual Serra :z?rql::[urado Serra do Mar Ambiental  recursos naturais
do Mar (PESM/NP) Gestor Implementagdo e aprimoramento dos instrumentos de gestdo
aprovados nas Camaras Técnicas
Céamara Municipal de Ensino Vereador / Mediacdo dos conflitos entre comunidades tradicionais e poder
Ubatuba (CMU) / Meédio Lideranga publico, buscando estrutura e direito de manejo para as
Comunidade Caicara Comunitaria  comunidades. Participacdo em Camaras Técnicas do conselho gestor
Corcovado do PESM/NP e em manifestacfes das comunidades tradicionais

Fonte: Elaborado pela autora
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3.2.5. Técnicas de analise de dados

As entrevistas narrativas da fase inicial foram submetidas a anélise tematica (KING,
1998), por meio de template analysis, que consiste no uso de codificacdo hierarquica,
equilibrando alto grau de estrutura no processo de analise de dados textuais, com flexibilidade
de adapta-la as necessidades especificas do estudo (KING, 2012).

Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) propdem gue pesquisadores usem seu quadro de
classificacdo (Tabela 1) como uma ferramenta inicial para analisar estratégias em diferentes
estagios do ciclo de politicas atuais e o efeito do contexto sobre essas estratégias, como proposto
por Zahariadis e Exadaktylos (2016). Os autores sustentam que sua estrutura de classificacéo
pode promover a compreensdo de papeis e estratégias de empreendedorismo em politicas
publicas. Frisch-Aviram, Beeri e Cohen (2020) adicionam a classificacdo dos componentes dos
trés fluxos de Kingdon (Tabela 2) como ferramenta analitica para trabalhos empiricos
comparativos que visem compreender o contexto e as estratégias de empreendedorismo em
politicas pablicas, como proposto por Cairney (2017), Mintrom e Norman (2009) e Zahariadis
(2008). Os conceitos derivados da literatura (FRISH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019;
FRISCH-AVIRAM, BEERI e COHEN, 2020), foram transformados em codigos,
hierarquizados na arvore de codificacdo inicial (Figura 8) e programados no software NVIVO,
para desenvolvimento das analises, sendo ratificados e retificados, conforme necessidade.

Apesar do foco de andlise nas etapas até a formulacdo da politica, foram utilizados
codigos para todas as estratégias, para o caso de serem encontradas nas etapas de interesse. Os
documentos coletados foram analisados em conjunto com as entrevistas, para efeito de
triangulacdo de fontes de dados, ao comparar os dados de fontes multiplas para 0 mesmo
fendmeno ou evento. Os dados foram utilizados, prioritariamente, para validar o historico de
criacdo das politicas obtido através das entrevistas.

Para comparagdo dos casos e desenvolvimento da anélise de semelhancas e diferencas
nas estratégias utilizadas pelos empreendedores de politicas publicas por locus de atuacéo
(Executivo/Legislativo), foram criadas tabelas de comparagédo. Bakir e Gunduz (2019) apontam
uma fraqueza nos estudos sobre empreendedorismo em politicas publicas em paises em
desenvolvimento, sobre a falta de rigor e transparéncia da metodologia e desenho de inducéo
qualitativa, sem que se possa ver como a pesquisa progrediu a partir dos dados brutos para o
processo de teorizacdo. Desta forma, apds o estudo de cada estratégia em cada caso, com
citagdes que ilustram as interpretacfes, demonstrando o processo de analise dos dados brutos

até a relacdo com a teoria, foram criadas (i) as tabelas de comparagéo das analises de dados para
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apresentacdo do desenho de inducdo qualitativa, e, posteriormente, (ii) as tabelas de

diferenciacdo das estratégias por l6cus de atuacdo.

Figura 8 — Arvore de codificacdo inicial

1. Estratégias empregadas
1.1. Definicdo da agenda

1.1.1. Enquadramento do problema

1.1.2. Busca de soluc¢do
1.1.3. Compra de locais

2. Contexto

2.1. Problemas

2.1.1. Urgéncia do problema
2.1.2. Indicador social
2.1.3. Carregamento

2.1.4. Evento de foco

2.1.5. Feedback de politica

1.2. Formulag&o da politica
1.2.1. Formacéo de times
1.2.1.1. Lideranca de equipe

1.2.1.2. Estimular beneficiarios

1.2.1.3. Parcerias interorganizacionais

1.2.1.4. Rede no governo
1.2.1.5. Rede fora do governo
1.2.1.6. Ativagdo politica

1.2.1.7. Envolvendo engajamento
1.2.2. Planejamento estratégico
1.2.2.1. Planejamento do processo

1.2.2.2. Uso de simbolos
1.2.2.3. Tomada de riscos
1.2.2.4. Foco e limites
1.2.2.5. Taticas de salame
1.2.2.6. Cobertura da midia

1.2.2.7. Informacdes estratégicas

2.2. Solucdes

2.2.1. Inovacdo radical
2.2.2. Viabilidade técnica
2.2.3. Transbordamento
2.2.4. Debate moral

1.3. Tomada de
decisdo

1.4. Implementacao
1.4.1. Igvidéncias
1.4.2. Ancora

1.5. Avaliacéo
1.5.1. Participar da
avaliacdo

2.3. Politica

2.3.1.
2.3.2.
2.3.3.
2.3.4.
2.3.5.
2.3.6.
2.3.7.
2.3.8.
2.3.9.

Poder posicional
Fragmentagdo do sistema
Ambiguidade sistémica
Apoio politico

Risco politico
Rotatividade de pessoal
Campanha de grupos
Arranjo constitucional
Humor nacional

2.3.10. Ciclo eleitoral

Fonte: Elaborado pela autora base em Frish-Aviram, Cohen e Beeri (2019) e Frisch-Aviram, Beeri e Cohen

(2020)
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4. CARACTERIZACAO DE CASOS

A partir do historico de politicas ambientais no Brasil, contextualiza-se, de forma geral,
a representacdo do problema de politica estudado e sua evolucéo, ao longo do tempo. Apos, €

desenvolvido o estudo individualizado dos casos.

4.1. Problema de politica e suas representacoes

A Mata Atlantical® é um bioma que, segundo o Ministério do Meio Ambiente, ocupava
originalmente mais de 1,3 milhdes de km? em dezessete estados do territorio brasileiro e se
estende por grande parte da costa do Brasil, restando atualmente uma pequena parcela (cerca
de 29%, segundo o Ministério do Meio Ambiente) de sua cobertura original, devido a ocupacéo
e atividades humanas.

O bioma € reconhecido como um dos hotspots (“pontos quentes™) de biodiversidade,
que sdo areas geograficas de relevancia ecoldgica por possuir vegetacdo diferenciada,
consequentemente, nimero consideravel de espécies endémicas e podem estar ameacadas de
extincdo (MYERS, 1990). Além disso, fornece servigos ecossistémicos essenciais, sendo
“responsaveis pela producdo, regulacdo e abastecimento de agua; regulagdo e equilibrio
climéticos; protecdo de encostas e atenuacdo de desastres; fertilidade e protecdo do solo;
producdo de alimentos, madeira, fibras, 6leos e remédios; além de proporcionar paisagens
cénicas e preservar um patrimonio historico e cultural imenso” (BRASIL, s.d.).

A partir do cenario de degradacdo florestal, se faz necessaria a conservacdo dos
remanescentes de Mata Atlantica e a recuperacéo da sua vegetacdo nativa, destacando-se, para
tal, as politicas de areas protegidas, como Unidades de Conservacdo, bem como Areas de
Preservacdo Permanente e Reserva Legal (Cdodigo Florestal — Lei n® 12.651/2012). A Mata
Atlantica também é protegida pela Lei n® 11.428/2006 (Lei da Mata Atlantica), requlamentada
pelo Decreto n° 6.660/2008.

10 Segundo o Decreto 750/93, considera-se Mata Atlantica:
as formacdes florestais e ecossistemas associados inseridos no dominio Mata
Atlantica, com as respectivas delimita¢des estabelecidas pelo Mapa de Vegetacdo do
Brasil, IBGE 1988: Floresta Ombroéfila Densa Atlantica, Floresta Ombroéfila Mista,
Floresta Ombréfila Aberta, Floresta Estacional Semidecidual, Floresta Estacional
Decidual, manguezais, restingas, campos de altitude, brejos interioranos e encraves
florestais do Nordeste (BRASIL, 1993).
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O governo brasileiro protege as areas naturais por meio de Unidades de Conservacao

(UC), potencialmente eficazes para a manutengdo dos recursos naturais a longo prazo. Porém,

a sobreposicdo de territorios de comunidades tradicionais e Unidades de Conservacdo de

protecéo integral impede o modo de vida tradicional (SIMOES, 2015). Desta forma, lidamos

com um problema de politica ocasionado pela sobreposicao de direitos - da natureza e dos povos

e comunidades tradicionais. Simdes (2015) aponta dados de popula¢des humanas em Unidades
de Conservacéo:

Em suma, em cerca de 28% dos Parques Nacionais ha comunidades que

residem e utilizam os recursos naturais nesses locais ha centenas de anos, portanto,

anteriormente a criagdo dessas areas. Esse cenario esta presente em todos os biomas
e abrange cerca de 5000 familias (SIMOES, 2015, p. 30).

Tendo em vista 0 cenério de protecdo ambiental em conflito com a preexisténcia de
comunidades tradicionais vivendo no local, destaca-se a “inexisténcia de politica adequada para
a gestdo da presenca e permanéncia de populagdes no interior das UC, sobretudo as de protecdo
integral, tanto no Brasil como no ambito internacional” (SIMOES, 2015, p. 29). Desta forma,
o tradicional vive “as consequéncias da for¢ada inser¢do em uma unidade de conservagdo
ambiental, entre outras acGes governamentais que o levaram ao empobrecimento, a perda da
cultura™! (SILVA, 2004, p.48 apud ITESP, 2002).

Ao longo do tempo, o problema foi enquadrado de diversas formas. Estudos (Brandon,
Redford e Sanderson, 1998; Ferreira, 2006) pressupdem que a presenca humana em Unidades
de Conservagéo seja necessariamente degradadora, perspectiva presente na base da construcéo
sobre a “tragédia dos comuns” (HARDIN, 1968), considerando que uma tragédia é
inevitavelmente causada pela superexploracdo provocada por todo grupo social humano que
usa recursos comuns, a partir da interpretacdo de incapacidade de reversdo da tendéncia de
autodestruicdo do sistema, apesar da ciéncia do risco. Assim, criam-se regras para a gestdo dos
recursos, porém a tragédia é relacionada a situacfes de exploracdo de recursos naturais em
regime de livre acesso, porém ha um consenso de que o livre acesso e sustentabilidade sdo
incompativeis. Vieira, Berkes e Seixas (2005) indica que Hardin (1968) induz a uma confuséo
entre livre acesso e propriedade comunal, 0 que compromete as politicas de gestao de recursos
naturais (SIMOES, 2010).

11 passagem refere-se a comunidade “cai¢ara” do Cambury, porém a situacdo também é encontrada em outros
casos de territorios sobrepostos.
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Inicialmente, havia ordem de desapropriacéo e indenizagao dos tradicionais para criagcao
das Unidades de Conservacdo. Com o tempo, as questdes de documentacdo e fraudes
paralisaram as indenizacGes (ITESP, 2002). Os tradicionais que permaneceram nos territorios
foram impedidos de manter suas atividades de subsisténcia como rocga, caca e pesca, e autuados
por crimes ambientais (MARCHETTI, 2009). Em 2000, foi criado o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao da Natureza (SNUC), que assegura a permanéncias dos tradicionais
no territorio (BRASIL, 2000).

Alguns estudos tém se baseado na premissa de que 0s grupos sociais que
habitam UCs, sobretudo aqueles com estatuto juridico de tradicionais, apresentam
organizacao social que é potencialmente conservacionista, j& que constituiriam regras

proprias de convivéncia inerentemente compativeis a conservacdo ambiental
(DIEGUES, 2004 apud SIMOES, 2010, p.2).

Porém, apenas em 2021, o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBio) aceita a permanéncia de tradicionais em Unidades de Conservacdo de protecédo
integral, a partir de recomendacao da Advocacia Geral da Unido (PRIZIBISCZKI, 2021).

A representacdo deste problema de politica encontra-se fundamentada em estudos
anteriores como os Relatdrios Técnicos Cientificos do Instituto de Terras do Estado de Séo
Paulo (ITESP, 2002), o registro do desenvolvimento e implantagéo do Plano de Uso Tradicional
no Parque Estadual Serra do Mar (SIMOES, 2010; 2015), levantamentos realizados nas
comunidades tradicionais (SIMOES, 2002/2004; SIMOES, et al., 2006; MARCHETTI, 2009;
SIMOES, et al., 2019), a anélise do Plano Diretor de S&o Gabriel da Cachoeira, cidade mais
indigena do Brasil (FONTES, 2010), na sistematizacdo de dados e informacdes referentes ao
tema "Conflitos entre Unidades de Conservacao e Popula¢cdes Humanas" (DIEGUES, 1995) e
nos demais estudos do Ntcleo de Apoio & Pesquisa Sobre Populacdes Humanas e Areas Umidas
Brasileiras da Universidade de S&o Paulo, bem como na propria legislagdo do Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo da Natureza, que assegura as populacfes tradicionais a
permanéncia no territério e o uso sustentavel dos recursos naturais (BRASIL, 2000), ainda
conflitando com a prética da gestdo das Unidades de Conservagao.

A origem deste problema encontra-se na pratica desenvolvimentista, que provoca
degradacdo ambiental indiscriminada, o que levou a tomada de medidas paliativas para
conservacao de remanescentes de florestas, a criagdo das Unidades de Conservagdo. Como o
modo de vida tradicional é compativel com a conservacdo e manejo ambientes naturais (ONU,
2021), alguns remanescentes que se tornaram protegidos se sobrepdem a territorios tradicionais.

A perda da autonomia das comunidades na gestao de seu territorio pode ser caracterizada como
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racismo ambiental'? que afeta, em geral, pessoas ndo-brancas (raga e etnia), predominantemente
de classe baixa (modo de vida néo atende ao capitalismo), de mesma localidade (regionalidade).

Ha evidéncias do envolvimento de empreendedores de politicas publicas na analise do
problema e insercdo de alternativas para a gestdo compartilhada de territorios sobrepostos em
dois casos no estado de Sao Paulo. A partir do estudo dos casos, entende-se que a representagéo
do problema de politica surgiu a partir do olhar de empreendedores de politicas publicas
alocados na gestdo das Unidades de Conservacdo e em contato direto com as comunidades
tradicionais, que levaram suas demandas e preocupacdes sobre a autogestao de seus territdrios
em conflito com a gestdo das Unidades de Conservagao que os sobrepdem.

As empreendedoras de politicas publicas entrevistadas nos dois casos estudados se
referem a situacdo de criacdo de unidade de conservacdo em sobreposicdo a territdrios
tradicionais, onde uma resposta politica ao problema de degradacdo ambiental causado pela
pratica desenvolvimentista, ocasiona um novo problema de politica, a perda da autonomia de
comunidades tradicionais sobre seus territorios, conflitando com o direito a terra garantido as
comunidades tradicionais pela Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988):

A grande diferenca é que a grande configuracdo desse instrumento que depois
foi ‘pro’ Plano de Manejo, ela veio da demanda. Demanda essa criada pelo Estado,
pela sobreposicéo territorial que o préprio Estado gerou. Sem olhar com lente fina

para a existéncia de povos e comunidades no territorio antes da criacdo do parque, que
gerou todos os conflitos que foram gerados (Gestora PESM/NP).

Eu acho que ndo tem hoje ninguém que tenha os indigenas como protagonistas.
E ai entra tudo isso nessa sobreposi¢do toda de camadas, zoneamento, Unidades de
Conservacao que também tém zoneamento. No caso do Jaragud, o parque e a sua zona
de amortecimento. No caso do Parelheiros, onde a APA [Area de Prote¢io Ambiental]
e o Parque Estadual da Serra do Mar e a area de prote¢do dos mananciais. Quer dizer,
todas essas leiras de informagdo. Eu digo que a terra indigena é aquela que mais
protege, sob esse ponto de vista (Assessora CMSP).

E como isso foi antes da Constitui¢do, entdo ndo tinha o artigo seis, que tem
um memorando que fala do direito das terras, das populacfes tradicionais aos seus
territérios indigenas necessarios e imprescindiveis para a sua reproducdo cultural
(Assessora CMSP).

A Assessora CMSP demonstra a importancia da comunicacdo entre gestdo e
comunidades tradicionais para reconhecer a demanda de que, ao criar Unidades de Conservagéo
da natureza sem estudo adequado do contexto e das populacdes residentes no territorio, o Estado

gerou conflitos de sobreposicgéo territorial e de direitos:

12 Injusticas sociais e ambientais que recaem sobre populagcdes mais vulneraveis, ndo configurando-se apenas por
acOes intencionalmente racistas, também as que tenham impacto “racial”, independentemente da intengdo original
(PACHECO, 2008).
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E ai a APA ajudou muito. Isso porque a gente tinha um conselho organizado,
bastante gente, através das liderangas que estavam no conselho e fui pegando contato
com as outras liderangas, movimentos e associacGes de moradores. E foi. Foi muito
dificil esse trabalho (Assessora CMSP).

O problema foi definido conforme apresentado, pois apesar de as demandas surgirem
por parte das comunidades, quem as elaborou estava diretamente ligado ao poder publico,
inserindo uma nogdo diferente de hierarquia entre os direitos sobre o territorio.

As evidéncias utilizadas pelos atores para enquadrar o problema foram observacéo do
ambiente de trabalho (territorios sobrepostos e reunides dos conselhos gestores) e dialogo com
as liderancas comunitarias. Também foram utilizados dados qualitativos, como série historica

do namero de construcdes, densidade populacional e dados de uso e ocupacédo do solo.

4.2. Estudo individualizado dos casos

Nesta secdo, sdo descritos os dois estudos de caso analisados nesta pesquisa. Cada
estudo de caso corresponde a apresentacdo das respostas de cada politica ao problema, sendo
usado a seguinte estrutura para descrever cada caso: (i) introducdo da localizacéo e contexto,
(ii) relacGes utilizadas para definicdo da agenda, (iii) historico da formulacdo das politicas e

(iv) apresentacdo da politica aprovada.

4.2.1. Terras Indigenas no Plano Diretor de S&o Paulo (SP): um caso de

empreendedorismo em politicas publicas no Legislativo

Introducédo da localizagéo e contexto

Na cidade de Séo Paulo, maior metropole brasileira, 12.977 pessoas se reconheceram
como indigenas no censo de 2010 (IBGE, 2012), sendo o quarto municipio com maior
populacdo indigena no Brasil'®. Destes, 11.266 (86,81%) viviam em areas urbanas, ndo
aldeados, invalidando a ideia usual de que a populagéo indigena vive, em sua maioria, em areas
rurais remotas, nao reconhecendo a pluralidade de contextos das pessoas indigenas.

Segundo levantamento da Comissdo Pr6-indio de S&o Paulo (2005), os dois principais

motivos da existéncia de indios na cidade sdo a migracdo de suas terras de origem para as

13 Dados atualizados pelo censo de 2022, que revela 19.783 indigenas na metropole, dos quais 93% vivem em area
urbana, saltando para décimo municipio com maior populacéo indigena no pais (IBGE, 2023).



52

cidades e o crescimento das cidades que alcangam as terras indigenas, que acabam integrando
a rea urbana.

Para fazer um panorama dos desafios para politicas e gestdo de terras indigenas, é
preciso entender a tekoa, conceito Guarani'* semelhante a territério, que foi explicado por
lideranca indigena da terra indigena Tenondé Pora como o:

[...] lugar onde vivemos fisicamente com as familias, cultivando a nossa

cultura, tradicdo, crenga etc. [...] O uso da Tl é amplo, desde coleta de remédio,
matéria prima, caga, pesca, lugares sagrados e mobilidade (Lideranca indigena).

Neste conceito, os indigenas Guarani ndao se consideram donos nem proprietarios da
terra, apenas pertencentes a ela, onde - diferente do conceito territorial da geografia - néo
existem limites ou fronteiras, sendo considerado o oceano como sua Unica limitagdo. As
citacGes em Ladeira (1992) traduzem o conceito de Tekoa:

O tekoa é traduzido como o lugar onde é possivel realizar 0 modo de ser

Guarani. Tekoa, “o modo de ser”, abrange a cultura, as normas, o comportamento, 0s
costumes (MONTOYA, 1976 [1639], p.336 apud LADEIRA, 1992).

O tekoa, com toda a sua materialidade terrena, € sobretudo uma interrelacao de
espagos culturais, econdmicos, sociais, religiosos e politicos (MELIA, 1989, p.336
apud LADEIRA, 1992).

Isso mostra que para o indigena o territorio remete ao “modo de ser” e todas as suas
relagbes com o ambiente. Assim, se insere o conceito de bem viver (ACOSTA, 2016), que
remete a cosmovisao dos povos originarios andinos, fundamentado na visao holistica do mundo
em que natureza e ser humano sdo integrados. Segundo Krenak (2020, p. 6), “esse modo de
estar na Terra tem a ver com a cosmovisao constituida pela vida das pessoas e de todos 0s outros
seres que compartilham o ar com a gente [...]”.

