Ana Schramm’
André Luiz Dutra Fenner?

'Escola Fiocruz de Governo - Fiocruz
Brasilia-DE, Brasil

Correspondéncia: Caixa Postal 4404
Agencia Correios EQN 204 lote B
CEP: 70842-970 - Brasilia-DF
schrammana@gmail.com

“Fiocruz Brasilia-DE Brasil
Programa de Promocao da Satde,
Ambiente e Trabalho (PSAT)

Correspondéncia:

Avenida L3 Norte, s/n, Campus
Universitario Darcy Ribeiro, Gleba A

CEP: 70.904-130 - Brasilia — DF Telefone:
(61) 3329-4708

andre fenner@fiocruz.br

Arena politica do Parque Canela de Ema em Sobradinho I,
Distrito Federal

Political arena of the Canela of Ema Park in Sobradinho ll, Federal
District

RESUMO

Trata-se de um artigo, cujo objetivo foi analisar a arena politica da
recriacao do Parque Canelade Ema,em Sobradinho II,no Distrito Federal,
com enfoque na influéncia da participaciao comunitaria na formacao da
agenda, para formulacao de politicas publicas saudaveis, tendo como
base tedrica o modelo dos multiplos fluxos. As estratégias utilizadas
para a busca de evidéncias empiricas foram a analise documental e
a observacdo participante. A arena politica analisada revelou uma
janela de oportunidade, que permitiu a inclusiao do tema na agenda
do governo local. O papel dos atores da comunidade local foi decisivo
para a agregacdo de diferentes atores na arena, e a incorporacéo de seus
interesses nas alternativas para politica do parque. Eles formularam a
proposta de um Mosaico de Unidades de Conservacao para a regiao,
que induziu a realizacdo de estudos ambientais para a viabilidade da
proposta. Essa participacdo foi facilitada pela mobilizacdo prévia e
preparo técnico dos atores da comunidade. A participacao comunitaria
na arena politica mostrou-se fragil frente a influencia de outros atores
com maior poder econdmico, cultural e politico, e pela dificuldade
dos orgdos governamentais trabalharem de forma cooperativa com a
comunidade. O estudo sugere a necessidade de qualificar a participacao
politica da comunidade, para que ela seja efetiva, permitindo a
construcao de politicas publicas saudaveis.

Palavras chaves: Analise de Politica; Politicas Publicas Saudaveis;
Unidade de Conservacao; Participacdo Comunitaria.
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INTRODUGAO

ABSTRACT

It is an article, whose objective was to analyze the political arena for the
re-creation of the Canela de Ema Park, in Sobradinho II, in the Federal
District, focusing on the influence of community participation in the
formation of the agenda, for the formulation of healthy public policies,
based on the multiple streams model. The strategies used to search
for empirical evidence were documentary analysis and participant
observation. The political arena analyzed revealed a police window,
which allowed the inclusion of the theme in the local government
agenda. The role of the local community actors was decisive for the
aggregation of different actors in the arena, and the incorporation of
their interests in the alternatives for park policy. They formulated a
proposal for a Mosaic of Conservation Units for the region, which
led to environmental studies for the feasibility of the proposal. This
participation was facilitated by the prior mobilization and technical
preparation of the community actors. Community participation in
the political arena has proved fragile in the face of the influence of
other actors with greater economic, cultural and political power and
the difficulty of government agencies working cooperatively with
the community. The study suggests the need to qualify the political
participation of the community, so that it is effective, allowing the
development of healthy public policies.

Key words: Policy Analysis; Healthy Public Policies; Conservation
Unit; Community Participation.

O Parque Canela de Ema (Lei distrital 1.400,
de 10/03/1997), tunico parque da Regido
Administrativa (RA) de Sobradinho II, no Distrito
Federal, é rico em atributos ambientais, mas sofre
varios impactos negativos devido a auséncia do
poder publico. A populacdo residente no entorno
do parque, caracterizada pelo abandono cultural
e pela falta de perspectiva economica esta exposta
aos problemas de satde ligados a contaminacio
da nascente que forma a Lagoa Canela de Ema,
a criminalidade e a degradacao das areas de
preservacdo permanente do Ribeirdo Sobradinho.

A implementacao do Parque Canela de Ema ¢ uma

demanda reprimida da populacao local, que ha
mais de 20 anos anseia a sua efetivacdo. No ano de
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2015,apopulacaolocal criou o movimento Amigos
do Parque Canela de Ema (APCE), mobilizados
por uma acdo direta de inconstitucionalidade
(ADD) que derrubou a lei de criacao do Parque.
Nesse mesmo ano, o Instituto Brasilia Ambiental
(IBRAM) abriu processo de Recategorizacdo dos
parques, para enquadra-los no Sistema de Distrital
de Unidades de Conservacao (SDUC).

De acordo com andlise de politica publica do
modelo de Multiplos Fluxos (multiple streams)
elabora por Kingdom' para explicar a formacao
da agenda publica, o processo politico de
Recategorizacdo dos parques do DF, a ADI que
impugnou a lei do Parque Canela de Ema e a
formacdo do grupo APCE levaram a abertura de
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uma “janela de oportunidade” (policy windows),
para que a pauta de discussio da recriacao do
Parque Canela de Ema fosse incluida na agenda
politica ambiental local.

Esta agenda politica oportunizou aos atores locais,
uma participacao ativa no processo de construcao
de alternativas para a politica do parque. A
formulacdo, a criacio e implantacdo de uma
unidade de conservacao com a participacao da
comunidade local garante a sustentabilidade do
processo, evitando assim que haja distanciamento
entre a formulacio e a implementacédo da politica.
Contribuindo também para a resolucéo de outras
demandas locais.

A participacdo social ¢ um dos principios do
Sistema Unico de Saude (SUS) e rege também a
legislacdo ambiental, como a Politica Nacional
de Recursos Hidricos e o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo. Porém, a participacao
da sociedade na formulacio e implementacio
de politicas publicas apresenta enormes desafios
quando se tem um cenario de desigualdade social,
precariedade da educacdo formal e falta de acesso
aos direitos basicos de sobrevivéncia. Nesse sentido
a promocao da saude por intermédio de acoes
intersetoriais, pode viabilizar a participacao social
na formulacdo de politicas publicas saudaveis®.

Diante da auséncia de uma politica para o Parque
Canela de Ema, e dos anseios dos atores locais em
se apropriar dessa area, levando em consideracao
também a contribuicio que a implementacdo das
politicas publicas socioambientais podera dar
para a melhoria da satde e da qualidade de vida
no territério, este estudo buscou entender em que
medida os atores locais influenciam na formacdo
da agenda politica de parques, e como eles atuam
para incluir seus interesses na formulacao da
politica publica.

Este artigo tem o objetivo de analisar a Arena
Politica da Recriacdo do Parque Canela de Ema,
em Sobradinho 11, no DF, utilizando a abordagem
tedrica do modelo de Multiplos Fluxos, para
compreender como se dé a participacdo dos atores
locais na formulacao e implementacao de politicas
publicas saudaveis.

REFERENCIAL TEORICO-METODOLOGICO

Foi realizada uma pesquisa exploratoria tendo
como objeto a recriacdo do Parque Canela de Ema,
proposto e elaborado no ambito do Programa de

P6s Graduacao da Escola Fiocruz de Governo,
de Brasilia. Trata-se de uma analise de politica,
com enfoque na participacao dos atores locais na
inclusao de seus interesses na formacao da agenda
politica.

O referencial tedrico utilizado foi o modelo
de Multiplos Fluxos? com aportes do conceito
das Politicas Publicas Saudaveis’. O modelo de
Multiplos Fluxos contribuiu para detalhar os
fatores que determinaram a entrada da pauta da
recriacao do parque na agenda do governo, e a
dinamica das relacoes entre os diferentes atores e
suainfluencianaformulacao dapolitica. O conceito
de Politicas Publicas Saudaveis' traz referencial
para compreender importancia e influencia
da participacdo comunitaria na formulacdo da
politica publica do parque, enquanto uma politica
de saude.

Politicas Publicas Saudaveis sao politicas voltadas
para assegurar meios e situacdes que ampliem
a qualidade da vida “vivida”, ou seja, ampliem
a capacidade de autonomia e o padrio de bem-
estar, e tem como requisitos: (re)formulacao do
conceito de saude quanto do conceito de Estado
e do seu papel perante a sociedade; interlocucéo
e pactuacdo entre atores sociais em situacao em
foruns controlados pela participacao ativa da
sociedade; base na interdisciplinaridade e na
intersetorialidade; e pactos horizontais com
parceiros de outros setores governamentais
e de outras comunidades epistémicas, como
urbanistas, educadores, ambientalistas, etc.