O conceito foi traduzido do Quechua para Buen Vivir (ACOSTA, 2016), o que em
Guarani seria 0 Teko pord, que representa a vida em comunidade, também referente ao modo
de vida Guarani: nhandereko. O bem viver ndo é o equivalente ao estado de bem-estar, ideia
apoiada na economia e na politica, o conceito traz a possibilidade de “servir de plataforma para
discutir, consensualizar e aplicar respostas aos devastadores efeitos das mudancas climéticas e

as crescentes marginalizacOes e violéncias sociais” (ACOSTA, 2016, p. 33).

14 Na construcéo da presente dissertagdo optou-se por adotar a grafia dos nomes indigenas conforme a “Convencio
para a grafia dos nomes tribais” (ODERIGO, 1954), com inicial mailscula, grafia portuguesa e sem flexao
portuguesa de nimero e género. A escolha se deve aos argumentos expostos no Manual de Redacdo Oficial da
FUNAI, como a utilizagdo em trabalhos académicos que tratam de aspectos das culturas indigenas (BRASIL,
2016).
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Nos limites do municipio de Sdo Paulo, ha duas Terras Indigenas'® (TI) Guarani
delimitadas pela Fundagdo Nacional do indio (FUNAI) e parcialmente homologadas, onde
viviam em torno de 1.711 indigenas (IBGE, 2012): a Terra Indigena Jaragua, na zona noroeste,
sendo a menor terra indigena do Brasil (com apenas 532 hectares declarados) e a Terra Indigena
Tenondé-Pora, no extremo sul, em Parelheiros, com area de 15.969 hectares divididos entre 0s
municipios de S&o Paulo, Mongagué, S&o Bernardo do Campo e S0 Vicente. As duas TI tém
seus territorios sobrepostos com Unidades de Conservacéo de protecdo integral®® (Figura 9), o
Parque Estadual do Jaragua (PE Jaragua) e o Parque Estadual Serra do Mar — Nucleo Curucutu
(PESM/NC). A indicacdo de tal sobreposicdo sugere a compatibilidade do modo de vida
indigena com a conservagdo da natureza, fato que foi validado pelo relatério “Povos indigenas
e comunidades tradicionais e a governanca florestal”, da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU, 2021).

Segundo Custodio (2023), “a revisdo de 2014 do Plano Diretor incorpora as Terras
Indigenas (hachura em vermelho) no Sistema de Areas Protegidas, Verdes e Espacos Livres,
[...]” do municipio. No trabalho encontra-se o historico de inclusdo das Terras Indigenas na Lei
de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo (LPUOS - Zoneamento) a partir de indicativos do
Plano Diretor Estratégico (CUSTODIO, 2023). A entrevista com o antropdlogo do Centro de
Trabalho Indigenista (CTI) confirma esta conquista das comunidades:

Conforme o resultado do plano diretor, ele teve algumas consequéncias que a
gente pode considerar que sim a demanda das Comunidades foi acolhida, né? Por
exemplo no sentido das areas, né? Conforme estava sendo demarcadas na época pelo

Governo Federal foram inseridas dentro do plano diretor estratégico. Elas foram
reconhecidas nesses limites dentro do Plano Diretor (Indigenista CTI).

15 No quadro 1 do PDE a Terra Indigena é definida como:
[...] 0 espaco necessario para a reproducao fisica e cultural dos povos indigenas, segundo seus
usos e costumes, garantida pela Constituicdo Federal, cuja demarcacdo e homologacéo é de
competéncia da ‘Fundacio Nacional do Indio’ (FUNAI) (SAO PAULO (SP), 2014).

6 No quadro de defini¢fes do PDE as Unidades de Conservagdo sdo descritas como:
[...] definidas pela Lei Federal 9.985 de 2000, sdo espacos territoriais com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituidos pelo Poder Publico, com objetivos de conservacéo e
limites definidos, sob regime especial (SAO PAULO (SP), 2014);

dentre elas sdo classificadas as de protecdo integral “cujo objetivo é preservar a natureza, sendo admitido apenas

o uso indireto dos seus recursos naturais” (SAO PAULO (SP), 2014).



54

Figura 9 — Terras Indigenas no municipio de Sdo Paulo (SP)

Mapa de localizagdo das Terras Indigenas no municipio de Sdo Paulo (SP)
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A partir de analise comparada entre os mapas da Lei de Parcelamento e Uso do Solo de

2004 e 2016, nota-se que os limites das terras indigenas estdo marcados como ZEPAM e ZEPY

(esta segunda quando ha sobreposi¢do com Unidades de Conservacgéo), prevendo a:

[...] garantia de protecdo das terras indigenas, delimitadas e em processo de
homologagdo, imprescindiveis & preservacao dos recursos ambientais necessarios ao
bem-estar e a reproducéo fisica e cultural desses povos, segundo seus usos e costumes,
de forma a coibir a ocupagao dessas areas'® (SAO PAULO (SP), 2014).

17 Zonas Especiais de Preservacdo (ZEP):

[...] sdo porgdes do territdrio destinadas a parques estaduais, parques naturais municipais e
outras Unidades de Conservacao de Protecdo Integral definidas pela legislacéo, existentes e que
vierem a ser criadas no Municipio, tendo por objetivo a preservacdo dos ecossistemas e
permitindo apenas a pesquisa, o ecoturismo e a educacio ambiental (SAO PAULO (SP), 2014).

18 Qutro trecho do texto complementa “até que sua situacdo seja definida pelo Ministério da Justica” (SAO PAULO
(SP), 2014).
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Na TI Jaragud, situada em area periférica na zona noroeste, com entorno urbano,
podemos recuperar diversas discussoes a respeito dos conflitos de interesse, principalmente
imobilirio e logistico, como no caso da Construtora Tenda'®. Considerando o contexto e o grau
de influéncia dos atores em oposicao as TI, o recorte das revisdes de 2002 e 2016 da LPUOS
(Figuras 10 e 11) mostra a grande diversidade de zonas que conflitam com a ZEPAM marcada
no territério da Tl Jaragud, dividindo com ZEP sobreposta ao PE Jaragua.

. , . .
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Fonte: Lei n® 13.885/04 (SAO PAULO (SP), 2004) Fonte: Elaboracéo Prépria com base no shapefile do

Gestdo Publica SP (SAO PAULO (SP), 2016)

A TI Tenondé-Pord, situada no extremo sul, em um contexto de area rural, esta inserida
na Macroéarea de Contencdo Urbana e Uso Sustentavel, que, segundo o PDE:
[...] localiza-se integralmente na Area de Protecdo de Mananciais definida na

legislacdo estadual, abrangendo o territorio das Areas de Protecdo Ambiental
Capivari-Monos e Bororé-Col6nia. (SAO PAULO (SP), 2014)

sendo indiscutivelmente importante para conservacdo, portanto, exposta a menos conflitos
fundiarios. Assim, o recorte dos mapas das revisdes de 2002 e 2016 da LPUOS (Figuras 12 e
13) mostra a alteracdo da extensdo total da T1 Tenondé-Pord para ZEPAM e a extensdo total do
PESM para ZEP, em 2016, e o entorno é majoritariamente classificado como Zona de
Preservacgéo e Desenvolvimento Sustentavel (ZPDS).

19 Disponivel em reportagem no site do Instituto Socioambiental (https://terrasindigenas.org.br/pt-
br/noticia/207636).
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Figura 12 — Recorte da Tl Tenondé-Pora no Figura 13 — Recorte da Tl Tenondé-Pora
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A diferenca de contexto politico-territorial entre as duas TI e seus desdobramentos na

politica de zoneamento municipal € citada na entrevista com o antrop6logo do CTI:

E vérias questdes de zoneamento também foram bem acolhidas. Talvez mais
no caso da terra Tenondé Pord, que fica no extremo sul, onde existe acho que uma
pressdo menor de interesses imobiliarios de expansdo da mancha urbana, e menos no
caso do Jaragud, ainda que o plano diretor tenha reconhecido a terra indigena
conforme estava sendo demarcada, vocé tem muito préximo dos limites da terra
alguns tipos de zoneamento que foram feitos depois na partida do que saber de
possibilidade dele poder Plano Diretor Estratégico que tem um impacto assim muito
grande na terra indigena que acabou no caso, por exemplo, ndo sei se vocé ouviu falar
acho que € um estudo de caso bem importante para entender o processo do plano
diretor e as terras indigenas, que foi o empreendimento imobiliario da construtora
Tenda, que comecou a ser feito bem ao lado da terra indigena do Jaragud, assim tipo
simplesmente atravessando uma rua (Indigenista CTI).

O texto do PDE também cita legislaces associadas com implica¢fes na sobreposicao
de territorios como é o caso da Lei Municipal n° 13.136, 9 de julho de 2001, que “Cria a Area
de Protecio Ambiental municipal do Capivari-Monos” (SAO PAULO (SP), 2001), Unidade de
Conservacio de Uso Sustentavel, localizada no sul do municipio de Sao Paulo. A Area de
Protecdo Ambiental (APA) esta dentro da Reserva da Biosfera do Cinturdo Verde de Séo Paulo,
e abriga em seu territério formacGes de vegetacdo da Mata Atlantica, aldeias indigenas e
recursos hidricos estratégicos para o abastecimento de dgua da Regido Metropolitana de Séo
Paulo (SAO PAULO (SP), 2014).
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Relacdes utilizadas para a defini¢cdo da agenda

Segundo entrevistas, as terras indigenas foram inseridas na agenda do plano diretor por

assessora parlamentar, que tinha contato com os indigenas por meio de cadeira no conselho

gestor da APA Capivari-Monos, a época em que esteve como servidora publica da Secretaria

do Verde e Meio Ambiente.

E também teve as audiéncias publicas do governo e do Executivo.
Diagndsticos e prognosticos. E foi elaborado o projeto de lei para levar para a Camara
daqui dentro. Porque eu era assessora de [Vereador CMSP]. Entdo, acompanhamos as
audiéncias do Executivo também e comecamos a fazer no Legislativo. E dai foi essa
proposta. A gente conversando com os Guarani que também foram nas audiéncias
publicas (Assessora CMSP).

Em entrevista, a assessora cita dindmicas de trabalho que proporcionaram a escuta e

interpretacdo das demandas das comunidades:

A gente fazia, fez oficinas participativas com o mapa, fazendo com as imagens
de satélite, os rios, o papel vegetal para a galera desenhar em cima. Entéo foi muito
bom, porque acho que foi uma escuta que nunca tinha tido nessa regido, sabe? E a
experiéncia na praia foi muito importante para isso, porque a gente ja estava fazendo
essa escuta (Assessora CMSP).

Historico da formulacéo da politica°

Aproveitando a oportunidade de, a época, ser assessora parlamentar do relator da revisdo

do PDE, sensivel a questdo indigena, a empreendedora inseriu a questdo da demarcacdo de

Terras Indigenas, que foi acolhida pelo gabinete, levando a proposta a prefeitura.

E foi elaborado o projeto de lei para levar para a Camara daqui dentro. Porque
eu era assessora de [Vereador CMSP]. Entdo, acompanhamos as audiéncias do
Executivo também e comecamos a fazer no Legislativo. E dai foi essa proposta
(Assessora CMSP).

Avritzer (2008, p. 58), em seu estudo sobre instituicOes participativas e participagao

social no Brasil democratico, coloca que “o0 fato de o relator ter uma forte identidade com o

MNRU [Movimento Nacional pela Reforma Urbana] ndo deve ser menosprezado”

(AVRITZER, 2008, p. 58). Da mesma forma, neste contexto, a identificagéo do relator com a

temaética indigena foi utilizada para a inser¢do da agenda.

20 Historico levantado, inicialmente, a partir de entrevistas informais com atores em pesquisa do Observatorio do
Plano Diretor — Insper, confirmado a partir dos documentos referenciados e corroborado pelas entrevistas

analisadas.
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Aqui ¢ destacado o papel dos conselhos (conselhos gestores dos parques estaduais e
APA:s e conselho indigena) para fazer a ponte entre os atores aliados. A participacao dos atores
nas cadeiras do conselho € confirmada por diversas publica¢6es do Diario Oficial da Cidade de
Séo Paulo.

Da época das audiéncias publicas, foi feita a articulagdo para que a FUNAI organizasse
a emissdo de um oficio?* argumentando a necessidade de as Terras Indigenas estarem
envolvidas na discussdo em determinada zona da Lei de Zoneamento, a ZEPAM. A FUNAI
encaminhou um documento, considerando a reivindicacdo dos povos originarios a demarcacgéo
de seu territdrio na politica municipal.

O antropdlogo do CTl1 elenca as duas reivindica¢@es dos indigenas em relagdo ao Plano
Diretor, (i) reconhecimento territorial e (ii) protecéo territorial e do entorno:

As liderangas tinham uma preocupacdo muito firme assim, bem definida, que
queriam duas coisas do plano diretor que sdo muito relacionadas né? Uma que o plano
diretor reconhecesse as areas conforme estdo sendo demarcadas pelo Governo
Federal. E que o plano diretor também fosse uma ferramenta que ajudasse a proteger

esses territorios, essas terras indigenas e o entorno delas do processo na expansao
urbana (Indigenista CTI).

Lideranca indigena da Tl Tenondé Pord revela que tais reivindicacbes para o Plano
Diretor haviam sido levadas ao poder publico, incluindo a inclusdio em ZEPAM no

Zoneamento:

Essa foi as pautas que a gente tinha levado, né? Do reconhecimento das areas
do territorio, ja reconhecer antes mesmo de ter o processo demarcatorio, porque na
época a gente ndo tinha nem a portaria declaratéria dos territorios. E também os
direitos, né? Da prefeitura do municipio de reconhecer mesmo o0s povos indigenas,
principalmente os Guarani. Entdo, essa foi uma das frentes que a gente fez. Mas
também tinha a questdo da area de zoneamento também, né? E que estava, né?
Também discutimos também na area de zoneamento, que também aqui no municipio
ndo tem as categorias. Entdo, a gente também lutou para ser tudo ZEPAM, né?
(Lideranca indigena)

Foi solicitado aos indigenas o comparecimento nas audiéncias publicas com
manifestagdes de “movimento aeroporto Parelheiros ndo”, solicitando que terra indigena fizesse
parte do sistema de areas verdes da cidade. Houve pronunciamento de lideranca indigena do
Jaragud em audiéncia na Camara Municipal. A Assessora CMSP cita tal participagdo na

audiéncia:

21 Documento solicitado & FUNAI, sem retorno. Dado obtido em entrevista.
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Os Guarani participaram desse encontro. E ai, no primeiro, a formacéo foi
criada e a gente fez um abaixo assinado, foi para a Camara dos Vereadores conversar
com os vereadores (Assessora CMSP).

Porém, diferente da T1 Tenondé-Pora (em Parelheiros) que tem locacdo de producéo de
agua e conservagdo ambiental, a T1 Jaragué é uma terra que vale muito, esté entre a Rodovia
Anhanguera, importante polo para logistica, assim houve pressao contréria para gravar a regido
em Zona Especial de Interesse Social (ZEIS).

O que, a principio, seria um conflito de interesses, acabou com o movimento de moradia
dentro da Camara Municipal pedindo a demarcacéo de terras indigenas, abrindo uma porta para
unido dos movimentos de moradia com povos originarios, para evidenciar a luta conjunta pela
valorizacdo das terras, contra o mercado imobilidrio. As manifestacdes descritas estdo
documentadas em textos jornalisticos (INDIGENAS., 2014).

Apresentacdo da politica aprovada

O processo descrito até aqui resultou em alteracdo legal, com a incorporacéo das terras
indigenas no sistema de areas protegidas, areas verdes e espacos livres da cidade e indicativo
no plano diretor para marcar terras indigenas como Zona Especial de Protecdo Ambiental
(ZEPAM) na Lei de Uso e Ocupagao do Solo (LPUOS), revisada em 2016 (SAO PAULO (SP),
2014).

O Plano Diretor foi aprovado conforme descrito anteriormente, porém, durante a revisao
da Lei de Zoneamento, em outro contexto politico, no substitutivo da LPUOS elaborado e
aprovado pela Camara Municipal, dez limites marcados como ZEPAM haviam sido alterados,
excluindo a ZEPAM de parte da TI Jaragua.

Foi elaborado um manifesto para o prefeito com documento que pedia o retorno dessas
areas para ZEPAM. O prefeito atendeu a reivindicacdo, vetando a alteracdo do que estava
previsto no PDE. A Figura 14 mostra o perimetro vetado 7 encontrado no Mapa Digital da
Cidade de Sédo Paulo — GeoSampa. Reportagens jornalisticas também corroboram este
histérico’? (BONDUKI e BELLENZANI, 2016; VETOS., 2016).

2 Disponivel em https://www.cartacapital.com.br/sociedade/por-uma-politica-municipal-para-as-terras-
indigenas/ e http://www.casadacidade.org.br/vetos-na-lei-de-zoneamento-resguardam-direitos-assegurados-pelo-
plano-diretor/
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Figura 14 — Zona de Uso Vetado 7
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Fonte: Geosampa (2021)

A anélise do shapefile?® final da LPUOS (SAO PAULO (SP), 2016) apresenta a
sobreposi¢do do mapa da lei de Zoneamento com as Terras Indigenas (Figura 15), confirmando
a marcacdo de ZEPAM sobre todo o limite das Tl Jaragua e Tenondé-Pora, a excecdo das
regides de sobreposicdo com os Parques Estaduais, em que se marca ZEP, em sobreposi¢édo

com Zona Especial de Preservacao Cultural (ZEPEC), descritas a seguir:

As Zonas Especiais de Preservacdo Cultural (ZEPEC) sdo porgdes do territorio
destinadas a preservacéo, valorizacdo e salvaguarda dos bens de valor historico,
artistico, arquitetdnico, arqueoldgico e paisagistico, doravante definidos como
patrimdnio cultural, podendo se configurar como elementos construidos, edificagdes
e suas respectivas areas ou lotes; conjuntos arquitetdnicos, sitios urbanos ou rurais;
sitios arqueoldgicos, areas indigenas, espacos publicos; templos religiosos, elementos
paisagisticos; conjuntos urbanos, espacos e estruturas que dao suporte ao patriménio
imaterial e/ou a usos de valor socialmente atribuido (SAO PAULO (SP), 2014).24

23 Formato de arquivo para armazenamento de dados de vetor que apresenta a posigdo, forma e atributos de feigdes
geograficas, utilizado em aplicativos GIS.
24 Grifos da autora.
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Figura 15 — Sobreposi¢do do Zoneamento com as Terras Indigenas
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Em 2016, foi proposto, na Camara Municipal de S&o Paulo, o Projeto de Lei 181/2016,

que institui a:

[...] Politica Municipal de Fortalecimento Ambiental, Cultural e Social de Terras
Indigenas”, com o objetivo de garantir ¢ promover a protegdo, a recuperagdo, a
conservagdo e o uso sustentvel dos recursos naturais das Terras Indigenas que
incidem no municipio de S&o Paulo, assegurando a integridade do patriménio
indigena, a melhoria da qualidade de vida e as condices plenas de reprodugdo fisica
e fortalecimento cultural das atuais e futuras geracGes dos povos indigenas,
respeitando sua autonomia sociocultural, nos termos da legislacdo vigente
(BONDUKI, 2016).

O PL foi aprovado em primeira votagdo em 23/01/2017, conforme nota taquigrafica
publicada a pagina 114 do Diario Oficial da Cidade de Sdo Paulo (D.O.C.) de 08/04/17.
Atualmente aguarda segunda votagéo.

Este projeto de lei demonstra que a inovagdo na agenda governamental proposta a época
da revisdo do Plano Diretor teve desdobramentos na proposi¢do de outras leis, a fim de garantir
a manutencdo dos direitos indigenas conquistados na politica urbana municipal, tendo em vista

que o PDE é revisado periodicamente.
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4.2.2. Plano de Uso Tradicional no Parque Estadual Serra do Mar — Nucleo
Picinguaba: um caso de empreendedorismo em politicas publicas no

Executivo

Introducéo da localizacéo e contexto

O Parque Nacional da Serra da Bocaina (PNSB) foi criado através do Decreto Federal
n° 68.172, de 04 de fevereiro de 1.971, com area de 134 mil hectares, entre os territorios dos
estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, tendo seus limites modificados pelo Decreto Federal n°
70.694, de 08 de junho de 1.972, diminuindo a area para 104 mil hectares (BRASIL, 1971).
Seis anos depois, € criado o Parque Estadual Serra do Mar (PESM), conforme decreto n. 10.251,
de 30 de agosto de 1977, é constituido por aproximadamente 315.000 hectares, distribuidos
pelos Municipios de Peruibe, Pedro de Toledo, Juquitiba, Itanhaém, Mongagua, Bariri, Séo
Paulo, Sdo Bernardo do Campo, Praia Grande, Sdo Vicente, Cubatdo, Santo André, Embu
Guacu, Rio Grande da Serra, Mogi das Cruzes, Suzano, Biritiba Mirim, Santos, Salesépolis,
Sdo Sebastido, Caraguatatuba, Ubatuba, Paraibuna, Natividade da Serra, Sdo Luiz do Paraitinga
e Cunha (SAO PAULO, 1977). Os povos e comunidades tradicionais da regifo norte de
Ubatuba (Figura 16), litoral norte de S&o Paulo, se situam em territorio de conflito desde a
instalacdo destas Unidades de Conservacao. Os territdrios tradicionais se sobrepdem aos limites
do Parque Estadual Serra do Mar — Nucleo Picinguaba (PESM/NP) e parcialmente, aos limites
do PNSB, compondo parte do Mosaico da Bocaina (SIMOES, 2015).