A literatura sobre analise politica distingue
trés dimensoes da politica publica: a dimensao
institucional (polity) que se refere a organizacao
do sistema politico, delineada pelos sistemas legal
e juridico e pela estrutura institucional do sistema
politico administrativo; a dimensdo processual
(politics) que se refere ao processo politico,
frequentemente conflituoso, no que diz respeito
a imposicao de objetivos, aos contetdos e as
decisoes de distribuicao dos custos e beneficios de
uma dada politica publica; a dimensiao material
(policy), que se refere aos contetidos concretos
que envolvem a configuracio dos programas
politicos, aos problemas técnicos e ao conteudo
material das decisdes politicas’. Na realidade
politica essas dimensdes sao entrelacadas e se
influenciam mutuamente®.

Kingdon desenvolve o modelo de Multiplos
Fluxos (multiple streams), no qual, identifica
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a teoria das “janelas de oportunidade” (policy
windows), conjunto de condicoes favoraveis a
alteracoes nas agendas governamental e de decisao
e a entrada de novos temas nestas agendas. Ela
¢ que possibilita a formulacao e reformulacao de
politicas publicas. Uma janela de oportunidade
surge na convergéncia dos fluxos de problemas
(problem stream), de alternativas politicas (policy
stream) e o fluxo da politica (politics stream)*.

As estratégias utilizadas para a busca de evidéncias
empiricas foram: a andlise documental e a
observacao participante. Para a analise documental
realizou-se consulta aos documentos e publicacoes
oficiais. Foram analisados documentos tais como:
publicacdes no Diario Oficial do DF; portarias;
leis e decretos. A observacao participante utilizou
o diario de campo, atas e registros de reunides
realizadas nas instituicdes governamentais e no
territorio de atuacdo do grupo APCE. Os dados
foram coletados no periodo entre junho de 2015
e setembro de 2017.

FLUXO DOS PROBLEMAS

O fluxo dos problemas do modelo Kingdon
analisa de que forma as questoes sao reconhecidas
e 0s motivos que as levam a compor a agenda do
governo. O conceito tem por fundamento a ideia
de que os problemas siao construidos social e
politicamente, conforme diferentes representacoes
por parte dos individuos, grupos e organizacoes
que atuam no sistema politico.

A criacdo e implementacdo de parques e unidades
de conservacdo no DF tornou-se uma questdo
relevante para o governo local que pressionado
com os diferentes conflitos de interesse quanto ao
ordenamento territorial, e tendo que regulamentar
o art. 279 referente ao Meio Ambiente da Lei
Organica do Distrito Federal de 08/06/1993,
o Governo do Distrito Federal — GDF institui o
Sistema Distrital de Unidades de Conservacio —
SDUC’ (Lei complementar n® 827, de 22 de julho
de 2010), revogando outras leis e decretos sobre a
criacdo de areas protegidas no DF.

O territéorio do DF possui um nuamero
consideravel de dreas protegidas para conservacao
da biodiversidade, dentre areas verdes, parques
urbanos e UCs. Das 106 UCs localizadas no
DF, 95 sao UC do DF, sob responsabilidade do
IBRAM e 11 sdo unidades federais, administradas
pelo Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade (ICMBio). Essas areas quando
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protegidas geram beneficios para os seres
humanos, tais como: controle do clima e da
erosao, absorcao do gas carbonico, producao
de agua e de alimentos, paisagismo, recreacao,
educacio, etc. No entanto, a maior parte das UCs
distritais, ainda ndo foram implementadas. Ha
falta de infraestrutura, seguranca e manutencao,
nas que foram criadas, e outras, so existem no
papel. Elas demandam de regularizacdo fundiaria,
ambiental e de plano de manejo®.

O Parque Canela de Ema é um desses exemplos.
Em marco de 2015 teve sua lei de criacdo
declarada inconstitucional por uma Acio Direta
de Inconstitucionalidade (ADI 2015 002008012-
4)7, ajuizada pelo Ministério Publico do Distrito
Federal e Territorios (MPDFT). A ADI alegou vicio
de iniciativa, pois trata de alteracdo da destinacao
de area publica, matéria cuja iniciativa é exclusiva
do chefe do Poder Executivo, mas teve iniciativa
do deputado distrital Geraldo Magela. A Camara
Legislativa do DF (CLDF) apresentou recurso,
mas, em marco de 2017 a ADI foi deferida.

A populacido residente no entorno do parque
anseia em poder usufruir e se beneficiar dos
recursos ambientais e de um espaco urbano que
lhes oferecam infraestrutura para a qualidade
de vida. Ademais, sofre com os efeitos da falta
de ordenamento do territério e do saneamento
ambiental ineficiente.

Com isso, a populacdo local por meio da Rede
Serrana — rede social das RAs de Sobradinho,
Sobradinho 1II e Fercal, composta por membros
do governo e da comunidade local, que atua nas
areas de saude, educacio, cultura e meio ambiente
— com o apoio da Administracdo Regional de
Sobradinho II e de alguns deputados criou em
junho de 2015 o movimento Amigos do Parque
Canela de Ema, com o objetivo de pressionar
0 governo para recriar o parque e resolver os
problemas fundiarios, ambientais e sanitarios da
regido. Esses atores utilizaram diversos recursos
de argumentacdao e persuasdo, para que esses
problemas do territorio fossem reconhecidos,
e fossem incluidos e priorizados na agenda do
governo.

0 FLUXO DA POLITICA (POLITICS)

O fluxo da politica é dinamico e extremamente
fluido. Ele é baseado na barganha e na negociacao
politica. Sdo caracteristicas: compartilhamento das
questdes relevantes na sociedade, que configura
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um ambiente favoravel para a formacao da agenda
politica; as pressoes exercidas por grupos, que
leva a consensos ou conflitos na arena politica;
e as mudancas no governo, que influenciam a
agenda tanto de pessoas em posicoes estratégicas
como na composicao do legislativo.

Em agosto de 2015 o Instituto Brasilia Ambiental
(IBRAM), orgao vinculado a Secretaria de Meio
Ambiente do DF, responsavel por executar
as politicas ambientais, iniciou processo de
Recategorizac¢do das Unidades de Conservacao do
DE® aposexigénciadoMPDFT paraimplementacao
do SDUC. O processo de Recategorizacao, iniciado
por meio de uma Consulta Publica Online, gerou
um clima favoravel a negociacao das politicas
publicas para as areas protegidas. Com apoio das
Administracoes Regionais abriu-se espaco para o
dialogo com a populacdo local. Diferentes atores
interessados na questao do Parque Canela de Ema
apareceram. O poder legislativo passou a discutir
0 tema e pressionar o poder executivo.

Alguns meses depois, a Casa Civil do GDF e
o deputado distrital Claudio Abrantes (Frente
Ambiental da CLDF) cobraram do IBRAM a
recriacio do Parque Canela de Ema. O IBRAM
convidou o grupo APCE e a Administracao de
Sobradinho II para colaborar na definicio da
politica do Parque, considerando o parecer que
o grupo havia apresentado a Consulta Publica
da Recategorizacdo. A partir dai, trés grupos de
trabalho (GT) foram criados e desfeitos para tratar
a questao do parque, revelando alguns consensos e
muitos conflitos de interesse. Os GTs trabalharam
diferentes alternativas para solucionar o problema
do parque. Surgiram novos atores e mudancas
de gestao dentro dos érgaos do governo, que
reconfigurou a composicao de seus membros.

O fluxo da politica marcado pelas forcas do
setor privado, instituicoes governamentais, do
poder legislativo e da comunidade, revelou a
arena politica da implementacao do SDUC, da
formulacio do Plano Distrital de Saneamento
Basico e Gestao Integrada dos Residuos Solidos
(PDSB e PDGIRS) e da reformulacio do
Zoneamento Ecologico Econdmico (ZEE) do DF.

FLUXO DAS ALTERNATIVAS

O fluxo das alternativas refere-se a um amplo
conjunto de propostas para solucionar os
problemas politicos. Envolve ideias que diversos
atores tém sobre “como as coisas devem ser feitas”.

Para Kingdon, essas alternativas siao geradas
nas “comunidades politicas”, compostas por
especialistas que se ocupam de uma determinada
area, pesquisadores, consultores, assessores
parlamentares, funciondrios  governamentais,
analistas vinculados a organismos internacionais,
ONGS, grupos de interesse. Nelas as propostas de
politica publica podem surgir ser abandonadas
ou combinadas entre si, ou podem permanecer
intactas e sobreviver’.

O contexto da formacdo da agenda explica como
a politica esta sendo formulada por meio das
caracteristicas dos atores envolvidos. Pode-se
buscar entender como foram feitas as opcoes pelo
tipo da politica, baseada em diretrizes e objetivos
que nem sempre convergem. O jogo de interesses
na escolha das alternativas de categorias de UCs e
de poligonal para a politica do Parque Canela de
Ema representa o fluxo de alternativas da politica.

A primeira alternativa para o problema do Parque
Canela de Ema encontrada pelo grupo APCE foi
apresentar ao governador uma minuta de um
projeto de lei de criacao do parque, para ser
criado via decreto, como estratégia para anular
o efeito da ADI. Porém abriu o processo de
Recategorizacdo das unidades de conservacao,
entdo o grupo abandonou essa alternativa e
elaborou um documento em resposta a Consulta
Publica da Recategorizacao.