Em paralelo a criacdo dos territorios de Unidades de Conservacdo (UC), se
estabeleceram os debates acerca da presenca de popula¢ées humanas nas UCs (Simdes, 2010).
Em entrevista com lideranca caicara, que esteve como vereador na Camara Municipal de
Ubatuba (CMU), entre 2000 e 2008, foi possivel detectar o conflito inicial com as comunidades,
na instalacdo do PESM/NP:

N6s somos 0 povo miscigenado desde 1500, esse povo ja estava aqui entdo
quando constituiu o Parque houve um choque de identidade porque uma das principais

atividades do Parque inicialmente era tirar as pessoas de dentro dele (Vereador CMU
e lideranca caigara).
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Figura 16 — Comunidades tradicionais no Parque Estadual Serra do Mar - Nucleo
Picinguaba, Ubatuba (SP)
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Fonte: Elaborado pela autora

Em 2004, a gestdo do PESM/NP implantou o Plano de Uso Tradicional (PUT),
instrumento normativo que estabelece procedimentos para viabilizar a permanéncia das
comunidades tradicionais nos territdrios sobrepostos, permitindo atividades de subsisténcia
COMo roca, pesca e extracdo de matéria prima para artesanatos, sem deixar de fiscalizar acoes
que infrinjam as politicas ambientais e incentivando 0 manejo sustentavel dos produtos antes
utilizados, que hoje correm risco de extin¢éo, como no caso da palmeira Jugara (Euterpe edulis).
A espécie endémica da Mata Atlantica era tradicionalmente usada pelo consumo de seu palmito,
que necessita da supressdo da arvore para extracdo. Para manejo da espécie e sua recuperacdo,
através do Programa Jucara, foi inserida a possibilidade do consumo dos frutos da palmeira (da
mesma forma que os frutos do acai amazonico), que geram renda para as comunidades a partir

de sua colheita e beneficiamento?.

%5 E mais recentemente, a partir da comercializacdo das sementes na forma de programa para Pagamento por
Servicos Ambientais (PSA), para a Fundacdo Florestal (instituicdo gestora do PESM), que utiliza as sementes para
repovoamento da palmeira Jugara.
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Relacdes utilizadas para a defini¢cdo da agenda

Conforme entrevistas e relatos na tese de doutorado de Simdes (2010), a demanda foi
evidenciada pela, a época, coordenadora de uso publico do PESM/NP, que viria a se tornar
gestora da mesma unidade.

Eu tinha sido entdo transferida de S@o Paulo na semana retrasada, na
coordenacdo do programa de uso publico. Uma das primeiras agdes que eu fui fazer
foi a uma visita ao Cambury, [...] um bairro que sofria bem diretamente com as a¢Ges
de fiscalizacdo e gestdo do parque e coibicdo do crescimento para além daquilo que
ja existia e a0 mesmo tempo, a inibicdo de qualquer agdo no sentido de melhoria da

infraestrutura. [...] Tudo isso tinha a ver com o Parque, né? A infraestrutura que a
prefeitura poderia instalar era proibida a instalacdo (Gestora PESM/NP).

A Cémara Técnica do Cambury foi criada, por sugestdo do Movimento de Defesa de
Ubatuba (MDU), para formular um “plano de manejo emergencial para a area”, pois um
processo de planejamento de uso do solo era entendido, pelos integrantes do Comité, como
Unica forma viavel de atendimento das demandas comunitarias, pois “poderia evitar uma
sobrecarga de ocupacgéo desordenada, que comprometeria a qualidade ambiental e as condic¢oes
de vida dos moradores” (SIMOES, 2010, p. 193).

O trabalho técnico que levou a definicdo da agenda foi permeado por oficinas para
levantamento de demandas, retorno sobre as negociac¢Ges desenvolvidas nas Camaras Técnicas,
negociacdao e capacitagdo comunitaria. Oficinas essas desenvolvidas por meio de projetos
paralelos, com objetivos relacionados a saneamento e ecoturismo, que permitiam a presenca
constante de técnicos no local, estabelecendo relaces com comunitarios e viabilizando a
realizacdo de diagndstico participativo da comunidade, seguido de proposicdes de zoneamento
(SIMOES, 2010). Em entrevista, a gestora cita as estratégias para aproximagdo dos
comunitarios e levantamento das demandas:

Era uma demanda que eles traziam: hepatite C, saneamento. Dentro desses
projetos eu colocava processos formativos, oficinas, cursos. Os cursos tinham a
intencdo final de selecionar algumas pessoas que pudessem atuar como agentes locais
remunerados pelo projeto para desencadear as a¢Ges de saneamento ou de materiais.
[...] E ai, nesses outros cursos e oficinas, sempre tinha uma discussdo sobre

planejamento territorial. A gente fazia intercambios, visitas técnicas (Gestora
PESM/NP).
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Histérico da formulagéo da politica?®
Estratégias de gestdo compartilhada foram adotadas, pela gestdo do PESM/NP, para
elaboracdo do Plano de Uso Tradicional, como a reativacdo das Camaras Técnicas de cada
comunidade tradicional, contando com representantes comunitarios consultados para
planejamento e gestdo dos respectivos territorios de suas comunidades (SIMOES, 2010).
Em 2001, foi organizado pela Camara de Vereadores de Ubatuba, Comiss&o Pro-indio
e pelo Ministério Pablico Federal, o Seminario sobre Terras Caigaras, que evidencia a estratégia
de reconhecimento de territorios quilombolas como garantia do direito de permanéncia de
comunidades tradicionais em UCs (SIMOES, 2010). Tal movimento é encontrado também na
entrevista com o Vereador caigara, que diz:
Eu cheguei a fazer um férum sobre terras devolutas para comunidade entender
0 que era isso. Eu mediei muita coisa junto ao ITESP, por conta do reconhecimento

das terras. Participei de agdes que eu ‘tava’ discutindo a questdo de Quilombo da
Cacandoca, Quilombo do Cambury (Vereador CMU e lideranca caigara).

Ao mesmo tempo em que foi criada a Camara Técnica do Cambury para formular o
planejamento de uso do solo, buscava-se a construgdo de instrumento legal que “embasasse
juridicamente a implantacdo das atividades relacionadas a esse planejamento e ao mesmo
tempo, estabelecesse mecanismos de controle de uso dos recursos naturais” (SIMOES, 2010,
p. 193).

Apos a atribuicdo da gestdo do PESM/NP, para a empreendedora do caso, os trabalhos
de gestao foram reorientados para “priorizar a articulacdo de parcerias e recursos, para
desenvolver projetos relacionados a melhoria das condigdes de vida dos tradicionais”
(SIMOES, 2010, p. 193-194), entendendo, inclusive, a necessidade dos comunitérios
tradicionais para a viabilizacdo de uma protecdo de biodiversidade efetiva, conforme coloca
também o Vereador caigara:

E uma das coisas que eu sempre lutei é fazer com que as autoridades,
principalmente do Parque entendesse de que o maior guarda Parque que poderia ter é
0 habitante (Vereador CMU e liderancga caicara).

A partir da regulamentacdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da
Natureza (SNUC) (BRASIL, 2002), o Comité gue participava das Camaras Técnicas, passou a
chamar Conselho Consultivo. Conforme Art. 29 do SNUC:

% Historico e trechos extraidos da secdo 3.2.3 A retomada do conselho e a criagdo do forum de negociagéo - a
dindmica do jogo de Simdes (2010) e corroborado pelas entrevistas analisadas.
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Cada unidade de conservacdo do grupo de Protecdo Integral dispora de um
Conselho Consultivo, presidido pelo 6rgdo responsavel por sua administracdo e
constituido por representantes de 6rgaos publicos, de organizagoes da sociedade civil,
por proprietarios de terras localizadas em Reflgio de Vida Silvestre ou Monumento
Natural, quando for o caso, e, na hipotese prevista no § 20 do art. 42, das populacGes
tradicionais residentes, conforme se dispuser em regulamento e no ato de criacéo da
unidade (BRASIL, 2000).

Em 2003, em resposta a demora no atendimento das reivindica¢des da comunidade do
Cambury, os tradicionais protestaram ocupando pacificamente a sede administrativa do
PESM/NP, apresentando nova lista de reivindicacdes. A mobilizacdo teve como resultado a
realizacdo de reunides e autorizacdes emergenciais de demandas (SIMOES, 2015).

Fiori e Kim (2011) apontam 0s movimentos sociais como agentes de mudanga na
formulacéo de politicas de bem-estar e descreveram esta tendéncia:

Com o inicio final da transicdo para a democracia - a primeira janela de
oportunidade - no final da década de 1980, o paradigma mudou. Movimentos sociais
- atores centrais na morte de regimes autoritdrios - também mudaram suas
caracteristicas, assumindo novas func¢des e buscar novos objetivos. Por meio dessas
transformagdes, 0s movimentos sociais tornaram-se - gracas a ‘abertura do terreno

institucional' causada pelo processo de democratizacdo - agentes de mudanca no
campo da formulacéo de politicas de bem-estar (FIORI e KIM, 2011, p. 75).

Segundo Simdes (2010), o Ministério Publico Federal baseou-se nos artigos 215 e 216
da Constituicdo Federal, que garante o exercicio dos direitos culturais para manutencdo dos
modos de vida instituidos (BRASIL, 1988), para apresentar recomendacdo para formulacéo de
instrumento que reconhecesse a presenca das comunidades tradicionais, substituindo os Termos
de Compromisso previstos no SNUC. Diante desta recomendagéo, o grupo de trabalho do
Instituto Florestal (IF) avaliou a necessidade de implantacdo de medidas de regulagéo do uso
de recursos e do solo via acordos formais, na forma de Termos de Compromisso, bem como
incorporar o zoneamento proposto diretamente no Plano de Manejo do PESM (SIMOES, 2010).

Agregando a Procuradoria Geral do Estado ao processo, foi localizado outro subsidio
juridico significativo para sinalizar a formulagdo do instrumento necessario. Tratava-se da
formula¢do de Plano de A¢do Emergencial: “que ¢ um instrumento que visa planejar as
atividades a serem realizadas em uma UC, estabelecendo a¢des de curto prazo que possibilitem
o processo de gestdo” (BENATTI, s.d. apud SIMOES, 2010, p. 196) encontrado nas diretrizes
propostas para tornar efetiva a criacdo de UC (SIMOES, 2010).

O procurador propds entdo que se utilizasse o Plano de Uso como instrumento
emergencial de manejo para a situagdo em questio, acrescido do termo “Tradicional”
para definir um corte entre os beneficidrios a serem abrangidos, contendo o

microzoneamento que j& havia sido formulado com algumas adequacdes (SIMOES,
2010, p. 196).
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Tal passagem mostra o impacto significativo que o Poder Judiciario possui ao

influenciar na “defini¢do de alternativas” para elaborac¢do das politicas publicas (TAYLOR,

2007), situacdo também referida na fala do Vereador:

Mas primeiro foram dificeis porque geralmente o Estado vinha com ‘os néos’
e a comunidade vinha com o que ela acreditava ser direito e era direito. E sempre o
Estado, quando digo o Estado, eu digo o Parque [PESM/NP], as instituigdes ja ‘ia’
analisar: “ndo, mas ta aqui artigo 2 inciso segundo para o quarto, ndo pode. Artigo ndo
cabe.” Depois foi entendendo com o plano de manejo, que certas coisas eram possiveis
de serem adequadas, que ndo era estanque aquela coisa fria da lei, a letra fria da Lei e
que havia possibilidade de algumas interpretacdes. Como os grandes advogados, [...]
as vezes quer saber que é uma cadeia a interpretacdo da lei, a virgula na lei (Vereador
CMU e lideranga caigara).

A partir das negociacdes da Camara Técnica do Cambury e do esforco conjunto, em

dezembro de 2004, o Plano de Uso Tradicional do Cambury, contendo zoneamento (Figura 17)

e sua regulamentacao, foi pactuado e assinado, porém os representantes dos tradicionais ndo se

sentiram respaldados para assinar o documento (SIMOES, 2010).

Figura 17 — Zoneamento Plano de Uso Tradicional do Cambury
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Houve nova ocupacdo da sede administrativa do PESM/NP, articulada por mais
residentes unindo-se a moradores de comunidades vizinhas, em virtude da demanda por
instalacdo de energia elétrica, reivindicada através do Programa Luz para Todos (SIMOES,
2010). Essa questdo necessitou de articulacdo entre outras esferas de poder:

Eu fui mediador do Luz Para Todos na cidade, né? Fui parar em Brasilia para
buscar um extrato de inexigibilidade de licitago. [...] Porque a luz ndo podia chegar
no Cambury para comunidade quilombola, porque o Ministério dos Transportes que
administrava beira da rodovia ndo conversava com o Ministério das Minas e Energia
que tinha que entrar com uma rede e eu fui no Ministério em Brasilia e voltei com
esse extrato debaixo do braco [...]. A gente foi & para poder mediar para chegar luz

para o povo, porque néo tinha acordo para poder chegar uma rede na beira da rodovia
[...] (Vereador CMU e lideranca caicara).

A pressdo gerou também a aprovagdo de um Aditamento ao Plano de Uso, assinado
pelas trés associagdes de bairro, levando ao desenvolvimento do Plano de Uso do Sertdo da
Fazenda, de estudos para o Plano de Uso da Vila de Picinguaba, inicio do processo para o Sertao
de Ubatumirim e o encaminhamento para formalizacao de requerimentos individualizados para
residentes de outras localidades com niimeros menos expressivos de representantes (SIMOES,
2010), sendo possivel notar a diferencga entre as conquistas de cada comunidade residente do
PESM/NP, exemplificada na citacdo abaixo:

Entdo, tudo que era um lado dizia ndo, um lado dizia sim. Entdo, as primeiras
reunides sempre foram conflitos e demorou tempo para que vocé tivesse resultados
positivos. Algumas comunidades evoluiram mais outras menos, pelo seu jeito de ver
a vida. Algumas comunidades mais pacificas falaram “vdo ficar quietinha aqui”.
Algumas comunidades um pouco mais aguerridas, falaram “ndo vamos ficar quietinho

aqui”. E ai vocé vé que, mesmo no territério, umas conseguiram um pouco, mais
outros conseguiram um pouco menos (Vereador CMU e lideranga comunitéria).

Apresentacdo da politica aprovada
O Plano de Uso Tradicional do PESM/NP, elaborado em 2004, é considerado um
instrumento precursor na tentativa de compatibilizar territorios tradicionais com as regras das
Unidades de Conservagao de protegéo integral.
Porque o instrumento que a gente criou, que é acompanhado por uma
composigao de ferramentas que se configurava como uma espécie de politica publica,
ainda que local, em que havia um procedimento de solicitacdo de autorizacdo para

alteracdo de edificacBes e que precisavam ser acompanhados pela associacdo de
moradores e pelo Parque, para que aquilo fizesse sentido (Gestora PESM/NP).

Para adaptar a gestdo do territorio sobreposto as demandas de habitacdo e habitos das
comunidades tradicionais, foi proposto um microzoneamento das comunidades e
regulamentacdo de uso de recursos naturais, a partir de autorizagdes solicitadas ao Parque
(SIMOES, 2010).
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A permanéncia dos residentes foi construida a partir de instrumento juridico
que regulamentou o uso do territério (ou da terra) e dos recursos naturais que
sacramentaram a formulacdo de acordos pactuados entre técnicos representantes de
instituicGes gestoras e dos residentes que se dispds a pactuar, componente das
Camaras Técnicas. Esse instrumento juridico foi denominado Plano de Uso
Tradicional, inicialmente formulado em 2004 (SIMOES, 2010, p. 319).

Em 2006, o PUT foi incorporado pelo Plano de Manejo do Parque Estadual Serra do

Mar, sendo criadas, no zoneamento, as Zonas Histdrico Cultural Antropologicas (ZHCAN)

(Figura 18), que representam os territorios sobrepostos da unidade de conservacdo com

comunidades tradicionais e “permitiu a sua institucionaliza¢do enquanto diretriz de gestdo para
outros casos semelhantes” (SIMOES, 2010, p. 319).

Assim, o Plano de Manejo do PESM foi aprovado pelo CONSEMA [Conselho

Estadual do Meio Ambiente] em setembro de 2006, e incorporou os trabalhos

desenvolvidos no ambito da CT [Camara Técnica] do Cambury de forma integral, na
Zona Histérico Cultural Antropoldgica (ZHCAn). (SIMOES, 2010, p. 201)

Figura 18 — Zoneamento do Plano de Manejo do Nucleo Picinguaba do Parque Estadual
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Apesar da vanguarda na tentativa de gestdo compartilhada de territorios sobrepostos e
da participacéo de liderancas comunitarias em acordo com técnicos de diversos 6rgaos gestores,
algumas questdes ainda causam desconforto nos comunitarios tradicionais, que permanecem
insatisfeitos (MARCHETT], 2009):

Nucleo Picinguaba tem adotado uma postura de compatibilizar a conservacédo
ecoldgica com a permanéncia de populagGes tradicionais no interior do Parque.
Atualmente a discussdo sobre os direitos étnicos da populacdo quilombola esta
bastante avancada, porém ainda causa insatisfacdo por parte dos moradores. Essa
visibilidade social-administrativa é pioneira em Unidades de Conservacéo de Protecao
Integral, uma vez que a permanéncia de qualquer grupo humano morando no interior
da unidade é proibida por lei. Na dimenséo cultural, a luta pelo direito constitucional
a terra tem gerado um sentimento de identificacdo com o territorio étnico-quilombola,
que reafirma o trabalhador rural como pertencente e dono da terra (MARCHETTI,
2009, p. 22-24).
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5. ANALISE E DISCUSSAO DOS CASOS

As andlises dos dados coletados sdo desenvolvidas nesta se¢do, estruturadas a partir dos
conceitos reunidos no modelo inicial derivado da literatura (Figura 8 — Arvore de codificacdo
inicial), sobre (i) estratégias utilizadas por empreendedores de politicas publicas (FRISCH-
AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019) e (ii) componentes contextuais nos quais as estratégias
foram utilizadas (FRISCH-AVIRAM, BEERI e COHEN, 2020).

Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) classificaram as estratégias de empreendedorismo
em politicas publicas nos correspondentes estagios do ciclo de politicas, permitindo a analise
das estratégias utilizadas por empreendedores de politicas publicas em diferentes estagios do
processo politico (ver Tabela 1). A partir destas classificacdes, das entrevistas com as supostas
empreendedoras de politicas publicas atuantes em cada caso, entrevistas com os diversos atores
envolvidos no processo e demais dados coletados, foram desenvolvidas anélises de cada
estratégia com utilizacdo identificada nas fases de definicdo da agenda e formulacéao da politica,
a partir das variaveis apresentadas em Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019).

Sdo apresentadas as analises de cada conceito extraido da literatura para cada caso
caracterizado, separando as estratégias por etapas do ciclo de politicas publicas, conforme
apresentado na literatura Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019). Ao final, é feita comparacéo
entre os dois casos, apresentando os achados sobre as semelhancas e diferencas no processo de
empreendedorismo em politicas publicas quanto ao l6cus de atuacao (Poder Legislativo e Poder
Executivo) de cada empreendedor.

Segundo Mintrom e Norman (2009), inicialmente, a &nfase no individuo como agente
de mudanca pode ter dificultado a teorizacdo sobre empreendedorismo em politicas publicas,
gue necessitava de estudos que assimilam os fatores contextuais as acfes individuais,
interpretando as aces dentro desses contextos e como o contexto moldava tais acdes.

Frisch-Aviram, Beeri e Cohen (2020), elaboraram uma classificacdo dos
subcomponentes dos trés fluxos de politica de Kingdon e estratégias utilizadas por
empreendedores de politicas publicas (ver Tabela 2), adicionando uma ferramenta analitica
utilizada no presente trabalho empirico comparativo. A partir destas classificacGes, das
entrevistas com as supostas empreendedoras de politicas publicas atuantes em cada caso,
entrevistas com os diversos atores envolvidos no processo e dos demais dados coletados, sdo
desenvolvidas andlises das estratégias que foram utilizadas relacionadas aos componentes dos

fluxos de politica, a partir das variaveis apresentadas em Frisch-Aviram, Beeri e Cohen (2020).
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5.1. Anédlise do caso de empreendedorismo em politicas publicas no Legislativo
Terras Indigenas (T1) no Plano Diretor Estratégico (PDE) de S&o Paulo (SP)

Ha evidéncias de que a presenca de empreendedores de politicas publicas tem resultados
significantes na difusdo das inovaces politicas e na probabilidade de estas serem consideradas
na aprovacao de leis, sendo considerados como agentes de mudanga no processo de elaboracédo
de politicas a partir da promocéo de ideias inovadoras (MINTROM, 1997; 2000).

Entrevistas com diversos atores que participaram dos debates a época, como
representante da FUNAI e colaborador do CTI, corroboram a hipdtese de que as articulagdes
para que a elaboracdo dos documentos analisados neste trabalho fosse viabilizada esta
diretamente relacionada ao papel de empreendedor em politicas publicas, associado a atuacao
de atores sociais, bem como do papel dos diversos conselhos participativos fazendo a conexao

entre stakeholders.

Nesse sentido, ela fazia uma boa ponte, [Assessora CMSP], ela era na época
servidora da Prefeitura e ‘tava’ atuando bastante nessa mediacao e ajudando bastante
nisso (Indigenista CTI).

[Assessora CMSP] entrou em contato dizendo para a FUNAI se pronunciar a
respeito da demarcacdo das Terras Indigenas no zoneamento. Foram feitos dois
oficios neste contexto. Entrei em contato com 0s ‘Guaranis’ e [lideranga Guarani] se
inscreveu e pronunciou em audiéncia na Camara (Indigenista FUNAL).

5.1.1. Estratégias empregadas?®’ na etapa de definicdo da agenda

Enquadramento do problema

Foi elucidada a necessidade do territrio para a reproducdo e manutencdo do modo de
vida das comunidades, o que ndo conflita com os interesses de conservacao ambiental e justifica
a permanéncia das comunidades, enquadrando o problema de maneira politicamente aceitavel
e culturalmente desejavel (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019).

E ai, assim que eu me aproximei da questao indigena no territério, de saber que
tinha duas terras indigenas ali e de entender o qudo aquelas terras eram insuficientes
para 0 modo de vida dos Guarani e como era importante a gente batalhar para que eles
tivessem acesso as terras deles mesmo de direito. E que, no meu entender, desde
sempre isso ndo tinha nenhuma incompatibilidade com a Unidade de Conservacéo
APA, que com a APA ndo tem mesmo. E eu sempre achei também que o Guarani
toma conta daquela terra muito melhor do que qualquer outro (Assessora CMSP).

27 Estratégias extraidas de Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019), ver Tabela 1 “Estratégias de empreendedores de
politicas publicas”.
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Busca de solugéo
A Dbusca por solucdo implica em apresentar para parceiros a natureza do problema e
como ele é visto pelo empreendedor de politicas publicas (MINTROM, 2000):
E ai? Ai vamos falar, possa fazer uma proposta para essa regido. Que politica

pUblica pode criar para essa regido? O que da para fazer aqui? Fazer um pargue ndo
implica em desapropriar tudo isso (Assessora CMSP).

Desta forma, o empreendedor sugere a proposta que pode abordar o problema
(MINTROM, 2000) e define-se a solucdo que sera defendida:

Surgiu a demanda dos Guarani e eu, como ja tinha trabalhado com os
relatérios, como técnica ambientalista, eu levei isso para dentro do gabinete desde o
primeiro momento de conversar com o relator, que era [Vereador CMSP], e a gente
ndo sabia como fazer. Como é que faz? O Plano Diretor ndo cria zoneamento. Ndo
poderia, por exemplo, dizer terra indigena, bota como chama. Sé ndo entendi. Mas
essa solucdo, que era o que eu defendi, ndo foi muito. N&o teve muita aderéncia. Dai
0 vamos dizer para mim, foi o coelho que o tirou da cartola: Vamos botar no sistema
(Assessora CMSP).

Compra de locais
Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) definem esse momento como o0 movimento da
autoridade de tomada de decisdo para uma nova arena politica, como de local para nacional ou
para tribunais. A solucédo apresentada pela empreendedora ndo estava sob competéncia da esfera
de poder na qual atuava (municipal) e que, portanto, exercia influéncia.
Precisa colocar as terras indigenas no Plano Diretor em cima de gente, pois a

gente ndo pode., porque demarcar atende. Nao é competéncia do municipio ndo. Mas
vamos porque a gente pode (Assessora CMSP).

Quando a inovacéo parece bloqueada em um nivel ela pode ser buscada em outro lugar
(BAUMGARTNER e JONES, 1993), porém, neste caso, foi definida uma solucéo alternativa
para protecdo do territorio, dentro da arena politica possivel.

Entdo a gente colocou como parte do sistema de &reas verdes as terras

indigenas homologadas, declaradas e em processo de desde que aprovadas (Assessora
CMSP).
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5.1.2. Estratégias empregadas na etapa de formulacéo da politica

Formacao de Times

Rabe (2004) identificou que empreendedores de politicas publicas, tendo desenvolvido
poder para formar coalizbes (ver Coalizdes de Advocacia na secdo 2.1.2. Formulagdo de
politicas) estratégicas entre apoiadores, durante os periodos de estabilidade politica (ver
Equilibrio Pontuado na se¢do 2.1.2. Formulagdo de politicas), foram capazes de identificar
janelas de oportunidades para a incidir politicamente quando surgiram, empregando estratégias

da categoria de formacao de times.

Lideranca de equipe

Para Mintrom e Norman (2009), a estratégia lideranca de equipe consiste em liderar
ativamente a rede politica. Neste caso, a empreendedora locada no Poder Legislativo, enquanto
esteve anteriormente gestora no Executivo, liderou ativamente movimentos em equipe.

E ai comecei a fazer seminérios, integrando saide, educacéo, meio ambiente.

Vamos discutir o territorio, vamos comecar a fazer mapa, pegar tudo que néo estava
no mapa e por. Fazendo, as coisas vao para o territério (Assessora CMSP).

Quando na assessoria Legislativa, ela influenciava os aliados reunidos anteriormente a
agirem em um objetivo comum, mas n&o unia os participantes.
Entdo, acompanhamos as audiéncias do Executivo também e comegcamos a

fazer no Legislativo. E dai foi essa proposta. A gente conversando com 0s Guarani
que também foram nas audiéncias publicas (Assessora CMSP).

Estimular beneficiarios potenciais

Zhu (2012) define a estratégia como elogiar os beneficios da politica para diferentes
publicos. A empreendedora defendeu a utilizacdo da terra pelos indigenas de forma ndo s6 a
conservar as areas ambientalmente protegidas, mas também a recuperar as areas degradadas,
estimulando o olhar para os beneficios ampliados a toda populagéo.

Eles estfio fazendo o manejo e esse manejo vai recuperando essa terra. E

incrivel, plantando muito milho, muita batata doce. Antigamente so tinha eucalipto,
fazendo nascente renascer (Assessora CMSP).
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Formacdo de parcerias interorganizacionais e intersetoriais

Mintrom e Vergari (1996) elencam a criacdo de redes com atores de diferentes setores
e organizagdes. A empreendedora utilizou das parcerias construidas enquanto esteve locada

anteriormente no Executivo.

Mas nds temos muitos técnicos de apoio, técnicas da sociedade civil, de criagdo
da Area de Protecdo Ambiental Municipal de Alimentos, que é no extremo sul e que
se sobrepde tanto ao Parque Estadual da Serra do Mar, 14 no extremo sul do municipio,
onde a gente faz divisa com Itanhaém e S&o Vicente, como a terra indigena (Assessora
CMSP).

A gente criou véarios grupos de trabalho, de agricultura, de turismo, de
saneamento, infraestrutura, educagdo ambiental, didlogos e também sobre a questéo
das terras indigenas e da presenca de um antrop6logo gue na época trabalhava na
Funai (Assessora CMSP).

Rede no governo

Zahariadis (2003) discorre sobre a formacao de redes entre politicos e burocratas. No
caso do Legislativo, a empreendedora percebe a interacdo entre Executivo e Legislativo, ainda
em cargo no Executivo, quando € necessaria a manutencao da rede.

Foi ai que eu percebi pela primeira vez essa interacdo entre Legislativo e

Executivo, que era técnica do Executivo. E meu chefe de gabinete falava ‘pra’ mim
“Vocé vai la e conversa com o presidente da Cadmara” (Assessora CMSP).

Quando muda o locus para o Legislativo, a empreendedora se depara com a mesma

relagdo entre os Poderes.

Fui para Brasilia duas vezes, conversar com a Funai e ai também foi o
ambientalista do Jaragua (Assessora CMSP).

Rede fora do governo

Mintrom (1997) expBe a importancia da formacéo de redes fora do governo, entre atores
privados, pablicos e do terceiro setor. A empreendedora locada no Legislativo reconhece que o

trabalho com atores fora do governo fortalece a rede.

O [Assessor CTI] trabalhou junto no Plano Diretor um pouco e muito, trabalhei
com ele na demarcacdo. O [Indigenista CTI] eu conheci depois. Os dois sdo do CTI.
Ai tem a [Indigenista FUNAI], da Funai, assessora (Assessora CMSP).

Muita gente, gente ligada a permacultura, é muito ativista. Eu acho sim que
super fortalece, mas talvez mais no Jaragué néo (Assessora CMSP).
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Empreendedores de politicas publicas tendem a ser bem-sucedidos ao fazerem uso das
redes (MINTROM e VERGARI, 1996), ou ao formarem equipes com atores dentro (insiders)
e fora (outsiders) do governo (MINTROM e NORMAN, 2009). O Indigenista do CTI, como
ator do terceiro setor, entende a relevancia da articulacdo da Assessora CMSP transitando entre

interesses dentro e fora do governo.

As reunides eram bem mais dificeis, eram sempre muito cheias, tinha pouco
acesso a fala. Tinha muita lideranca comunitaria e tinha muito lobista também, de
interesse imobiliario, participando das suas reunides, vereadores que atuavam em
nome desses Lobos. Mas eu ndo vou lembrar o nome de ninguém. Enfim, esse tipo de
atuagdo, ndo era uma atuacao que eu, particularmente, botava muita fé, né? Eu achava,
por exemplo, a articulagdo por via da [Assessora CMSP], no sentido de ela ‘t&’
atuando como servidora e entender bem, né? Quais eram 0S processos mais
importantes ali, onde que a gente podia atuar. Eu achava mais decisivo do que fazer
uma disputa desses espacos da audiéncia publica, que tinha muita gente, que eu achava
que era um espaco mais para desgastar (Indigenista CTI).

Ativacdo politica

Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) definem a estratégia por tornar-se ativo na tomada
de decises politicas e na politica. Neste caso, o cargo da empreendedora em politicas publicas
— assessora parlamentar — ndo permite tomada ativa de decisdes, necessitando do apoio das
redes para tal.

O lugar onde a gente est4 ativo é o executivo. Quem est4 trabalhando com
politica pablica tem um protagonismo diferente nos dois lugares (Assessora CMSP).

Envolvendo engajamento civico

A estratégia envolve a organizacdo dos beneficiarios para serem ativos na questdo
politica (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019). Segundo Torrens (2013), governar e
formular politicas se tornam atividades complexas quando os tomadores de decisdo néo
conseguem priorizar apenas a defesa de determinados grupos ou classes, devido ao surgimento
de demandas de grupos minorizados, que pretendem ampliar seus direitos. Assim como foi feito
pela Assessora Parlamentar que, por sua aproximacdo com os indigenas, os influenciou a
participar de acGes politicas.

A gente conversando com o0s Guarani que também foram nas audiéncias
publicas. Precisa colocar as terras indigenas no Plano Diretor (Assessora CMSP).

Rabe (2004) documentou a defesa de novas abordagens para a politica ambiental,
notando a capacidade dos empreendedores de politicas ambientais de construir coalizdes fortes

e decisivas de dentro do grupo de funcionarios eleitos, setor privado e grupos de interesse.
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Isso porque a gente tinha um conselho organizado, bastante gente, através das
liderancas que estavam no conselho e fui pegando contato com as outras liderancas,
movimentos e associa¢des de moradores (Assessora CMSP).

Planejamento estratégico

Planejamento do processo

O planejamento estratégico do processo inclui a ter um plano sistematico de longo prazo
(FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019). A ideia da politica veio sendo construida ao

longo de outros trabalhos anteriores:

Porgue eu nédo sei exatamente ‘aonde’ seria 0 nosso comeco. N&o é porque ele
vem muito antes do Plano Diretor (Assessora CMSP).

Posteriormente a aprovacdo da politica, a ideia foi amarrada em outro projeto de lei (PL
181/16), com a intencao de complementar o atendimento da demanda identificada ao longo do

tempo:

Né&o estou falando de Plano Diretor. Seria uma articulagdo muito boa entre a
Fundacéo Florestal, a Funai, os Guarani e o municipio. Porque, na verdade, a gente
pega na questdo de Unidades de Conservacdo, ndo é com o municipio. E constato o
que acho que o municipio pode ser um bom regente dessa orquestra, porque ele esta
ai. Nao interessa o territdrio. E sdo varios municipios. Em S&o Paulo, eu adoraria que
Séo Paulo puxasse. E ai é assim, Quando escreveu, também a pedido do Guarani, esse
projeto de lei era também para isso agora e estd sendo cada vez mais podado e
descaracterizado. E talvez, se ele for aprovado, espero que seja. Mas fica s6 o
programa Aldeias praticamente. E ndo esse carater de articulacdo, que é, sim, uma
espécie de garrote municipal. O que é de fato articular todos os érgaos.

Uso estratégico de simbolos

Usar histdrias, imagens e outros simbolos para despertar paixao, captar a atencdo do
publico e construir apoio (ZAHARIADIS, 2014). Neste caso, a identidade indigena é utilizada
para atrair atencdo publica e validar o desenvolvimento de projetos no territorio:

E uma franquia chamada Sociobiodiversidade e ai teve o projeto com

protagonismo indigena. Um projeto bem legal chamado Turismo Universo Guarani.
No Jardim Angela. E ai ela fazia oficinas com os indios das casas (Assessora CMSP).

Empreendedores de politicas pablicas por vezes trabalham a redefinicdo da abordagem
do problema, enfatizando oportunidades de desenvolvimento econémico, a partir de tecnologias

verdes (RABE, 2004), no caso, 0 ecoturismo:
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Mas mesmo assim eu sentia muito que para 0s ‘Guaranis’, sobretudo para as
liderangas também, sobretudo para os Guarani, a grande maioria das conversas do
conselho eram s6 papo furado. O que é ai, de vez em quando, discutir alguma coisa
que indiretamente afeta a eles, como depois? Pois bem, depois que foi criado o polo
de ecoturismo. No polo de ecoturismo sdo ativos porque, afinal de contas, parte dos
atrativos turisticos s6 vem na terra deles (Assessora CMSP).

Tomada de riscos

Mintrom e Norman (2009) expdem a possibilidade de se pagar um prego potencial pelo
empreendedorismo politico. A empreendedora cita o risco de ter visibilidade em um ambiente
politico, quando da descontinuidade do governo:

Mas tem essas coisas de descontinuidade do governo. Entdo, se vocé foi

importante no governo passado, entdo a gente ndo quer conversa contigo, entendeu?
(Assessora CMSP)

Foco na questao central e compromisso nos limites

Huitema e Meijerink (2010) explicam que, apesar de serem bons defensores de ideias,

0s empreendedores devem ser capazes de negociar e cooperar com grupos com ideias e

interesses diferentes, a fim de manter a parte da politica que é mais importante (FRISCH-

AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019). A empreendedora ficou satisfeita com o fato de a politica
incluir as terras indigenas, mesmo defendendo outra ideia mais abrangente.

Mas essa solugdo, gue era 0 que eu defendi, ndo foi muito. N&o teve muita

aderéncia. Dai 0 vamos dizer para mim, foi o coelho que o [Vereador CMSP] tirou da
cartola: Vamos botar no sistema (Assessora CMSP).

Entdo a gente colocou como parte do sistema de areas verdes as terras
indigenas homologadas, declaradas e em processo de desde que aprovadas (Assessora
CMSP).

Rabe (2004) conseguiu identificar diversos empreendedores de politicas publicas em
cargos de assessoria legislativa. Como assessores enfrentam restricbes na tomada de decisdes,
costumam se contentar com pequenas alteracdes nas politicas, que seguem de forma
incremental (ver Incrementalismo na secdo 2.1.2. Formulacao de politicas).

Quando descreveu, também a pedido dos Guarani, esse projeto de lei era
também para isso agora e estd sendo cada vez mais podado e descaracterizado. E

talvez, se _ele for aprovado, espero que seja. Mas fica s6 o programa Aldeias
praticamente (Assessora CMSP).
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Taticas de “salame”

Mintrom e Norman (2009) citam o sequenciamento das a¢des de empreendedorismo em
politicas publicas por longos periodos. Neste caso, a empreendedora que esteve locada em cargo
de gestdo no Executivo, anos antes, demonstra que iniciou as acGes de empreendedorismo em
periodos anteriores, conquistando mudancas politicas menores.

Mas ai, no Plano Diretor, desde 2002, ndo tinha nada disso, de terra indigena
e nada. Mas a gente colocou no plano regional que era diferente (Assessora CMSP).

Cobertura da midia

Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) destacam o0 uso da midia para a promocao da
politica. Veiculos de midia (jornal eletronico®) foram utilizados pela empreendedora em
politicas publicas e aliados, para registro do resultado do processo descrito na caracterizacdo
do caso:

A demarcacdo de terras indigenas é de competéncia federal. Ndo cabe ao
municipio decidir, mas ele pode apoiar, tanto na protecdo do territério quanto na

construcdo de politicas publicas voltadas a garantia dos direitos dos indios que os
habitam (BONDUKI e BELLENZANI, 2016).

Porém, ndo foi identificada a utilizacdo da estratégia para promocao da politica como

para defendé-la antes da tomada de decis&o.

Disseminacédo de informacdes estratégicas

Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) identificaram que empreendedores de politicas
publicas usam informaces estrategicamente entre 0s atores no processo politico. A seguir, a
empreendedora cita uma conversa com politico, em que € solicitada a orientar os beneficiarios
da politica sobre a necessidade de ndo mobilizacdo popular em dado momento, 0 que garantiu
o resultado necessario:

E ai ele falava assim “Fala com todos 0s seus amigos [indigenas]. Ndo séo
meus amigos de fora. Porque assim a gente vai fazer. Acredita em mim e a gente vai
fazer, mas a gente vai fazer na surdina, porque, se levantar dessa vez, ndo vai
consequir fazer”. Ai ele me ligou. Eu nunca me esqueci. Mandou uma mensagem

06h00. Ele disse assim “Bom dia, vocé vai ficar feliz. Olha no Diério Oficial o que a
gente fez” (Assessora CMSP).

28, Disponivel em https://www.cartacapital.com.br/sociedade/por-uma-politica-municipal-para-as-terras-
indigenas/ e http://www.casadacidade.org.br/vetos-na-lei-de-zoneamento-resguardam-direitos-assegurados-pelo-
plano-diretor/
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5.1.3. Etapas de Tomada de Decisdo, Implementacao e Avaliacéo de Politica

Sob a Constituicdo brasileira (BRASIL, 1988), ao Legislativo compete a formulacgéo de
leis, que sdo regulamentadas e implantadas pelo Executivo, portanto, no caso do Poder
Legislativo, ndo havera atuacéo nas fases de implementacéo e avaliacao das politicas, pois essas

funcbes ndo sdo competéncia dos servidores da Camara, mas do Executivo, como colocado:

Mas o forte dessa unidade de conservacéao é a gestdo. Sem essa gestao, ela ndo
serve para nada. E um desenho no mapa. Na verdade, eu acho que é um pacto
constantemente elaborado e reelaborado, com limites éticos (Assessora CMSP).

Ainda assim, a assessora que atuou no Plano Diretor Estratégico também relatou
historico de descontinuidade da sua atuagdo como gestora, na fase de implantacéo de politicas,

quando esteve locado em cargo no Poder Executivo:

Acho que no primeiro ano da gestéo Serra e voltei para 0 meio ambiente, para
ser secretaria executiva da Lapa e fazer mais umas coisas, porgue eu queria ficar na
subprefeitura para implantar o que tinha feito. Mas tem essas coisas de
descontinuidade do governo. Entdo, se voceé foi importante no governo passado, entao
a gente ndo quer conversa contigo, entendeu? (Assessora CMSP)

5.2. Anélise do caso de empreendedorismo em politicas publicas no Executivo
Plano de Uso Tradicional (PUT) no Parque Estadual Serra do Mar — Nucleo Picinguaba
(PESM/NP) em Ubatuba (SP)

Mintrom e Norman (2009), sugerem a utilizacdo de trabalhos conceituais e empiricos
produzidos para entender as como as institui¢cbes (ver Novo Institucionalismo na secdo 2.1.2.
Formulacdo de politicas) criam oportunidades para individuos (MINTROM e NORMAN,
2009).

Entrevistas com diversos atores que participaram das reunides das Camaras Técnicas,
como liderangas comunitarias, técnicos do PESM e do Instituto de Terras do Estado de Sao
Paulo (ITESP), corroboram a hipotese de que as articulacdes para a criacdo do PUT, esta
diretamente relacionada ao papel de empreendedor em politicas publicas, bem como o processo
descrito em Simdes (2010; 2015).