Cabe explicar que no SDUC, as UCs sao
divididas em dois grupos: de protecdo integral
com as categorias Estacdo Ecologica; Reserva
Biologica; Parque Distrital; Monumento Natural
e Refugio de Vida Silvestre; e de uso sustentavel
com as categorias Area de Protecio Ambiental;
Area de Relevante Interesse Ecoldgico; Floresta
Distrital; Parque Ecolégico; Reserva de Fauna
e Reserva Particular do Patrimoénio Natural.
Cada uma dessas categorias tem objetivos
diferentes, caracteristicas ambientais especificas,
dominialidade do territorio, tipo de visitacao, tipo
pesquisa permitido. A escolha por uma ou outra
categoria determinara a funcéo e a forma de gestao
da unidade de conservacao, ou seja, a forma com
que a politica sera implementada e os impactos
que terdo para a populacéo.

A alternativa para o parque proposta pelo IBRAM
na Recategorizacao foi o Refuigio da Vida Silvestre
Canela de Ema (REVIS), integrando o Parque
Canela de Ema ao Parque Centro de Lazer e
Cultura Viva Sobradinho e ao Parque Ecologico
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e Vivencial de Sobradinho. O érgao justificou que
a proposta era a mais viavel financeiramente para
0 governo, pois nao precisaria desapropriar terras
de particulares, e mais indicada por atender aos
critérios de sensibilidade ambiental definidos para
a categoria REVIS.

Na Consulta Publica’® houve apenas duas
manifestacoes para o Parque Canela de Ema:
uma do grupo APCE e outra da Urbanizadora
Paranoazinho (UPSA), empresa que detém
dominio de parte da drea do parque e estd em
fase de licenciamento de um condominio na
Fazenda Paranoazinho, na drea de influéncia
direta do parque. O grupo APCE concordou com
a categoria de UC proposta pelo IBRAM (Figura
1), mas reivindicou sua participacdo efetiva na
definicio do plano de manejo, para garantir
zonas de uso comunitario. Ja a UPSA defendeu
que o parque fosse enquadrado na categoria de
Parque Ecologico, argumentando que a REVIS,
por ser de protecdo integral impediria o acesso da
comunidade.

Figura 1

e que o IBRAM e o APCE definiriam uma proposta
para ser avaliada pelos outros membros, quanto as
interferéncias fundiarias e ao projeto de urbanismo
da regiao.

O grupo APCE apresentou para o IBRAM uma
proposta de poligonal expandida, que incluia as
outras nascentes e corregos tributarios do Ribeirao
Sobradinho, presentes nas RAs Sobradinho e
Sobradinho II. A proposta criava um corredor
ecologico com a Reserva Biologica da Contagem
através do corrego Paranoazinho e de uma drea
particular fronteirica 2 REBIO. O GT1 aprimorou
a proposta definindo de zonas de uso comunitario,
na concep¢ao de um parque linear ao longo da
zona urbana do Ribeirao Sobradinho.

Paralelo ao trabalho do GT1, o grupo APCE e a
UPSA iniciaram parceria para recriar o parque e
tentar construir uma proposta conjunta, porém
nao houve consenso quanto a melhor alternativa
de tipo de UCs para a regiao. Com intuito de
reafirmar os interesses do grupo APCE, que

1? Proposta - Recategorizagdo IBRAM (julho 2015)

Classificagdo de solos - Embrapa

B cAMBISSOLO

I LATOSSOLO VERMELHO

I SOLO HIDROMORFICC  INDISCRIMINADC
LATOSSOLO VERMELHO-AMARELO

[] eoiigonat ucs - oF
APAs

Proposta de Incorporagio e
Ampliagdo de Poligonal

Parq. Ecol. e Viv. Sobradinho
Parqg. Rec. e Ecol. Canela-de-Ema
Parq. de Uso Mult.Viva Sobradinho
Superintendéncia de Gestao de Areas Protegidas - SUGAP

GT de Recategorizacio de UCs
do Dustrito Federal

o
R [~

=0 M.Sc. Lorena RL A Cameiro

" 1:25.000

O primeiro GT (GT1) foi criado no ambito do
IBRAM, em novembro de 2015 com: o grupo
APCE, a Administracao Regional de Sobradinho
11, a Secretaria de Gestdo do Territorio e Habitacdo
(SEGETH) e a Companhia Imobiliaria de Brasilia
(TERRACAP). O GT1 optou por nao se formalizar,
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estava alinhado com o trabalho do GT 1, diante
da pressao exercida pela empresa urbanizadora,
o APCE consolidou a proposta de um Mosaico
de UCs para Bacia Hidrografica do Ribeirao
Sobradinho (Figura 2).
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Figura 2

Proposta - Amigos do Parque Canela de Ema (margo de 2016)

A proposta continha trés diferentes alternativas
de poligonal e categorias de UCs, e representou
a consolidacdo dos interesses colhidos na
comunidade durante o ano de 2015 e 2016, com
os estudos do GT1. A proposta foi compartilhada
via e-mail e encaminhada oficialmente para todos
0s atores governamentais envolvidos. Entretanto,
a TERRACAP e SEGETH nao deram continuidade
aos encaminhamentos pactuados em reunido.
Diante disso, o APCE adotou como estratégia
formalizar a proposta nos 6rgaos governamentais,
via Administracao Regional de Sobradinho II.

O Mosaico de Sobradinho objetiva consolidar
areas de lazer, turismo e integracdo regional,
compatibilizadas com a preservacao da natureza e
a recuperacio das aguas do Ribeirdao Sobradinho.
Ele é composto por trés unidades de conservacao:
o Parque Ecologico dos Jequitibas, ja consolidado
em Sobradinho; o Parque Distrital Canela de
Ema, com a identidade de Sobradinho II e a
REVIS Ribeirdao Sobradinho interligando toda a
area de preservacao permanente da zona urbana,
do ribeirao. A REVIS incorpora trés parques nao
implementados da regiao: o Parque Centro de
Lazer Cultura Viva, o Parque Ecolégico e o Parque
Vivencial e o Recreativo Sobradinho II.

A proposta também foi encaminhada para o
Conselho da Area de Protecio Ambiental do
Planalto Central (APA PC), UC federal gerenciada
pelo Instituto Chico Mendes de Conservacao da

Legenda

S Pargue Distrital Canela de Ema
o» Pargue Ecologico dos Jequitibas
&+ REVIS Ribeirso Sobradinho

Biodiversidade (ICMBio). Com essa estratégia
foi possivel inclui-la na pauta da 58 reuniao
do Conselho APA PC. Essa pauta foi facilmente
acolhida, pois a criacdo e gerenciamento de novas
UCs é uma das atribuicdes do conselho e a area
do parque esta dentro da Zona de Refugio da Vida
Silvestre da APA PC.

Na reuniao da 58 reunido do Conselho APA PC, o
APCE pediu apoio e uma moncéo para a proposta
do Mosaico. A UPSA esteve presente e rebateu
a proposta do grupo, causando divergéncias no
conselho. Os conselheiros se ofereceram para
mediar um préximo encontro, com a presenca do
IBRAM, que naquela ocasiao nao estava presente.
Diante desse encaminhamento do Conselho da
APA PC formou-se o GT 2, que realizou trés
oficinas técnicas no IBRAM. Esse GT caracteriza
a “comunidade politica”, como também uma
“comunidade epistémica”, por causa do perfil dos
Conselheiros.

O GT 2 concluiu que seria necessario realizar
estudos ambientais para subsidiar a definicao
da proposta do parque, seguindo o rito ideal
de criacdo de uma UC. A Agéncia Reguladora
de Aguas, Energia e Saneamento Basico do DF
(ADASA), que ja dispunha de recurso para a
realizacdo de um diagnostico ambiental para o
Ribeirdo Sobradinho, oportunizou a redefini¢ao do
objeto da contratacao, contemplando a proposta
de poligonal discutida no GT 2. Foi acordado
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que o termo de referéncia para o diagnostico seria
elaborado pelo IBRAM e pela ADASA, e que o GT
2 acompanharia a realizacdo dos estudos e faria
um levantamento das demandas da regizo.

A 4%oficina técnica do GT 2 agendada para o
comeco de agosto de 2016 foi cancelada pelo
IBRAM, com o argumento da falta de equipe
técnica, e de que teria que esperar o resultado
do diagnostico ambiental para continuar os
trabalhos. Assim, suspendeu a formalizacio do
GT e as atividades em campo. Este fato levou o
APCE e a Administracao Regional de Sobradinho
11 a procurar ajuda na SEMA para nao interromper
as atividades do GT 2. Na época, o gestor que
apoiava a recategorizacdo do Parque Canela
de Ema no IBRAM, havia sido transferido para
a SEMA, e propds a criacio do GT no ambito
daquela secretaria, constituindo o terceiro GT.

O GT Mosaico Sobradinho' instituido para
criacio do mosaico de unidades de conservacdo
dos tributarios do corrego Sobradinho, de carater
interinstitucional, era constituido por: SEMA,
IBRAM, Administracdo Regional de Sobradinho,
Administracao Regional de Sobradinho II,
Associacao Amigos do Parque Canela de Ema e
Associacdo SOS Ribeirao.