Toda construgdo partiu de uma proposta que era muito do esforco da [Gestora
PESM/NP], né na conducg&o do processo assim de tentar de alguma forma convencer
o Estado abaixar a guarda, né aceitar alguns pressupostos de flexibilizacdo também
das suas das suas praticas mais assim das suas medidas mais preservacionistas, né do

ponto de vista de prote¢éo da unidade de conservacdo e ao mesmo tempo de convencer
a comunidade adotar instrumentos (Monitor/Gestor PESM).

Certamente ela [Gestora PESM/NP] deve ter enviado um convite ou oficio &
instituicdo, e eu vinha "na equipe" (Analista ITESP).
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5.2.1. Estratégias empregadas na etapa de definicdo da agenda

Enquadramento do problema

O enquadramento do problema (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019) justifica
a permanéncia das comunidades em seus territorios para a politica ambiental, de forma
aceitavel, bem como faz a promocao de direitos constitucionais, que estavam sendo impedidos
pela sobreposicdo territorial e de direitos — tradicionais e ambientais, portanto, sendo

culturalmente desejavel.

E uma demanda de diferentes necessidades dos moradores que estavam em
condigdo de sobreposicéo territorial, gue j& moravam no territério quando o Pargue
Estadual Serra do Mar foi criado e o Parque Nacional da Serra da Bocaina também. E
que veio na direcdo de acesso a direitos bésicos de infraestrutura, servicos,
possibilidades de formar suas casas, construir novas casas, retomar ou manter préticas
econdmicas tradicionais como roca, pesca, extracdo de elementos da biodiversidade.
E todas essas atividades tinham sido... passaram a ser impedidas de serem realizadas
a partir do momento em que esses parques foram criados (Gestora PESM/NP).

Busca de solucéo
O problema é anunciado pela empreendedora (MINTROM, 2000) como uma

expropriacdo de direitos, portanto necessita solugdo do Estado.

Na minha leitura, essas pessoas foram expropriadas dos seus direitos. Essa
expropriagcdo veio de uma politica publica do Estado. Eu considerava que era
obrigacgdo do Estado construir uma solugdo para isso, uma nova perspectiva, mesmo
que ela ndo pudesse ser uma solugdo definitiva. Porque eu acredito que ndo héa solucéo
definitiva para aquela situacdo e para vérias outras situacdes (Gestora PESM/NP).

A busca de solucdo implica em fazer propostas (MINTROM, 2000).

Isto envolve muitas oficinas e muitas discussdes. Demonstrar as
possibilidades. Qual é a categoria, apoio, 0 que é que ela traz? Quais sdo as duas
categorias? Como funciona a categoria? ldeias e quais sdo as vantagens e
desvantagens? (Gestora PESM/NP).

Até que uma proposta seja composta pelos atores e acolhida, para ganhar corpo
(MINTROM, 2000).

Porque o instrumento que a gente criou, que é acompanhado por uma
composicdo de ferramentas que se configurava como uma espécie de politica publica,
ainda que local, em que havia um procedimento de solicitacdo de autorizacdo para
alteracdo de edificacBes e que precisavam ser acompanhados pela associacdo de
moradores e pelo Parque, para que aquilo fizesse sentido (Gestora PESM/NP).
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Compra de locais
Baumgartner e Jones (1993) observaram que € possivel que mudancas politicas ocorram
em multiplos locais. Segundo Mintrom e Norman (2009), é possivel que os empreendedores de
politicas estimulem a mudanca em um local de politica ao persegui-la primeiro em outro.
Algo que pudesse também ser assimilado pela Fundagdo Florestal como uma
politica geral. Nao foi assim, foi muito pontual. Foi um arranjo do nicleo Picinguaba,
por sinal especifico, constando no plano de Manejo do Parque Estadual da Serra.

Incorporado no plano de manejo como um enquadramento na Zona Histdrico Cultural
Antropolégico (Gestora PESM/NP).

O Plano de Uso criado na gestdo do nucleo administrativo, teve a autoridade para
tomada de decisdo movimentada para a instancias superiores, com o objetivo de ser incorporado
ao Plano de Manejo geral do Parque, alterando a arena politica de local para estadual.

Quando este instrumento foi incorporado ao Plano de Manejo do Parque, 0
acordo firmado regionalmente saltou a escala da gestdo estadual, no &mbito da SMA

[Secretaria de Meio Ambiente], através da aprovacao no Conselho Estadual do Meio
Ambiente (CONSEMA). (SIMOES, 2010, p. 199)

5.2.2. Estratégias empregadas na etapa de formulacéo da politica

Formacao de Times

Os empreendedores de politicas publicas podem instigar a mudanca, porém, sendo
jogadores de equipe, que possuem verdadeira forca na capacidade de trabalhar efetivamente
com diversos atores que possuem conhecimentos e habilidades distintos, formando uma equipe
coesa (MINTROM e NORMAN, 2009).

Lideranca de equipe

Neste caso, a empreendedora locada em cargo de gestdo no Executivo tem a posicéo
ideal para liderar ativamente a rede politica, conforme estratégia identificada por Mintrom e
Norman (2009).

E tentei puxar pra mim um pouco pra contribuir com os aspectos mais
participativos, né? (Gestora PESM/NP)

E ai eu ndo construi um grupo de trabalho, eu construi o conselho, renovei o
conselho. Convoquei representantes, eu fazia um monte de articulagdo em paralelo
(Gestora PESM/NP).

Entdo eu construi diferentes tipos de grupos de apoio |4 na institui¢do, cada um
com seu gestor dentro do conselho gestor. Eu nunca soube muito sobre uma reunido
com eles (Gestora PESM/NP).
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Empreendedores de politicas publicas lideram pelo exemplo quando transformam uma
ideia em acéo, sinalizando seu compromisso com melhores resultados sociais. Essa a¢do o faz
ganhar credibilidade com os aliados e favorece a oportunidade de criar um momento de
mudanca (MINTROM e NORMAN, 2009).

Tendo a adesao principalmente dos 6rgdos ambientais componentes da CT,
acrescido de outros atores fundamentais para a gestdo da area, garantiu-se pela

primeira_vez, o respaldo institucjonal e legal, para atendimento das antigas
reivindicagdes dos moradores (SIMOES, 2010, p. 197).

Estimular beneficiarios potenciais

Os beneficios da politica foram defendidos para diferentes publicos (ZHU, 2012), apesar
do foco na infraestrutura de uma comunidade especifica, havia beneficios associados a

valorizacdo da cultura e protecdo ambiental, estendidos a populacéo geral.

O foco era o Cambury, devido ao préprio histérico de reivindicacBes, a
situacdo de depauperizacdo mais acentuada e, 20 mesmo tempo, por apresentar tracos
culturais considerados juridicamente tradicionais mais caracteristicos que os outros
grupos, protecdo dos ecossistemas aparentemente maior e, sobretudo, pelo apoio das
varias institui¢des envolvidas junto a CT, que respaldavam os desafios em pauta
(SIMOES, 2010, p. 194).

Formacdo de parcerias interorganizacionais e intersetoriais

A empreendedora elenca a atuacdo do Executivo no controle da criacdo de redes e

parcerias com atores de diferentes setores e organizacées (MINTROM e VERGARI, 1996).

A politica envolvia isso, né? Regras consensuadas entre 0s atores e era
importantissimo a presenca do Estado exercendo esse controle. Porque isso apoiava a
associacdo a manter alguns combinados, que para eles também era muito interessante
(Gestora PESM/NP).

Eu tinha dezenas de reunifes do Conselho Gestor e reunides paralelas em que
participava [Assessora ITESP], representante do Ministério Publico Estadual e
Federal. A gente fazia reunides institucionais em separado (Gestora PESM/NP).

Rede no governo

No caso locado no Executivo, a empreendedora reconhece a forca de incorporar a rede

com atores do Legislativo, conforme cita Zahariadis (2003).

Mas eu ja tinha dois e dois inicios de articulagdo, nos trés lugares, e existia
assim que comecei. E 0s secretarios municipais ficaram aqui que a comissao prop0e.
Tudo 6timo, gerando o que o préprio trabalho tinha aproveitado para se mexer, para
investir na posicao de forca da lei. Era s trazer essas forcas para cena e discutir mais
e mais (Gestora PESM/NP).
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Um gerente de rede é um mediador e estimulador da rede e ndo um ator central, ndo
sendo este papel destinado, necessariamente, a um Unico ator (FORESTER, 1989). A posi¢éo
estratégica dos atores e as regras comportamentais em uso na rede influenciam em quais atores
tem autoridade e possibilidade para assumirem a funcdo de gestores da rede (KLIJN e
KOPPENJAN, 2000). A entrevista com o Vereador, que tinha cargo eleito na Camara a época
das discussdes do Plano de Uso, evidencia a existéncia de mais de um ator agindo na mediagéo
da rede, tal situacdo se deu por sua posicao estratégica atuando também como lideranca das
comunidades tradicionais.

[...] eu mediei vérios conflitos entre Parque e comunidade. Em vérios deles, a
gente teve sucesso de chegar em acordo, de chegarem em algumas atividades, descem
a comunidade direitos dentro da sua propriedade que eu vejo como propriedade se

vocé tomou um lugar, desapropriou, entre aspas, mas nao pagou (Vereador CMU e
lideranga comunitéaria).

Rede fora do governo

A fim de promover mudancas politicas, empreendedores de politicas publicas
reconhecem a importancia de desenvolver coalizbes e trabalhar em conjunto com atores
diversos (MINTROM e VERGARI, 1996). A Gestora PESM/NP compreendia a importancia
de fazer politica “‘com o apoio de outros atores externos” ao governo.

Mas era contribuir com isso, com 0 apoio de outros atores externos e ndo fazer

sozinha, porque tinha que ter negociacdes politicas de origem, de habitacdo juridica
diversas e muito dificeis (Gestora PESM/NP).

Tanto dentro quanto fora das jurisdicGes onde buscam promover mudancas politicas,
utilizam de suas redes pessoais e profissionais (BURT, 2000). A solugdo encontrada para o
problema politico teve sua validag&o confirmada via ativagdo de rede em outros setores.

Assim, optou-se por agregar novo ator nesse contexto, que foi a Procuradoria
Geral do Estado, [...], o procurador localizou um subsidio juridico significativo para
balizar a formulacéo do instrumento que se fazia necessario. Tratava-se das diretrizes
propostas em artigo de Benatti (sem data), em que constava, quanto aos instrumentos
previstos para tornar efetiva a criacdo de UC, entre outros a formulagdo de Plano de
Acéo Emergencial: “que é um instrumento que visa planejar as atividades a serem

realizadas em uma UC, estabelecendo agdes de curto prazo que possibilitem o
processo de gestdo” (BENATTI, , p-8) (SIMOES, 2010, p. 196).

No dmbito da CT, destacaram-se os estudos efetuados pelo MPF, gue reuniu o
arcabouco juridico que embasou o reconhecimento e afirmagdo dos direitos de
permanéncia da comunidade caracterizada como tradicional (principalmente os
artigos 215 e 216 da Constituicdo Federal) e ainda, o esforco desenvolvido pela PGE
[Procuradoria Geral do Estado] que identificou o Plano de Uso Tradicional como
instrumento juridico regulador das atividades passiveis de serem desenvolvidas pelos
residentes (SIMOES, 2010, p. 197).
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Ativacdo politica
Tornar-se ativo na politica e na tomada de decisdes (FRISCH-AVIRAM, COHEN e

BEERI, 2019) é possivel neste caso, em que a empreendedora, em cargo de gestdo no

Executivo, é uma tomadora de decisdo e, focada em certo resultado, decide o caminho que a
politica vai percorrer.

Entdo, quando me tornei gestora, eu priorizei isso: a viabilizacdo de algum

caminho juridico gue pudesse garantir a permanéncia dessas pessoas no territério,

independente da historia e ocupacgdo do territdrio e que permitisse o desenvolvimento
(Gestora PESM/NP).

Envolvendo engajamento civico

Os casos apresentados em Pesch, et al. (2017) mostram que os empreendedores
utilizaram estratégias para criar e garantir espacos de aprendizagem - como workshops,
masterclass e debates publicos -, onde especialistas e comunitarios partilharam os seus
conhecimentos para desenvolver ideias e organizar projetos-piloto. Tal estratégia foi utilizada
pela gestora do PESM/NP, com vistas a qualificacdo da participacdo das comunidades no
processo.

Vocé também entende bem o significado para que o dialogo pudesse ser mais
qualificado e interlocucdo mais qualificada para que eles pudessem demandar também
e construir junto com essas equipes, uma flexibilizagdo no ajuste, um acordo mais

viavel, mas aplicavel de forma mais adequada até para que eles fossem ganhando
autonomia e eles puxassem essa gestdo cada vez mais ‘pra’ eles (Gestora PESM/NP).

Pesch et al. (2017) também encontraram evidéncias de que empreendedores utilizaram
0 envolvimento para proteger o projeto como uma experiéncia de aprendizagem, como foi
encontrado neste caso.

Essa coisa de fazer oficinas e projetos com a comunidade era um processo
formativo com eles, do que é o planejamento (Gestora PESM/NP).

Planejamento estratégico

Planejamento do processo
Sistematizar um plano de longo prazo (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019)

para gerenciar a organizacgéo e sua direcdo futura em relagcdo ao ambiente e as demandas das
partes interessadas externas, incluindo a formulacéo de estratégias, analise dos pontos fortes e
fracos, identificagdo dos stakeholders, implementacdo de acOes estratégicas e gerenciamento
de problemas (BERRY e WECHSLER, 1995).
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A ideia era configurar uma politica publica que combinasse com a
transformac&o dessas outras unidades de uso sustentavel daqueles territérios, ndo s6
os territérios com plano de uso, mas o Ubatumirim e a Vila de Picinguaba também.
(Gestora PESM/NP)

Uso estratégico de simbolos

Criar uma imagem é estratégia para mobilizar atencdo sobre uma questéao e, portanto, o
consenso sobre a imagem politica é crucial para a disputa politica (BAUMGARTNER e

JONES, 1993). A empreendedora trabalhou para o resgate da autoimagem das comunidades:

Trabalhar com imagens, votar com uma identidade dessas pessoas que esta
completamente detonada. Fui inexistente em alguns momentos nesses cursos a gente
escreveu maquina fotografica analdgica de plastico com filme e eu pedi que elas
trouxessem na semana seguinte o registro das coisas bonitas por baixo delas mesmas
nos painéis das exposi¢des. Passava por isso, né? Resgatar o que tem de bom nesse
pais gue todo mundo s6 diz que é um lixo. Tem de bom em vocé, nas fotos delas, das
pessoas mesmo, na camera. A gente so fica por isso, vocé fortalecer a imagem.
(Gestora PESM/NP)

Neste caso, a identidade quilombola foi utilizada como instrumento para assegurar

direitos e acesso a infraestrutura;

A guestdo Quilombola, por sua vez, instrumento chave usado pelos atores
governamentais para a construcdo de diretrizes que assegurassem direitos de
permanéncia, desenvolvimento e acesso a cidadania, foi recolocada como fator
desagregador, no caso do Sertdo da Fazenda, entre os 6rgdos de gestdo e as
organizagBes ndo governamentais ambientalistas (SIMOES, 2010, p. 328).

A estratégia de redefinicdo da abordagem do problema, enfatizando oportunidade de
desenvolvimento econémico, a partir de tecnologias verdes (RABE, 2004) foi utilizada neste
caso, ainda com a finalidade de incentivar uma abertura da comunidade para aproximagao com

0 PESM/NP e construcdo da proposta:

O trabalho técnico e de articulacdo interinstitucional foi permeado pelas
oficinas de levantamento de demandas, devolutivas das tratativas desenvolvidas na
CT, negociagdo e capacitacdo comunitaria, que totalizaram cerca de 450 horas de
trabalho. Essas oficinas foram desenvolvidas através dos projetos paralelos, cujas
finalidades diziam respeito as questdes de saneamento e ecoturismo, mas gue
permitiram uma_presenca constante no local, de técnicos com experiéncia em
mobilizacdo comunitdria, que estabeleceram uma relacdo construtiva com 0s
moradores e viabilizaram a constituicdo de um diagnéstico participativo do bairro e a
proposicdo do zoneamento (SIMOES, 2010, p. 199).

Tomada de riscos
O preco potencial pago (MINTROM e NORMAN, 2009) pela empreendedora reduzia

sua possibilidade de atuacéo:
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Entdo eu tinha muito mais essa formacéo, esse olhar, essa possibilidade, mas
pouca abertura com ele, porque todos 0s processos que desencadeei, entre eles esse,
eles iam até um certo ponto, quando chegava num ponto gue de alguma forma o
incomodava um pouco, tirava do lugar dele de conforto, ele me puxava o tapete,
cortava minha... reduzia a minha atuacéo de alguma forma (Gestora PESM/NP).

Foco na questao central e compromisso nos limites

A negociagdo com grupos de interesses diferentes da empreendedora, permitiu manter
a parte mais importante da politica (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019), permitindo

mais acesso a infraestrutura por parte das comunidades:

Eu acho que, diante da situacdo que era, ‘pra’ situacao que esta agora, a gente
conseguiu autorizar a luz elétrica, toda a movimentacéo, eu tenho um pouco mais de
infraestrutura que a prefeitura ndo pode dizer “Ah, ndo posso mais” (Gestora
PESM/NP).

Eu acho que o que a gente planejou, j& atendeu a construgdo que a gente quer
aqui, porque foi uma construcdo gue atendeu ao que era necessario naguele momento.
O desenvolvimento das casas e a volta as atividades que tivessem interesse de
desenvolver as praticas profissionais. E para isso a gente entregou um planejamento
de onde podia fazer e quais eram 0s procedimentos nesse sentido (Gestora PESM/NP).

Taticas de “salame”

Apesar de o incrementalismo se apresentar como fator frustrante, inibidor de grandes
mudancas, a solucdo € o olhar para como a soma de varias mudancgas menores podem, com 0
tempo, produzir resultados semelhantes a uma Unica mudanca drastica (MINTROM e
NORMAN, 2009). A empreendedora cita os recortes de ideias feitos pela equipe, a fim de
atingir pequenas mudancas capazes de somar resultados mais expressivos, ao longo do tempo:

A gente fez vérios recortes assim e assado, pra ca e pra I4, ideias aqui e ali,

queijo suico aqui, sai é que sdo Vvarias coisas, mas essas coisas ndo podiam ser
propostas de gabinete (Gestora PESM/NP).

Sob o incrementalismo, para conservar uma coalizdo acionada, empreendedores
acompanham suas pequenas vitdrias (MINTROM e NORMAN, 2009), por vezes, trabalhando
por ganhos politicos que serviram de plataforma para sucessores pressionarem ganhos mais
dramaticos (CROWLEY, 2003). A empreendedora reconhece a importancia das mudancas
politicas conquistadas em sua gestéo, para as agdes de seu sucessor.

Aos meus queridissimos assessores especiais do dia a dia, por tudo que
aprendemos, construimos e enfrentamos juntos, nesse Nucleo Picinguaba, sobretudo

pelo empenho na reta final, em que [Monitor/Gestor PESM] [...] (SIMOES, 2010, p.
agradecimentos).
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Depois, quando o [Monitor/Gestor PESM] entrou, ficou de 2012 até 2017, ele
conseguiu recuperar boa parte desses procedimentos (Gestora PESM/NP).

O sucessor também cita a dificuldade de radicalizar as mudancas dentro a estrutura
institucional e a importancia de uma mudanca anterior, mesmo que defasada pelo tempo, para

conquistar outras pequenas flexibilizagdes:

Eu até entendo a posicdo da [Gestora PESM/NP] depois, quando assumo a
gestdo. Eu também fico refém dos mesmos instrumentos. Eu, enquanto agente do
Estado, eu tenho que zelar pela autoridade do Estado, entendeu? Entéo é uma [...].
Assim, vocé fica refém desse processo. Entdo, toda a pratica revolucionaria que eu
acreditava e ficava ali no dia a dia fazendo algo que eu chamava na época de cavar
trincheira, né, que era assim, eu ndo conseguia fazer a revolucdo nem por dentro da
estrutura, nem convencer o Estado a assumir, né, uma pratica revolucionaria e também
ndo conseguia atender necessariamente as demandas, que eram demandas mais de
radicalizacdo do processo das comunidades. Entéo, eu ficava ali no meio do caminho,
tentando de alguma forma equilibrar, né? Essas tensdes. E, ao mesmo tempo,
arrastando 0 mesmo instrumento, arrastando as mesmas praticas, tentando reformular
algumas coisas, flexibilizar algumas coisas (Monitor/Gestor PESM).

Cobertura da midia

Estratégia ndo identificada neste caso. De acordo com a reviséo de literatura de Frisch-
Aviram, Cohen e Beeri (2019), os empreendedores de politicas publicas do setor privado e do
terceiro setor utilizaram significativamente mais a estratégia de cobertura da midia, do que os
empreendedores do setor publico, por serem atores menos conhecidos e influentes, culminando
na necessidade de apoio social mais amplo, a fim de encaminhar a ideia a um local de tomada

de decisao.