Figura 3

A portaria ndo incluiu outras instituicoes que
vinham participando dos trabalhos, o que gerou
descontentamento e desacordo politico. A
ADASA, que ficou de fora, ameacou suspender
a contratacdo do diagnéstico ambiental. Para
contornar essa indisposicao entre SEMA e ADASA,
o secretario de meio ambiente decidiu revogar a
portaria apés um meés de ter sido publicada'?.

O grupo APCE, sem mais espaco para atuar
com o executivo e preocupado com a possivel
morosidade do resultado do diagnostico
ambiental, retomou sua primeira alternativa e
apresentou uma minuta de projeto de decreto de
lei para a criacao do Parque Canela de Ema. Uma
copia foi protocolada na SEMA e outra entregue
pessoalmente ao governador, em dezembro de
2016.

Em janeiro de 2017, a ADASA abriu a licitacao do
Diagnostico Ambiental do Ribeirao Sobradinho
via pregao eletronico (Pregdo n°® 18/2016)", que
foi concluida em maio de 2017. O diagnostico
tinha como objeto a proposta de poligonal para
a criacao da Unidade de Conservacdo Canela de
Ema (Figura 3).

O deputado Wasny de Roure e a Deputada Celina
Ledo realizaram em marco de 2017 uma audiéncia

Proposta Objeto do Diagnéstico Ambiental (junho 2016)

Com. Ciéncias Saude. 2017; 28(3/4):359-370

Mapa para a delimitagdo de Unidade de [
Conservagio na regido do Canela-de-Ema

Proposta Preliminar versao 1.0 (junho/2016)

Legenda
2| [] caneiagema, ct Mapa Ambiental 2014
Proposia Prelminar consobdada em junho de 2016

N

o 025 05 1 15 H
3 1:35.000 1cm=350m




Arena politica do Parque Canela de Ema em Sobradinho 11, Distrito Federal

publica sobre o Parque Canela de Ema. Naquela
ocasido, o APCE, que compunha a mesa com o
diretor da ADASA, a presidenta do IBRAM, e com
os administradores de Sobradinho e Sobradinho
II, solicitou a ADASA a recriacio do GT para
poder acompanhar e participar da realizacao do
diagnostico ambiental. O pedido foi acatado,
mas nao teve prosseguimento. A ADASA chegou
a realizar uma reunido para instituir o GT, onde
apresentou um termo de cooperacdo técnica,
entretanto nao deu continuidade a demanda. O
diagnostico esta sendo realizado sem a participacgéo
da comunidade e de outros atores interessados.

Os fatores que levaram a formacao da agenda da
recriacao do Parque Canela de Ema, descritos pelo
modelo de multiplos fluxos de Kingdon estao
sintetizadas na figura 4.

Figura 4

atores estdo dispostos a investir recursos como
tempo, energia e dinheiro para promover uma
ideia e influenciar o processo de formulacio de
politicas, unindo solucdes a problemas'*.

Eles estao no governo (Poder Executivo, ocupando
altos postos ou em funcoes burocraticas; no
Congresso, sejam parlamentares ou assessores), ou
fora dele (em grupos de interesse, na comunidade
académica, na midia). Sao movidos por interesses
ideologicos e promocao de valores que lhes sao
caros até a busca por beneficios materiais ou uma
maior importancia na esfera de poder. Assim,
os “empreendedores de politica” desempenham
um papel fundamental para manter a “janela de
oportunidade aberta” até que a agenda leve a
fase de tomada de decisdao. Os principais atores

Formacéo da Agenda Parque Canela de Ema

FLUXO DO PROBLEMA

Lei de criogdo do pargue
inconstitucional

Implementacio do 5DUC

FLUXO DE ALTERMATIVAS
Frojeto de decreto de lei
Masaico de UCs na Bacia
Hidrografica do Ribeirdo
Sobradinho