Disseminacéo de informacdes estratégicas

Segundo Zhang e Van der Schaar (2013), as redes estratégicas costumam apresentar
estrutura centro-periferia, onde poucos agentes se encontram no centro da rede, enquanto a
maioria se encontra na periferia, e comunicando-se entre si via agentes “centrais”, os
‘conectores' de rede. A empreendedora cita a utilizacdo da estratégia, de forma a dialogar com

a comunidade em busca da solugéo a ser apresentada aos tomadores de decisédo:

A comunidade por baixo do pano mostrando, vai se apresentar no inicio e
discutir isso e isso e aquilo (Gestora PESM/NP).

5.2.3. Etapas de Tomada de Decisdo, Implementacéo e Avaliacédo de Politica
A citagdo da Gestora PESM/NP indica a descontinuidade da sua atuagdo na implantagéo

e avaliacdo do Plano de Uso Tradicional:
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E até esse periodo a gente conseguiu manter esse acompanhamento de ambos
os lados. E era importante que assim fosse. Depois disso, houve um periodo de
ociosidade, uma expresséo de desmantelamento dessa forma, desses procedimentos.
E a expansdo da ocupacdo irregular aconteceu. [...] Isso tanto se deu com as
alternancias de gestores. N&o s6 pelo fato de eu ter sido tirada, mas dos outros gestores
que entraram, varios ndo se comprometerem com o processo [...] (Gestora PESM/NP).

5.3. Comparacéao do empreendedorismo em politicas publicas nos Poderes Legislativo

e Executivo (cross-case)

Os casos apresentados mostram politicas e instrumentos semelhantes desenvolvidos na
tentativa de compatibilizar a permanéncia de povos e comunidades tradicionais em areas
ambientalmente protegidas, protegendo também seus territorios.

No caso do Plano de Uso Tradicional do Parque Estadual Serra do Mar — Nucleo
Picinguaba, para adaptar a gestdo do territério sobreposto as demandas de habitacao e habitos
das comunidades tradicionais, foi proposto um microzoneamento e regulamentacao de uso de
recursos, a partir de autorizacbes solicitadas ao parque (SIMOES, 2010). Também ha
indicativos para tal compatibilizacdo no texto do Plano Diretor Estratégico de S&o Paulo (SAO
PAULO (SP), 2014) e no de S&o Gabriel da Cachoeira (SAO GABRIEL DA CACHOEIRA
(AM), 2006), onde segundo Fontes (2010):

[...] o plano diretor estabelece regras de gestdo para o caso de sobreposi¢do de
Unidades de Conservacdo e terras indigenas, ao determinar que, nesses casos, seréo
estabelecidas normas e acOes especificas destinadas a compatibilizar a presenca das
populagdes indigenas residentes com os objetivos da unidade, sem prejuizo aos modos

de vida, das fontes de subsisténcia e os locais de moradia dessa populagdo (FONTES,
2010, p. 90).

No caso do Plano de Uso Tradicional, por ter sido elaborado pela gestéo do Parque, com
acesso a mais informacoes especificas e peculiaridades regionais, o instrumento foi elaborado
combinando niveis meso e macro de anélise, onde 0o microzoneamento das Zonas Historico
Cultural Antropoldgicas (ZHCan) abarca as especificidades de cada bairro. Porém, nos casos
dos planos diretores, os municipios ndo tém competéncia para legislar sobre os limites das
Unidades de Conservagédo, podendo apenas proteger o territorio do avango da mancha urbana e
de usos potencialmente nocivos nas proximidades, sem, de fato, oferecer garantias aos
comunitarios tradicionais. Na citacdo abaixo, a Assessora CMSP discorre sobre a potencial
importancia da inserc¢do das Terras Indigenas no Plano Diretor de S&o Paulo:

E ele foi importante porque, apesar de ndo ser competéncia do municipio, o

fato da gente ter colocado no Plano Diretor significa que a gente que conhece o
municipio reconhece que essas terras foram reconhecidas como terra indigena
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permanente da Unido, que o Estado nem quer falar. Entdo, para nos é terra indigena o
dia que for terra indigena mesmo (Assessora CMSP).

Nesta secdo, é realizada comparagdo entre as analises desenvolvidas a respeito das
estratégias empregadas em cada caso apresentado, a fim de, posteriormente, tecer relagdes entre

0S componentes contextuais e as estratégias de empreendedorismo em politicas publicas.

5.3.1. A definicdo da agenda®®

Uma etapa decisiva para empreendedores de politicas publicas ¢ a defini¢do da agenda
(KINGDON, 1984), onde se identifica o problema para vincula-lo a uma solugdo politica
(BAUMGARTNER e JONES, 1993; BIRKLAND, 1997), promové-la ativamente (KINGDON,
1984) e se buscam locais que facilitem o processo (PRALLE, 2006). Caso o empreendedor em
politicas publicas coloque em acédo essas trés estratégias, a proposta politica terd atencéo e sera
levada a debate na instancia apropriada (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019). A
Tabela 7 apresenta a comparacdo da forma de utilizacdo das estratégias empregadas na
definicdo da agenda por I6cus de atuacdo dos empreendedores de politicas publicas analisados
(Poder Legislativo e Poder Executivo).

Tabela 7 — Comparacgdo das estratégias empregadas na defini¢do da politica

Estratéaias Caso Poder Caso Poder Comparacéo
g Legislativo Executivo Legislativo e Executivo
[} R A R , . .
‘g g Nos dois casos, entendeu-se que a existéncia de Estratégia utilizada da mesma forma
EZ populagbes humanas em areas ambientalmente para os dois casos, inclusive com o
= '§ conservadas ndo fere a politica ambiental, haja visto mesmo formato de enquadramento
g g que o modo de vida tradicional é o que dava sentido do problema, considerando
5° ao estado de conservagdo antes da politica ambiental.  problemas de politica semelhantes.
g g Estratégia utilizada da mesma forma
< § Ambas as empreendedoras buscaram alternativas para os dois casos, onde, as solucdes
835 vidveis para a demanda das comunidades. ossiveis incluem partes que
S p p p g
@ pertencem a uma composicao.
S Definicéo de solucéo Solucéo defendida dentro Federal_lsmg afeta area de 'Frabalho
< .@ . . X oo do Legislativo. No Executivo, h
S5 alternativa compativel da arena de atuacéo foi S
SIS An . L possibilidade de mudar arena de
€O com a competéncia da incorporada na politica - x
S P x o - decisdo sem alterar a esfera de
O arena politica de atuacdo. de instancias superiores.

poder.

Fonte: Elaborado pela autora

29 Esta secdo busca respostas para a primeira subquestdo (SQ1): Como é o processo de definicdo da agenda por

empreendedores de politicas publicas nos Poderes Legislativo e Executivo?
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Foram rastreadas todas as estratégias de definicdo de agenda para empreendedores
locados no Poder Legislativo e no Executivo. Enquadramento do problema e busca de solugdes
foram utilizadas de maneira bem similar. No caso de compra de locais, no Poder Legislativo,
foi decidido por buscar uma solucgéo alternativa que incorporasse a demanda sem alterar a arena
de decisdo da politica. J& no caso do Poder Executivo, a solugdo formulada na arena local p6de
ser defendida e incorporada também em outros locais.

5.3.2. A formulacéo da politica®

Empreendedores de politicas publicas sdo atores chave para compreender como ideias
politicas sdo disseminadas (EVANS, 2017). A formulagdo da politica une estratégias de
formacdo de times e de planejamento estratégico (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI,
2019).

As estratégias de formacao de times sdo utilizadas para estimular o trabalho conjunto de
atores com conhecimentos, habilidades e posic¢des diferentes (MINTROM e NORMAN, 2009).
Os empreendedores costumam liderar ativamente a rede politica (MINTROM e NORMAN,
2009), elogiar os beneficios potenciais da politica para publicos diversos (ZHU, 2012), formar
redes com atores de diferentes setores e organizacbes (MINTROM e VERGARI, 1996), entre
politicos e burocratas (ZAHARIADIS, 2003), entre atores privados, publicos e do terceiro setor
(MINTROM, 1997), trabalhando como conectores de rede (ZHANG e VAN DER SCHAAR,
2013). Por vezes, tornam-se ativos na tomada de decisdes politicas e na politica (FRISCH-
AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019) e envolvem engajamento civico, organizando o publico
para ser ativo na questdo politica (PESCH, et al., 2017).

30 Esta se¢do busca respostas para a segunda subquestdo (SQ2): Como é o processo de inser¢do da pauta na agenda
governamental nos Poderes Legislativo e Executivo?
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As estratégias de planejamento estratégico, incluem a sistematizacéo de planos de longo
prazo (FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019), a partir do uso de simbolos, como
imagens e historias capazes de construir apoio ao captar a atencdo publica (ZAHARIADIS,
2014), da tomada de riscos de pagar um preco potencial por sua atuacdo (MINTROM e
NORMAN, 2009), da cooperagédo e abertura para negociar com atores divergentes, com foco
em manter a parte mais importante da politica (HUITEMA e MEIJERINK, 2010), da divisdo
da mudanca politica em estadgios (MINTROM e NORMAN, 2009), do uso de informacdes de
maneira estratégica entre os atores (ZHANG e VAN DER SCHAAR, 2013) e da midia para
promocao da politica, a depender do contexto do empreendedor (FRISCH-AVIRAM, COHEN
e BEERI, 2019).

A Tabela 8 apresenta a comparacdo da forma de utilizacdo das estratégias empregadas
na formulacdo da politica por locus de atuacdo dos empreendedores de politicas publicas

analisados (Poder Legislativo e Poder Executivo).
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Tabela 8 — Comparacéo das estratégias empregadas na formulacéo da politica por l6cus de

atuacéo

Estratégias

Caso Poder Legislativo Caso Poder Executivo

Comparacéo Legislativo e
Executivo

Formacédo de times

Lideranca de
equipe

Ac0es de lideranca pelo
exemplo, favorecidas pela
posicdo ideal para lideranca,
oportunizam a criacdo de
janelas de mudanca.

Influéncia nas acOes de
aliados conquistados
anteriormente, quando
locada em outros locais.

No Legislativo a estratégia é
utilizada quando identificada a
janela de oportunidade. No
Executivo a utilizacdo da
estratégia criou a janela.

Estratégia utilizada da mesma

[72]
s .2 .2 Ambas as empreendedoras defendem a politica para as .
SET . . . . forma para os dois casos,
2358 comunidades, frisando os beneficios também para 0s inclusive na mesma ideia de
= % & direitos da populagdo em geral. Nestes casos, a protegéo . .
R=Ie; . ~ . NV beneficios, considerando os
g o ambiental e recuperacdo de servigos ecossistémicos. contextos semelhantes
[%2] .y o
B 2 Ambas as empreendedoras utilizaram da estratégia quando
8 & » locadas no Poder Executivo.
< .2 c
o o= .
g8 e L 3 O Poder Executivo favorece a
o § & Utlllzqgao da rede de Formagao da rede de i utilizacéo da estratégia.
‘§« > 2 parcerias formada quando  parcerias durante as agGes de
£ g "~ aempreendedora estava empreendedorismo no
2 E locada no Executivo. Executivo.

Rede no
governo

Em ambos o0s casos, as trocas entre Legislativo e
Executivo sdo evidenciadas como relacdo importante para
a formacdo de redes dentro do governo

Estratégia utilizada da mesma
forma para os dois casos,
evidenciando as relacdes entre
Executivo e Legislativo no
processo decisério

No Legislativo, as redes fora

8 e do governo buscam favorecem
o e . Utilizac&o de redes que . </
© 2 Utilizac&o de redes mais . 0 apoio de dialogo com os
S5 . : pudessem oferecer apoio L , .
- ligadas diretamente aos . ~ comunitarios. Ja no Executivo,
» 3 L . legal a formulagéo da .
3z o comunitarios (terceiro setor). proposta (judicidrio) buscam alternativas de
o ' acordos informais legalmente
aceitos.
8 A estrutura do Poder
= . . . .
S N0 hé utilizacéo da Movimentagdo importante  Executivo permite a tomada
g— estratégia. Cargo no para alcangar uma proposta  de decisdo por cargos de
i N - politica tecnicamente médio escaldo, no Legislativo
S permite tomada de decisges. viavel apenas politicos sdo
Z tomadores de deciséo.
8 Utilizacdo da estratégia para
S 2 Organizacio dos finalidades diferentes. No
S o g fi - liti Atividades de aprendizagem, Legislativo, para exercer
= beneficiérios da politica e e « o
=3 aliados para exercer com o propdsito de pressdo em favor da politica.
2 g s P | qualificagdo da participacdo.  No Executivo para qualificar a
0= pressdo popular. T laboracio d
g participagdo na elaboracdo da
& politica.
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Estratégia utilizada da mesma
forma para os dois casos, a
partir do reconhecimento da
demanda, em diversas janelas
de oportunidade reconhecidas.

Ambas as empreendedoras planejaram construcdes a partir
do reconhecimento das demandas das comunidades e
carregaram propostas de solugdes pelas posicdes
estratégicas que ocuparam.

Planejamento
do processo

Estratégia utilizada da mesma
forma para os dois casos, com
fortalecimento da identidade
tradicional e enfatizando
desenvolvimento econémico
das comunidades.

Ambas as empreendedoras utilizaram como estratégia o
fortalecimento da identidade tradicional e a utilizacéo
dessa identidade como forma de mobilizacéo,
envolvimento e retorno financeiro para as comunidades,
foco desenvolvimento ecoturistico.

Uso estratégico
de simbolos

Estratégia utilizada da mesma
forma para os dois casos,
sofrendo consequéncias pelos
riscos da atuacéo.

Ambas as empreendedoras sabiam dos riscos de sua
atuacdo e sofreram consequéncias pela tomada de risco.

Tomada de
riscos

o
[&]
(@)
D , . .y
T ©o_" Estratégia utilizada da mesma
= e .8 < Ambasasempreendedoras cooperaram com grupos de .
2 S8 s - P . forma para os dois casos,
8 @ £ interesse distintos, mantendo a parte da politica mais .
e < E= A s negociando para chegar ao
€ L T © importante para atingir o objetivo. o L
2 objetivo principal.
8,
[«5)
S @ . . < Estratégia utilizada da mesma
= Ty Ambas as empreendedoras acreditaram na promogéo de g -
o @ g o forma para os dois casos,
S = pequenas mudangas politicas como plataforma para novas
=S baseando mudangas de forma
REIRZ mudancas ao longo do tempo. .
L incremental.
< Os dois casos tratam da
© Estratégia utilizada apos atuacdo no setor publico, de
©
= %’ aprovacao da politica, Utilizacdo da estratégiando  acordo com a literatura, a
g € apenas como forma de foi identificada. estratégia tem utilizacdo mais
8 registro do processo. ampla no terceiro setor ou
setor privado.
[<5]
©
[%2] . . . ~ ;. .
,cg S § Ambas as empreendedoras disseminaram informacdes Estratégia utilizada da mesma
] g:@ estratégicas entre os beneficiarios da politica e os forma para os dois casos, ao
‘E S & tomadores de decisdo, trabalhando como conectoras de conectar atores do processo
2E QB rede. politico, de maneira indireta.
2

Fonte: Elaborado pela autora

Quanto as estratégias usadas para formacdo de times, apenas a ativacdo politica ndo foi
utilizada pela empreendedora locada no Poder Legislativo, pois o cargo nao permite tomada de
decisoes, diferente da empreendedora locada no Poder Executivo, que mesmo também em cargo
de médio escaldo, detém de poder decisorio.

As demais estratégias de formacdo de times foram todas rastreadas. Estimular
beneficiarios potenciais e formacéo de redes no governo foram estratégias utilizadas de maneira
similar. A lideranga de equipe foi utilizada no Poder Legislativo quando identificada a janela

de oportunidade para a politica, no Poder Executivo, a utilizacdo da estratégia que criou a janela.
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A formacgéo de parcerias interorganizacionais e intersetoriais se mostrou favorecida no Poder
Executivo, enquanto no Poder Legislativo foi utilizada a rede ja formada quando a
empreendedora estava locada no Executivo. No Legislativo, as redes fora do governo
priorizaram a ligacdo com terceiro setor para apoiar o didlogo com comunitarios, enquanto no
Executivo foram priorizadas relagdes que pudessem dar embasamento legal & proposta.
Enquanto no Poder Legislativo o envolvimento de engajamento civico busca organizacdo para
exercer pressdo popular, no Poder Executivo a acdo busca qualificar a participacdo na
elaboracdo da politica.

Quanto as estratégias usadas para planejamento estratégico, ndo ha utilizacdo da
estratégia cobertura da midia no Poder Executivo. Embora tenha sido apresentada no Poder
Legislativo, foi utilizada apenas como registro do processo, ndo como forma de promocéo da
politica para aprovacdo. Isso se deve ao fato de ser uma estratégia mais utilizada por
empreendedores locados no setor privado ou terceiro setor, segundo Frisch-Aviram, Cohen e
Beeri (2019). Todas as demais estratégias de planejamento estratégico foram rastreadas e
utilizadas de maneira similar nos dois casos. Portanto, ndo foram encontradas diferencas na
utilizacdo de estratégias de planejamento estratégico por empreendedores de politicas publicas

locados nos Poderes Legislativo e Executivo.

5.3.3. Tomada de Decisao, Implementacéo e Avaliacdo da Politica

Apesar de Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019), refutarem a teoria de Kingdon (1995)
de que a atuacdo do empreendedor de politicas publicas se concentra na fase de definicdo da
agenda, determinando que os empreendedores promovem a solugéo de sua preferéncia por todas
as fases do processo politico, formulando-a, implementando-a, e até certo ponto, avaliando-a,
os relatos presentes nos dois casos chamaram a atencdo para a analise de que, a depender do
nivel de atuacdo do empreendedor e contexto politico, também ndo ha atuacdo nas fases de
implantacéo e avaliagdo da politica. Em caso de empreendedores de médio escaldo, no Poder
Executivo, pode ndo haver atuacdo na implementacao e avaliagdo, pois estes sao “apagados”
nestas etapas.

Portanto, nos casos estudados, o foco na analise de estratégias das fases definicdo da
agenda e formulacdo da politica, com o objetivo de conseguir profundidade nas anélises de
estratégias relatadas, desconsiderando as fases de tomada de decisdo, implementagdo e

avaliacdo, ndo causa prejuizo para a analise ou viés na derivacao da proposicao.



96

A seguir, € apresentada arvore de codificacdo final (Figura 19), que retifica os codigos
utilizados para desenvolvimento das analises apresentados na Figura 8. A alteracdo foi
necessaria, pois 0s codigos relativos as fases de tomada de decisdo, implementacéo e avaliacéo
da politica ndo foram utilizados, devido ao histérico de descontinuidade da atuacdo das

empreendedoras nessas fases, sendo, portanto, alterados pelo codigo 1.3. Descontinuidade.

Figura 19 — Arvore de codificaco final

1. Estratégias empregadas

1.1. Definicéo da agenda 1.2. Formulacéo da politica 1.3. Descontinuidade
1.1.1. Enquadramento do problema 1.2.1. Formacdo de times

1.1.2. Busca de solugéo 1.2.1.1. Lideranga de equipe

1.1.3. Compra de locais 1.2.1.2. Estimular beneficiarios

1.2.1.3. Parcerias interorganizacionais
1.2.1.4. Rede no governo

1.2.1.5. Rede fora do governo
1.2.1.6. Ativacdo politica

1.2.1.7. Envolvendo engajamento
1.2.2. Planejamento estratégico
1.2.2.1. Planejamento do processo
1.2.2.2. Uso de simbolos

1.2.2.3. Tomada de riscos

1.2.2.4. Foco e limites

1.2.2.5. Téticas de salame

1.2.2.6. Cobertura da midia
1.2.2.7. Informagdes estratégicas

2. Contexto

2.1. Problemas 2.2. Solucbes 2.3. Politica

2.1.1. Urgéncia do problema 2.2.1. Inovagdo radical 2.3.1. Poder posicional

2.1.2. Indicador social 2.2.2. Viabilidade técnica 2.3.2. Fragmentacdo do sistema
2.1.3. Carregamento 2.2.3. Transbordamento 2.3.3. Ambiguidade sistémica
2.1.4. Evento de foco 2.2.4. Debate moral 2.3.4. Apoio politico

2.1.5. Feedback de politica 2.3.5. Risco politico

2.3.6. Rotatividade de pessoal
2.3.7. Campanha de grupos
2.3.8. Arranjo constitucional
2.3.9. Humor nacional
2.3.10. Ciclo eleitoral

Fonte: Elaborado pela autora base em Frish-Aviram, Cohen e Beeri (2019) e Frisch-Aviram, Beeri e Cohen
(2020)

5.3.4. Componentes contextuais

Almeida e Gomes (2018) entendem que, o foco do modelo de multiplos fluxos (Figura
2) NOS recursos que 0s atores possuem em seus contextos politico-institucionais, explica a
diferenca na forma de influéncia no processo. A Tabela 9 apresenta a comparacdo dos
componentes contextuais de cada caso analisado, para explicar a forma de utilizacdo das
estratégias empregadas na defini¢do da agenda e formulacédo da politica por empreendedores de

politicas publicas locados no Poder Legislativo e Poder Executivo.
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Flu Compo- N Caso Poder Legislativo Caso Poder Executivo
Definicéo
X0S nentes
A urgéncia da questdo estava em antecipar o A urgéncia se dava na situagdo problemética ja
o problema: estabelecida:
Urgéncia O problema é urgente e precisa [...] n6s precisamos criar uma politica pablica. A Entdo a gente viu casas que tinham sofrido enchente,
do de atencéo imediata gente ndo pode ser reativo nesse territério que isso casas que estavam em &reas de risco e situagdes que
problema aqui é Mata Atlantica, esta dentro de So Paulo, tem ndo eram sé relacionadas aquele evento extremo,
terra indigena, tem rio limpo, tem a agricultura. E o mas que tinham a ver com a precariedade geral do
que a prefeitura faz? Nada. (Assessora CMSP). bairro (Gestora PESM/NP).
Diversos problemas sociais identificados: Diversos problemas sociais identificados:

) Ha uma indicacio de que o Porque tem questfes de_direitos humanos, tem Entdo, eles ndo tinham_ luz elétri_ca, ndo tinha uma
Indicador roblema reocupa  muitos guestdes de salde serissimas, tem questbes de estrada trafegavel inteira, ndo tinha nem aqueles
social p'd da 'pI pa | ivel educacdo, tem questbes de meio ambiente, trechos semi asfaltados, que no sistema de saude era

Cidaddos e e altamente visive desenvolvimento,  trabalho,  social, enfim bem precario e ndo tinha um posto de saude
(Assessora CMSP). funcionando direto, [...] (Gestora PESM/NP).
3 A capacidade das instituicdes Dificuldade de atencdo de ter atencdo de atores:  Dificuldade de inserir a questao na gestdo anterior:
% C para lidar com os problemas; se Parece que o prefeito de Sdo Bernardo néo queria “Mas a gente tem tantos outros problemas, tantas
% arrega- os formuladores de politicas entender, porque todas as prefeituras séo questdes, olha vocé é coordenadora de uso publico,
£ Mentode estdo lidando com muitos consultadas, mas elas sdo consultadas assim: toda quebrada, ndo funciona hospedaria, ndo tem
2 problema problemas, novos problemas sio publica no Diario Oficial, manda para vocé. As toda a estrutura aqui, entdio ali ndo.” E eu fiquei
% menos capazes de abrir caminho vezes 0 cara nem deu bola, [...] (Assessora CMSP). chocada, mas tive que engolir (Gestora PESM/NP).
T Eventos repentinos que se Processo de revisdo do Plano Diretor: Desabamentos devido a fortes chuvas:
Evento de ligam a problemas especificos, E ai, qguando chegou na época da discussdo do Plano [..] ‘pra’ avaliar a condicdo das familias e acio
foco proporcionando um impeto Diretor [...] (Assessora CMSP). diante desse evento extremo que tinha acontecido,
poderoso para a mudanca [...] (Gestora PESM/NP).
Permissdo de expansdo urbana e sobreposicdo Sobreposicdo com Unidade de Conservagdo e
com Unidade de Conservagéo: expansdo urbana irregular:
Porque o Jaragud, para mim, é um contexto muito Essa situagdo produziu conflitos sociais relacionados
mais triste, muito mais sofrido. E como séo fortes, a conservacao da biodiversidade, seja pela decisdo de
Feedback ~ Um problema criado pela  como é forte a cultura indigena, porque tinha sé a  transformar territérios ocupados por grupos sociais
da politica  politica anterior baia mindscula, super ensanduichado por todo lado em é&reas especialmente protegidas [...], seja pelo

e dgua. Era uma situacdo péssima, ainda naquela
maior temperatura em qualquer cidade. E ai agora
tem outras APP que sdo bem nesse territdrio que se
sobrep@e ao pargue (Assessora CMSP).

avanco da ocupacdo humana sobre &reas
consideradas prioritarias para a protecdo da
biodiversidade (protecdo de biomas e/ou espécies de
flora e fauna) (SIMOES, 2015, p. 52).
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A inovacéo ndo foi radical, proposta ja havia sido
incorporada em politica de escala local:

A inovacéo foi radical, proposta de arranjo local,
incorporado em politica estadual:

assembleia representativa

Camara.

Ino_va(;ao A politica prop_osta y No Plano Diretor, desde 2002, ndo tinha nada disso, Foi um arranjo do nucleo Picinguaba, por sinal
radical extremamente inovadora L . :
de terra indigena. Mas a gente colocou no plano especifico, constando no plano de Manejo do Parque
regional que era diferente (Assessora CMSP). Estadual Serra do Mar (Gestora PESM/NP).
N_ova ) 50|U950, _ técnica  proposta de incluir em instrumento existente era  Localizagdo de instrumento a ser formulado, que
disponivel; as politicas devem mais viavel que propor um novo instrumento: seria juridicamente viavel:
Viabilidade ser implementaveis para serem EntZo a gente colocou como parte do sistema de [...] o procurador localizou um subsidio juridico
¢ técnica escolhidas, o que requer areas verdes as terras indigenas homologadas, significativo para balizar a formulagdo do_
3, compatibilidade com estruturas declaradas e em processo de [homologacéo], desde instrumento que se fazia necessario (SIMOES,
% institucionais existentes que aprovadas (Assessora CMSP). 2010, p. 196).
o Programa da Cultura impulsionou olhar para Politica ambiental impediu planejamento de
3 inserir questao no planejamento urbano: infraestrutura e gerou presséo popular:
S Efeitode Respingos de reformas em Tem um programa Aldeias, que é um programa da E é isso que ndo veio junto com isso o resto das
T transhorda  setores de politicas cognatas ou secretaria da Prefeitura e da Secretaria de Cultura e politicas publicas de controle e de planejamento
mento €m outros governos que também é importantissimo e tem um projeto de também. Entdo, considerando esse exemplo, isso
lei que é o Projeto de Lei 181 [..] (Assessora veio a tona no comité (Gestora PESM/NP).
CMSP).
Falta de acesso a direitos basicos ocasionada pela  Situagdo de excluséo social causada pela politica
Debate A politica  proposta _ 6 smliagao de exclusaq soc(;al :d' - ambllent:all: _ o codem _
contestada em termos de ética orque tem questdes de direitos humanos, tem Eles tém que ter acesso a isso, ndo podem ficar aqui
moral ou valores questdes de salde serissimas, tem questfes de presos numa situacdo de exclusdo social em que eles
educacdo, tem questdes de meio ambiente, estdo, isso € absolutamente invidvel (Gestora
desenvolvimento, trabalho [...] (Assessora CMSP). PESM/NP).
Assessoria parlamentar do vereador relator do Gestora da Unidade de Conservacéo que sobrepde
Plano Diretor: os territorios:
Poder Localizagdo no ambiente de Porque eu era assessora de [Vereador CMSP]. [...] Ento, quando me tornei gestora, eu priorizei isso: a
8 posicional  formulagio de politicas eu levei isso para dentro do gabinete desde o viabilizagdo de algum caminho juridico que pudesse
% primeiro momento de conversar com o relator, que garantir a permanéncia dessas pessoas no territorio,
o era [Vereador CMSP], [...] (Assessora CMSP). [...] (Gestora PESM/NP).
3 Um sistema politico €é Em 2012, as 56 cadeiras na Camara de Em 2002, as 10 cadeiras na Camara de Vereadores
S  Fragmen- fragmentado se for composto Vereadores de S&o Paulo, foram divididas entre de Ubatuba, foram divididas entre 7 partidos. Os 3
E tacdo do por mais de dois partidos, 15 partidos. O partido que mais elegeu vereadores partidos que mais elegeram  vereadores
sistema nenhum dos quais vem perto de  preencheu 11 cadeiras, obtendo menos de 20% do preencheram 2 cadeiras cada, obtendo 20% do
politico obter maioria absoluta na total, ndo representando maioria absoluta na total, ndo representando maioria absoluta na

Camara.
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Ambigui- A morosidade no processo de demarcacdo de A consequéncia da formulacdo da politica de
dade x Terras Indigenas, de competéncia do governo protecdo ambiental estadual, sem considerar o
O Processos de formulacdo de . « . . ! !
sistémica o Federal, levou a buscar alternativas de prote¢cdo contexto local, impedia a prefeitura de instalar
o politicas opacos e mal o - R . (o . _
na politica definidos dos territorios na politica municipal: infraestrutura basica nas comunidades:
fazendo o N&o é competéncia do municipio ndo. Mas vamos A infraestrutura que a prefeitura poderia instalar era
ambiente porgue a gente pode (Assessora CMSP). proibida a instalacdo (Gestora PESM/NP).
Apoio de politico viabilizou a busca por Apoio de burocratas de alto escaldo valida busca
Apoio Empreendedor  de ~ politicas  alternativas: _ por alternativas: .
politico publicas tem apoio de poII'EICOS [...] foi o coelho que o [Vereador CMSP] tirou da Porque “agora vieram todos os meus chefes aqui,
ou burocratas de alto escaldo cartola: “Vamos botar no sistema” (Assessora veio todo o escopo da prefeitura e todo o staff estd
CMSP). aqui, né?” (Gestora PESM/NP).
Assessora sabia do risco de sugerir inovagdes no Gestora foi questionada por suas acgles de
Risco Assumir riscos no ambiente governo: empreendedorismo:
politico politico Se vocé foi importante no governo passado, entdo a Sofri_muitos questionamentos, mas eu consegui
gente ndo quer conversa contigo (Assessora CMSP) viabilizar (Gestora PESM/NP).
Rotativi- N - Rota_tividade de politicos e seus cargos de Rotatividade de gestores em cargos Qe confianga:
dade de Rotatividade de p0I|t|~cos ou confianca: _ _ _ Isso tanto se deu com as alternancias de gestores
pessoal burocratas de alto escaldo 2016, que foi a (nica ou Ultima canetada do (Gestora PESM/NP).
ministro [...] (Assessora CMSP).
Qualquer associacdo de Participacdo de indigenas e organizacfes de Participacdo da comunidade e organizacBes de
individuos ou organizacgoes, direito a cidade pressionaram politicamente: direitos humanos pressionando politicamente:
geralmente organizados Os direitos a cidade e os Guarani também foram A sala estava repleta de autoridades e a comunidade
Campanha formalmente, que - com base atras e foram para cima com toda a dificuldade, o em peso, reivindicando acesso a infraestrutura de
degrupode " o oL mais preocupagoes chefe de gabinete foi conversar com o que eles ~ uma forma muito forte. Respaldo de diversas
Interesse compartilhadas - tentam conseguiram e para que revertesse, para que a entidades ligadas a questdo dos direitos humanos e
influenciar as politicas cidade né_o sancionasse essa mudanca de plano para com uma pressdo forte junto a prefeitura e o Estado
- a zona mista (Assessora CMSP). (Gestora PESM/NP).
publicas
Na revisdo do plano diretor se caracteriza o Os desenhos institucionais de partilha do poder
Arranjo As formas em que o poder do desenho institucional de ratificacdo, através da com representacdo mista de atores estatais e da
constitu- governo é limitado e alocado, obrigatoriedade das audiéncias publicas. sociedade civil, sdo constituidos pelo Estado.
cional como o sistema de governo é

configurar e operar
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Foram levadas nessas audiéncias publicas que
tiveram. A gente foi sempre destacando a
importancia da luta pelo territério e o
reconhecimento no Plano Diretor. Entdo, essa foi,
acho que uma das lutas mais fortes na questdo
indigena que teve dos Guarani aqui no municipio.
(Lideranca indigena).

E ai eles comecaram a ter voz a poder falar numa
camara técnica com demais autoridades, sem medo e
receio do que ‘tava’ falando, porque nas cadmaras
técnicas eles representavam o segmento que estava
na discussao, entdo ali ele se empoderaram um pouco
mais eles comegaram a ter voz (Vereador CMU e
lideranca caicara).

A ideia de que muitos

Propostas  semelhantes identificadas em

Propostas semelhantes identificadas em outras

Hur_nor individuos em um pais tendem audiéncias publicas: o , Unide_ades de Conservacéo: _

nacional a pensar em linhas semelhantes Mgs eu falava: “gente do ceu é legal, mas é outra Existe com as regras parecidas em outras parques
coisa que fala a mesma coisa” (Assessora CMSP). (Gestora PESM/NP).

Ciclo O ano antes ou depois das Processo da politica de 2012 a 2016 Processo da politica de 2002 a 2006

eleitoral eleicBes Eleicdes municipais em 2012 e 2016 Eleicdes estaduais 2002 e 2006

Fonte: Elaborado pela autora
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Segundo a literatura, importa se a politica é uma acdo do Poder Legislativo ou
Executivo, tendo em vista que uma acéo legislativa envolve mais obstaculos distintos do que
uma acdo administrativa (MELE e ONGARO, 2014). Kingdon (1984) explica que em
ambientes de instabilidade politica, em que as janelas de oportunidade para a politica sdo
frequentes, porém estreitas, os empreendedores de politicas publicas precisam conhecer a
demanda previamente, bem como uma proposta de solucdo possivel. A capacidade de
reformulacdo da questdo, mantendo uma rede de apoio ativa e encaminhando a dindmica do
processo € o que determina o sucesso da acdo (MELE e ONGARO, 2014).

No caso do Poder Legislativo, a demanda das comunidades, que j& era conhecida pela
empreendedora por atuacGes anteriores no territdrio, aguardava condicao favoravel para ganhar
atencdo. A janela de oportunidade para inser¢do da demanda na agenda foi identificada pela
empreendedora ao deter de poder posicional e apoio politico para influenciar no fluxo da
politica, durante um evento de foco, que possibilitou a formulacdo de uma proposta
tecnicamente viavel. Entende-se que, neste caso, a identificacdo da janela de oportunidade para
a politica incentivou a utilizacdo de estratégias de empreendedorismo em politicas publicas.
Também foi identificada maior expressividade nos componentes relacionados aos fluxos das
solucdes e da politica do que componentes relacionados ao fluxo de problemas.

No caso do Poder Executivo, a partir de um evento de foco, reconheceu-se um indicador
social da urgéncia do problema ocasionado pelo feedback negativo da politica anterior. Ha&
evidéncias de que, ao deter de poder posicional e apoio politico suficientes, estratégias foram
empregadas de forma a encontrar uma proposta inovadora e tecnicamente viavel para a
demanda identificada. Entende-se que, neste caso, 0 emprego de estratégias de
empreendedorismo em politicas publicas produziu a janela de oportunidade para a politica.
Também foi identificada expressividade nos componentes relacionados aos fluxos de

problemas, das solucdes e da politica.
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5.4. Conclusdo: Influéncia do lécus de atuacdo nas estratégias empregadas por
empreendedores de politicas publicas®

Nas teorizagdes sobre mudancas politicas, a literatura (Mintrom e Norman, 2009;
Frisch-Aviram, Beeri e Cohen, 2020) informa que existem diferencas nas estratégias utilizadas
pelos empreendedores de politicas publicas em diferentes contextos. Ao direcionar as analises
para a comparacao entre estratégias empregadas por empreendedores de politicas pablicas
locados no Poder Legislativo e Poder Executivo, entendeu-se que o l6cus de atuacdo nédo
determina a escolha das estratégias utilizadas, tendo em vista a possibilidade de rastreamento
da utilizacdo da maioria das estratégias em ambos os casos. Porém, foi possivel diagnosticar
que o lécus de atuacdo determina formas diferentes de uso de algumas estratégias por
empreendedores de politicas publicas.

Com base nas andlises resumidas na Tabela 7, sobre o processo de definicdo da agenda
por empreendedores de politicas publicas nos Poderes Legislativo e Executivo, a Tabela 10
diferencia o processo de definicdo da agenda por empreendedores de politicas pablicas por

I6cus de atuacéo.

Tabela 10 — Diferenciacao do processo de definicdo da agenda por empreendedores de
politicas publicas nos Poderes Legislativo e Executivo

Poder Legislativo Poder Executivo

Diferencgas Solucéo deve ser definida de forma Solucéo defendida dentro da arena politica de
compativel com a competéncia da esferade  atuacdo (nivel local) pode extrapolar esfera de
poder de atuacéo (influéncia do poder e ser incorporada na politica de
federalismo). instancias superiores.

Semelhangas Encontrar brechas na politica existente para enquadrar a demanda dos beneficiarios.
Busca de solucBes possiveis que se dividem em partes que pertencem a uma composicao
maior.

Fonte: Elaborado pela autora

Com base nas analises resumidas na tabela 8, que analisa o processo de formulacdo da
politica por empreendedores de politicas publicas nos Poderes Legislativo e Executivo, a Tabela
11 diferencia o processo de formulacdo da politica por empreendedores de politicas publicas

por I6cus de atuagéo.

31 Esta secdo busca respostas para a questdo de pesquisa (QP): “Como diferentes lécus de atuacéo influenciam nas
estratégias utilizadas por empreendedores de politicas publicas?”.
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Tabela 11 — Diferenciacao do processo de formulacéo da politica por empreendedores de

politicas publicas nos Poderes Legislativo e Executivo

Poder Legislativo Poder Executivo

Diferencas Empreendedor de médio escaldo ndo detém  Empreendedor de médio escaldo detém de
de poder decisorio para ativacdo politica. poder decisoério para ativacdo politica.
Lideranca de equipe utilizada quando Lideranca de equipe utilizada de maneira a
identificada a janela de oportunidade paraa  criar a janela de oportunidade para a politica.
politica.
Utilizacdo de parcerias interorganizacionais  Favorece a criagdo de parcerias
e intersetoriais formadas em outros interorganizacionais e intersetoriais
contextos
Prioridade de ligacdo com terceiro setor para  Prioridade de relaces que deem
apoiar o dialogo com comunitarios. embasamento legal a proposta.
Organiza engajamento civico para exercer Envolvimento de engajamento civico busca
pressdo popular qualificar a participacdo na elaboragéo da

politica.

Semelhancas Beneficios da politica sdo defendidos em favor dos beneficiérios principais e da populacdo

em geral.

Redes no governo com relacgGes de troca entre Poderes Executivo e Legislativo séo
importantes no processo decisorio.
O processo é planejado a partir do reconhecimento da demanda, aproveitando todas as
janelas de oportunidade identificadas, ao longo do tempo.
Fortalecimento da identidade de grupo dos beneficiarios da politica e utilizacéo dessa
identidade como forma de mobilizacdo social.
Ha risco de descontinuacdo da atuacdo no cargo em prol da ideia politica.
Negociacdes feitas com grupos de interesse distintos para manter a parte mais importante da
politica.
H4 crenca no poder de mudancas incrementais, ao longo do tempo.
N&o h4 utilizagdo de cobertura da midia como forma de promogcéo da politica para
aprovacéo.
Atuacdo do empreendedor como conector de rede dentro e fora do governo.

Fonte: Elaborado pela autora

Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019) nio encontraram “diferencas significativas entre
as formas como os politicos e 0s burocratas usavam a maioria das estratégias” e supdem, de
acordo com o modelo politico-burocratico (ALLISON, 1969), que este achado se deva ao
compartilhamento de comportamentos e motivacoes semelhantes, devido ao seu nivel sénior.

Contudo, as diferencas diagnosticadas na forma de uso de algumas estratégias por
empreendedores de politicas publicas locados nos Poderes Legislativo e Executivo, chamou a
atencdo para a andlise dos componentes contextuais relacionados as estratégias de
empreendedorismo em politicas publicas (Tabela 9) e para a sugestdo de Frisch-Aviram, Cohen
e Beeri (2019) de analisar questdes associadas ao fendmeno das janelas de oportunidade para
mudanca politica.

Kingdon (1995) analisa a influéncia que os empreendedores séo capazes de exercer no
processo de defini¢cdo da agenda, dependendo dos recursos possuidos, conforme a posi¢do que

ocupam no sistema politico-institucional. Esse modelo entende que a capacidade de influéncia
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é determinada pelas caracteristicas que constituem o ambiente institucional. Para Kingdon
(1984), individuos que sdo influentes na definicdo da agenda governamental — grupo de atores
“visiveis”, geralmente politicos —, atuam de maneira diferente daqueles que sdo influentes
apenas na definicdo de alternativas — grupo de atores “invisiveis”, geralmente especialistas,
académicos e burocratas.

Os componentes contextuais analisados para cada caso (Tabela 9) sugerem que
empreendedores de politicas publicas de médio escaldo locados no Poder Legislativo empregam
estratégias para aproveitar janelas de oportunidade de mudanca politica identificadas, ao passo
que empreendedores de politicas publicas de médio escaldo locados no Poder Executivo detém
de poder posicional suficiente para empregar estratégias para criar janelas de oportunidade para
mudancas politicas, ou seja, influenciar na definicdo da agenda.

Desta forma, propde-se que burocratas de médio escaldo locados no Poder Legislativo
ndo detém de poder posicional para adotar estratégias que exigem competéncias para tomada
de decisdes, sendo influentes apenas na defini¢cdo de alternativas, e, portanto, agindo como

atores “invisiveis”. Assim, é sugerida a seguinte proposicao:

P1: Burocratas de médio escaldo locados no Poder Legislativo aplicam

estratégias de empreendedorismo em politicas publicas como atores “invisiveis”.