Soneamento ambiental REVIS Canelg de Ema

ineficiente Parque Ecoldgico Canela

Regularizacdo fundidria de Ema

FLUXO POLITICO

Recategorizacio
Grupo APCE
Apoio Cdmara Legislativa
GTs

Diagnastico Ambiental

|

JAMELA DE OPORTUNIDADE

AGENDA

Recriogdo do Parque Canela de Ema

Elaboragao prdpria com base em Capella™

ATORES

Um dos aspectos fundamentais para entender o
processo de determinacdo da agenda, é a atuacao
dosatoresnaarena politica. Esses atores, chamados
por Kingdon de “empreendedores politicos” sao
responsaveis por fazer a ligacao entre os fluxos
para a abertura da “janela de oportunidade”. Esses

identificados para na arena do Parque Canela de
Ema, seus interesses e preferencias para a politica
do parque sdo apresentados na tabela 1.
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Tabela 1
Atores da arena politica Parque Canela de Ema
Interesses/ Preferéncias/
Atores . .
Expectatlvas Alternativas
Desenvolvimento sustentavel local
Mosaico de UCs Parque Distrital
Recuperar o Ribeirdo Sobradinho Canela de Fma
Comunidade Areas de lazer e uso comunitario
(APCE) Turismo para geracdo de emprego e renda
Regularizacao Fundiaria REVIS Ribeirdo Sobradinho
Saneamento ambiental
GDF (BRAMY Compalban a et das UGS
SEMA) . P 8 N 4 REVIS Canela de Ema
Utilizar recursos de compensacdo ambiental
Parque Ecologico
o L Canela de Ema
: Regularizacéo fundiaria
Urbanizadora L . . biental
(UPSA) feenciamento am~ en a. Parque linear urbano do
Recurso de compensagédo ambiental .
Paranoazinho
DISCUSSAO

O presente estudo, tendo como referéncia teérica
o modelo de Multiplos Fluxos e o conceito de
Politicas Publicas Saudaveis, procurou analisar
a influéncia da participacdo comunitaria na
formacao da agenda da recriacio do Parque
Canela de Ema. Diante da analise dos trés fluxos
do modelo, é possivel afirmar que a arena politica
levou a uma “janela de oportunidade”, que
permitiu a insercao da questao da recriacdo do
Parque Canela de Ema na agenda do governo
local. A participacdo comunitaria foi decisiva para
a formacao da agenda e inclusao de seus interesses
nas propostas para a politica do parque.

No fluxo do problema a mobilizacdo prévia
dos atores locais que formaram o grupo APCE,
facilitou sua participacdo comunitaria no fluxo
politico. Essa participacdo, com seus desafios e
limitagoes, propiciou o aprendizado técnico dos
atores da comunidade levando-os a materializar
suas demandas e expectativas em propostas de
politica publica para o Parque Canela de Ema. O
grupo APCE pode ser interpretado, como sendo
também uma “comunidade politica”, como uma
“comunidade de aprendizagem”"’.

A incorporacao dos interesses da comunidade
nas alternativas para a politica do parque pode
ser comprovada pela formulacido da proposta do
Mosaico de Unidades de Conservacao para a regiao
apresentada pelo APCE, que induziu a realizacao
de estudos ambientais para a viabilidade da
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proposta. A busca de uma solucdo para o Parque
Canela de Ema evoluiu para a oportunidade de
resolver os problemas dos outros parques da
regiao, que também so existiam no papel.

O papel da comunidade local foi determinante
para a agregacao de diferentes atores na arena. Isso
pode ser inferido pelos resultados da articulacao
com o ICMBio, que culminou com a formacéao
do GT 2. No fluxo da politica, ficou evidente o
impacto que as mudancas de gestao causam na
formacao da agenda. A mudanca do gestor de
areas protegidas do IBRAM, levou ao término
do GT 2, pois a nova gestio nao priorizou o
trabalho em desenvolvimento. Esse fato pode ser
entendido como o fim da “comunidade politica”
que tinha a maior representatividade de atores,
orgaos e instituicoes distritais e federais dedicados
a recriacao do parque Canela de Ema até aquele
momento.

Diante dos fatos, restou comprovado que a
formalizacdo de intencoes e acoes que envolvem
a participacdo comunitaria e 0 governo precisa
ser efetiva, para evitar que questoes ligadas a
mudanca de gestores ou de técnicos inviabilizem
o processo democratico. Dessa forma, entende-
se que a participacao dos atores locais foi inibida
pela incapacidade dos o¢rgaos trabalharem de
forma intersetorial e intrasetorial.

Os conflitos de interesse entre o grupo APCE e a
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UPSA revelaram alguns desafios na realizacio de
trabalhos em cooperacao, ligados a disparidade de
capacidade técnica e de acesso a informacéo, além
do poder de barganha, por ser o maior proprietario
de terras na regiao de Sobradinho II. Apesar de
esses atores terem o objetivo em comum de recriar
o parque Canela de Ema, a APCE estava focada nos
interesses sociais, enquanto a UPSA desenvolvia
estratégias visando o sucesso financeiro de seus
empreendimentos imobiliarios na regiao.

Com isso, infere-se que a participacao comunitaria
na arena politica é fragil frente a influéncia de
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