Por outro lado, burocratas do mesmo escaldo no Poder executivo detém de poder
posicional para influenciar na definicdo da agenda politica, portanto, agem como atores visiveis.

E assim sugerida a seguinte proposigao:

P2: Burocratas de médio escaldo locados no Poder Executivo aplicam estratégias

de empreendedorismo em politicas publicas como atores “visiveis”.
p p p

Tal proposicao sugere que fatores contextuais do Poder Executivo posiciona burocratas
de médio escaldo no grupo que Kingdon (1984) havia direcionado a politicos e ndo a burocratas.
Neste caso, importa mais que empreendedores locados no Poder Legislativo — ambiente com
maior instabilidade politica —, foquem nas estratégias de formacao de times para formulacdo da
politica, mantendo a rede de apoio fortalecida para encaminhamento da agdo. Enquanto,
empreendedores locados no Poder Executivo direcionam as estratégias para definicdo da

agenda e definicdo de alternativas.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O olhar para a teoria de empreendedorismo em politicas publicas identificou a
necessidade de compreender como diferentes I6cus de atuacdo influenciam nas estratégias
utilizadas por empreendedores de politicas publicas. As estratégias rastreadas por Frisch-
Aviram, Cohen e Beeri (2019) relacionadas aos componentes contextuais estudados por Frisch-
Aviram, Beeri e Cohen (2020), deram base para tal exploracéo, comparando inovacdes politicas
propostas para objetivos parecidos, porém com empreendedores de politicas publicas atuando
em contextos institucionais diferentes, Poder Legislativo e Poder Executivo.

A atuacdo de empreendedorismo em politicas publicas no Poder Legislativo,
possibilitou o estudo da inclusdo das Terras Indigenas no Plano Diretor de Sdo Paulo (SP).
Neste caso, as estratégias foram empregadas por assessora parlamentar, principalmente, na fase
de formulac&o da politica, quando, em posicao politica favoravel durante o processo de revisao
do Plano Diretor, a assessora identificou uma janela de oportunidade de inserir a demanda por
reconhecimento e protecdo do territorio da expansdo urbana, ja conhecida de outras atuagdes
no territério com os povos indigenas.

No caso de empreendedorismo em politicas publicas no Poder Executivo, foi possivel
estudar a elaboracdo de um arranjo de governanga colaborativa, regrado pelo Plano de Uso
Tradicional no Parque Estadual Serra do Mar — Nucleo Picinguaba em Ubatuba (SP). Neste
caso, a gestora do ndcleo, ao tomar conhecimento das demandas das comunidades tradicionais
residentes do PESM/NP, empregou estratégias que possibilitaram a criacdo da janela de
oportunidade para a formulacdo de acordos que pudessem viabilizar a permanéncia das
comunidades em seus territorios sobrepostos pela Unidade de Conservacao.

Os dois casos caracterizam um problema de politica onde sdo divididos dois grandes
grupos como sujeitos de direitos e afetados pela politica existente: 0s povos e comunidades
tradicionais e a natureza. Os povos e comunidades tradicionais ndo tém seu direito ao territério
e uso dos recursos naturais respeitado pela politica atual, que ndo dispde de instrumentos para
compatibilizar a presenca humana nas Unidades de Conservagdo (SIMOES, 2015). Por outro
lado, a natureza continua sofrendo com a presséo da especulacéo imobiliaria e com as atividades
predatorias dos centros urbanos circundantes (PACHECO, 2008), a despeito da presenca das
comunidades que nela vivem.

Para cada caso, foram analisadas as estratégias identificadas em uma entrevista narrativa
com o empreendedor em politicas publicas identificado, que narrou o processo de defini¢do da

agenda até a formulacdo da politica e indicou nomes de atores envolvidos no processo e
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documentos que corroborassem a narrativa. Também foram analisadas, para cada caso, trés
entrevistas com roteiro semiestruturado com outros atores envolvidos com a politica estudada,
onde as perguntas foram conduzidas de forma a validar a atuacdo do suposto empreendedor em
politicas pablicas. A pesquisa totalizou a analise de oito entrevistas, que foram trianguladas
com documentos como oficios, relatorios, projetos de leis, leis, reportagens e afins, indicados
pelos entrevistados, a fim de validar os historicos apurados.

Dentro do ciclo da politica publica, decidiu-se por manter o foco de analise nas
estratégias empregadas nas etapas de definicdo da agenda e formulacdo de politicas, para
conseguir profundidade nas analises. O resultado das analises sugere que a escolha por ndo
analisar as etapas de tomada de decisdo, implementacdo e avaliacdo, ndo causou Viés nos
resultados da pesquisa, tendo em vista que, se por um lado ndo compete aos funcionarios do
Poder Legislativo atuacéo nestas etapas, por outro, a atuacdo de funcionarios de médio escalao
no Poder Executivo tende a ser descontinuada nestas etapas.

Entende-se que as diferencas diagnosticadas na forma de uso de algumas estratégias por
empreendedores de politicas publicas locados nos Poderes Legislativo e Executivo, deva-se ao
fato de serem burocratas de médio escaldo, atores intermediarios entre cargos de alto escaldo e
burocratas a nivel de rua, que tem cargos de assessoria ou gestdo, propondo que
empreendedores de medio escaldo locados no Poder Legislativo aplicam estratégias de
empreendedorismo em politicas publicas como atores “invisiveis”, enquanto burocratas de
médio escaldo locados no Poder Executivo aplicam estratégias de empreendedorismo em
politicas pablicas como atores “visiveis”.

A contribuicdo préatica da pesquisa traz o potencial para utilizacdo dos instrumentos de
politica analisados, em cada caso, na pratica de gestdo de territérios sobrepostos, pois, a partir
da secdo de caracterizacdo de casos, aborda-se a definicdo do problema de politica e alternativas
de solucdo delineadas a partir dos casos estudados. Reconhecer os territorios tradicionais como
areas prioritarias para conservacdo ambiental é importante para a protecdo dos remanescentes
de ambientes naturais, também é importante para as comunidades tradicionais garantirem a
protecdo do territorio e seu entorno contra a expansdo da malha urbana, da especulacéo
imobiliaria e demais riscos e ameacas ao territorio, porém, é necessaria a viabilizacdo de
instrumentos que viabilizem a permanéncia das comunidades e a manutencdo e suas praticas
culturais ancestrais, que sdo compativeis com a conservacao ambiental.

A seguir, sdo pontuadas as contribuicbes que a pesquisa trouxe para a teoria de
empreendedorismo em politicas pablicas e para a pratica da gestao de territorios sobrepostos,

elencando as limitagdes metodologicas encaradas e trazendo sugestdes para pesquisas futuras.
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6.1. Contribuicfes para a teoria

A teoria de Kingdon (1984) argumenta a existéncia de conexdo entre o0 contexto da
politica e 0 comportamento do empreendedor em politicas publicas (FRISCH-AVIRAM,
BEERI e COHEN, 2020). As descobertas do estudo de Frisch-Aviram, Beeri e Cohen (2020)
confirmam tal argumento e adicionam a classificagdo dos componentes dos trés fluxos de
Kingdon como ferramenta analitica para trabalhos empiricos comparativos que visem
compreender 0 contexto e as estratégias de empreendedorismo em politicas publicas, como
proposto por Cairney (2017), Mintrom e Norman (2009) e Zahariadis (2008).

Apesar de Frisch-Aviram, Cohen e Beeri (2019), usando o modelo proposto em sua
pesquisa, ndo terem encontrado diferencas significativas entre a forma de uso da maioria das
estratégias por politicos e os burocratas de alto escaldo, na presente pesquisa, supde-se, com
base na analise dos componentes contextuais relacionados as estratégias de empreendedorismo
em politicas publicas, que as diferencas diagnosticadas na forma de uso de algumas estratégias
por empreendedores de politicas publicas locados nos Poderes Legislativo e Executivo se deva
ao fato de os empreendedores analisados serem burocratas de médio escaldo.

No caso de burocratas de médio escaldo locados no Poder Legislativo propbe-se que ha
aplicacdo de estratégias de empreendedorismo em politicas publicas como atores “invisiveis”,
devido ao seu poder posicional que ndo permite estratégias de ativacdo politica, enquanto no
caso de burocratas de médio escaldo locados no Poder Executivo propde-se que ha aplicacdo
estratégias de empreendedorismo em politicas publicas como atores “visiveis”, influenciando
na definicdo de agenda e formulacdo da politica, devido ao seu poder posicional que permite
estratégias de ativacdo politica e tomada de deciséo.

Devido ao teor exploratdrio da pesquisa, que buscou entender como diferentes I6cus de
atuacdo influenciam nas estratégias utilizadas por empreendedores de politicas publicas, ainda
ndo se sabe o porqué — relagdo causal —, empreendedores com nivel hierarquico compativel séo
levados pelas instituicOes a utilizar estratégias de empreendedorismo em politicas publicas de
formas diferentes.

A contribuicdo teorica da pesquisa evidencia que o I6cus de atuacdo importa para a
atuacdo de empreendedores de politicas publicas. Tal contribuicdo abre caminhos para um
campo de observacdo de lI6cus de atuacdo, com propostas sobre como instituicbes podem
encontrar estratégias para minimizar restricdes enquanto oferecem recursos capazes de motivar
os servidores a empreenderem no setor publico, propondo politicas publicas inovadoras que

contemplem demandas invisibilizadas.
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6.2. Contribuigdes para a préatica

Esta pesquisa buscou compreender como comunidades tradicionais podem influenciar
politicas publicas. Evidéncias indicam que empreendedores de politicas publicas tem sido as
melhores alavancas de politica disponiveis, pois aliados as comunidades tradicionais, tém
recursos politicos para disseminar de ideias inovadoras. As solucbes podem ser
pragmaticamente posicionadas e promovidas em relacdo a prioridades de politicas
governamentais a partir das estratégias utilizadas por empreendedores de politicas publicas
(FRISCH-AVIRAM, COHEN e BEERI, 2019). Assim, as solugdes propostas podem ser
sintetizadas em uma mensagem clara e persuasiva ao ser feito uso do conceito de politica
baseada em evidéncias e dos 7 componentes basicos para politica com base em evidéncia
(INSTITUTO AYRTON SENNA, 2020).

Conforme diagnoéstico dos casos apresentados, os pontos de entrada l6gicos onde as
intervencgdes podem ser feitas para melhorar o problema, séo os conselhos de politicas, onde as
comunidades tém direito a cadeira para opinar na tomada de decisdes. Apés o planejamento, o
empreendedor em politicas publicas, ligado aos conselhos e aos tomadores de decisdo, esta
posicionado para influenciar e implementar a intervencéo, junto as liderangas comunitérias.

Proteger os territérios tradicionais do avanco da malha urbana é relevante, tendo em
vista a morosidade do processo de demarcagdo das terras na esfera federal. As intervengoes
politicas podem se basear nos exemplos analisados e concluir que um bom caminho para
resolver esta questdo de politica é via zoneamentos em diversas escalas. Tal intervencdo deve
ser feita combinando os niveis local (e.g. Unidades de Conservacéo), municipal (e.g. planos
diretores), estadual (responsabilidade por Unidades de Conservacdo) e federal (politica
ambiental que regulamenta Unidades de Conservacao e os territorios tradicionais).

As solucBes viaveis de curto prazo sdo a protecdo de todos os territdrios tradicionais e
seu entorno (e.g. Plano Diretor Estratégico de Sdo Paulo). A médio prazo é necessario que se
facam censos e cartografias sociais para entender a diversidade das populac6es de cada local e
pesquisas qualitativas para captar ideias de melhorias e transformacgdes da abordagem da
politica territorial (e.g. Plano de Uso Tradicional do PESM/NP). A longo prazo € necessaria a
criacdo de um instrumento de ordenamento territorial, baseado em zoneamentos, que considere
a protecéo dos territorios tradicionais, seus costumes, cultura e modo de vida, compatibilizando
com a conservagdo ambiental, que possa ser adaptado as diferentes realidades das comunidades,

a partir do censo feito anteriormente e do resultado das pesquisas qualitativas nos territorios.
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6.3. LimitacGes metodoldgicas

Existem limitacBes na execucdo desta pesquisa, como a quantidade de casos para
comparacdo, que se deve a limitacdes de recursos como tempo e or¢camento. Dificuldades de
acesso a atores e infraestrutura, também sdo limitagBes, devido ao estado de pandemia
ocasionado pela COVID-19, bem como questdes pessoais e de salde da autora.

6.4. Sugestdes de pesquisas futuras

Pesquisas futuras podem ampliar o0 nimero de casos a serem estudados, a partir das
proposicdes da presente pesquisa, que podem também ser aplicadas a outros contextos e
aprimoradas, para entender se em mais casos observados no Poder Executivo a atuagdo do
empreendedor cria janelas de oportunidade, ao passo que no Poder Legislativo as janelas de
oportunidade identificadas sdo aproveitadas pelos empreendedores.

Ha possibilidade de aprimorar a compreensdo sobre como os Poderes Legislativo e
Executivo criam oportunidades para empreendedores de politicas pablicas, ao comparar de que
forma sdo utilizadas as estratégias nos diferentes locais. Compreendendo que as diferencas nas
estratégias empregadas pelos empreendedores nos Poderes Legislativo e Executivo se
concentram na formacéo de times, sugere-se o uso do modelo de anélise de redes de politicas
publicas (Figura 5) em contexto de federalismo e de presidencialismo de coalizdo de Goulart e
Vieira (2020) para analisar as redes de empreendedores de politicas publicas no contexto
brasileiro.

Planos Diretores também vém se mostrando importantes instrumentos de ordenamento
territorial, que, ao considerar 0s povos e comunidades tradicionais em sua elaboracdo, tem a
possibilidade de inserir indicativos para zoneamentos que protejam as areas habitadas pelas
comunidades e seus entornos (FONTES, 2010; CUSTODIO, 2023). Porém, Villaca (2005)
questiona a efetividade do instrumento e de seu planejamento participativo. Desta forma,
sugere-se a avaliacdo da incluséo de territdrios tradicionais em planos diretores municipais, de
forma a compreender se o instrumento é efetivo na protecdo de territdrios tradicionais.

Pesquisas futuras também podem inserir lentes interseccionais ao debate, sendo
relevante para compreender as diferencas entre os grupos de povos e comunidades tradicionais
(e.g. povos indigenas, quilombolas, caicaras) e a diferenca na aplicagdo da politica ambiental

nos diferentes biomas (e.g. Amazoénia e Mata Atlantica).
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APENDICE A - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (Modelo)



TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé estd sendo convidado(a) a participar como voluntario(@) do estudo denominado
“Empreendedorismo em politicas publicas em territorios sobrepostos de comunidades
tradicionais e Unidades de Conservacdo”, que esta sob responsabilidade da pesquisadora
Jackeline Miguel Custodio, mestranda em politicas publicas pelo Insper. O estudo tem como
objetivo a elaboracéo de estudo para o mestrado da pesquisadora, que ira comparar dois casos
de empreendedorismo em politicas publicas que geraram inovacdo politica em territdrios
sobrepostos, a fim de diferenciar as estratégias utilizadas por empreendedores de politicas
publicas em diferentes I6cus de atuagdo. Caso concorde em participar deste estudo vocé sera
solicitado(a) a: participar de entrevista (presencial em local a combinar ou online, realizada pela
plataforma Microsoft Teams/Zoom Meeting/Google Meet), com duracgéo prevista de 1h30min,

que sera gravada (&udio) para transcrigdo e analise posterior.
Beneficios diretos e indiretos associados com a participagédo na pesquisa

Os beneficios esperados desta pesquisa sao: melhoria da pratica de gestdo compartilhada de
territérios sobrepostos, a partir da caracterizacdo do problema de politica (conflitos gerados a
partir da sobreposicdo de territdrios tradicionais e Unidades de Conservacdo, o que impede o
modo de vida tradicional e a autonomia na gestao do territdrio) e da descricdo de alternativa de
solugdo (planos de uso e zoneamento). Estes beneficios serdo concedidos de forma indireta ao
participante, a medida em que possam ser implantadas mudancas nas praticas de gestdo publica.

N&o ha beneficios diretos ao participante.
Riscos e desconfortos possiveis associados a participacdo na pesquisa

Os principais desconfortos potencialmente associados a participacdo nesta pesquisa consistem
em: necessidade de descricdo de conflitos ocorridos nas arenas de debate (audiéncias publicas
e reunides de conselho gestor) ou fora delas, em tratativas particulares. Os principais riscos
potencialmente associados a participagdo na pesquisa séo minimos, nao sendo maiores do que
0s encontrados na vida diaria, como acesso a memdrias de conflitos. A entrevista ndo afeta a

integridade fisica dos participantes.

IMERSLESUE pua Quats, 300 - vila Olimpia 04546-042 S3o Paulo SP Brasil Insper
55 11 4504-2400



Sobre privacidade e sigilo de dados

Sua participagdo sera confidencial e anénima. Sua privacidade seré respeitada, ou seja, seu
nome e contatos serdo mantidos em sigilo e apenas divulgados com seu consentimento expresso
e declarado em termo. Porém, sera feito uso de informacdes potencialmente identificaveis,
como nome da instituicdo de origem e funcdo, para apresentacdo de tabela de descricdo de
participantes no estudo. As informacgdes coletadas serdo mantidas em sigilo pela pesquisadora,
por meio de banco de dados com acesso restrito com senha, mantido por tempo indeterminado.
Analises dos dados coletados com a sua participacdo e a possivel divulgacdo de qualquer
elemento deste estudo — como por exemplo, resultados, metodologia, banco de dados —
ocorrerdo de forma néo identificada (salvo as informagdes descritas acima: nome da instituigéo
de origem e funcdo) quando o material de seu registro for utilizado, seja para propdsitos de
publicacdo cientifica ou educativa, em respeito a sua privacidade e dos demais participantes.

Nenhum dos dados coletados serédo utilizados para fins comerciais.
Consentimento e participacéo

Sua participacdo ndo é obrigatdéria e ndo devera implicar em despesas para vocé, porém é
garantido ressarcimento ao participante (compensacao material, exclusivamente de despesas do
participante e seus acompanhantes, tais como transporte e alimentacdo), quando necessario.
Vocé podera se recusar a participar do estudo, ou retirar seu consentimento a qualquer
momento, sem precisar justificar, e, por desejar sair da pesquisa, ndo sofrera qualquer sancéo.
Caso retire seu consentimento e/ou se recuse a participar do estudo, qualquer dado identificavel
seu serd excluido do estudo e destruido.

Os pesquisadores envolvidos com o referido projeto solicitaram autorizacdo a Comisséo de
Etica em Pesquisa do Insper e tiveram o projeto aprovado — aprovacao de n° 221/2022. Em caso
de davida vocé podera entrar em contato com a pesquisadora Jackeline Miguel Custodio por
meio do e-mail jackelinemc@al.insper.edu.br, telefone (11) 98605-6000 ou podera conversar
pessoalmente antes ou apos as atividades.

E assegurada a vocé assisténcia gratuita e indenizacdo em caso de danos decorrentes da
pesquisa, bem como é garantido seu livre acesso a todas as informac@es e esclarecimentos
adicionais sobre o estudo e suas consequéncias, ou a qualquer informacao pertinente que deseje
saber antes e depois de sua participacdo, guardados os devidos limites de sigilo enquanto o

estudo estiver em andamento.
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Contato

Casos de dentncias ou infracdes éticas podem ser reportados a secretaria do Comité de Etica
em Pesquisa (6rgdo responsavel por garantir que as pesquisas associadas ao Insper e que
envolvam seres humanos cumpram os padrdes estabelecidos no Cédigo de Etica em Pesquisa),
via e-mail: cep@insper.edu.br ou telefone: (55 11 4058 5377) de segunda a sexta-feira, das
09:00 as 18:00 horas.

Eu, )

tendo sido orientado(a) quanto ao teor de todo o aqui mencionado, atesto que compreendi a

natureza e o objetivo do ja referido estudo, seus beneficios, riscos e desconfortos potenciais, 0s
dados que seréo coletados e suas previsdes de sigilo e protecdo da minha privacidade, manifesto
meu livre consentimento em participar da pesquisa e declaro que recebi uma via deste termo,
rubricada em todas as suas paginas e assinada, ao seu término, pelo convidado a participar da
pesquisa, ou por seu representante legal, assim como pelo pesquisador. Por fim, autorizo que a
pesquisadora Jackeline Miguel Custodio entre em contato pelo meio mais conveniente (e-mail,
telefone, pessoalmente) para tratar de assuntos relacionados a participacao no estudo.

: de de 202_.

Participante de pesquisa/responsavel legal

Eu, )

atesto que expliquei, cuidadosamente, a natureza e o objetivo deste estudo, os principais riscos

e beneficios da participacdo ao participante. Desta forma, acredito que o participante tenha
recebido todas as informagdes necessarias, fornecidas em linguagem adequada e

compreensivel.

: de de 202_.
Pesquisador
W .ins per.edu. br . .
Rua Quata, 300 - vila Olimpia 04546-042 530 Paulo SF Brasil Sp
55 11 4504-2400 In er



