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RESUMO

Este artigo investiga as formas de participacdo indigena previstas pelo direito ao

Consentimento Livre, Prévio e Informado (CLPI) no contexto do subsistema de politicas

desenvolvimentistas. A partir de uma Revisdo Sistematica da Literatura (RSL), fundamentada

no Modelo das Coalizdes de Defesa (Advocacy Coalition Framework — ACF), analisaram-se

os recursos estratégicos mobilizados por diferentes coalizdes politicas que disputam

influéncia nesse subsistema. Observou-se que coalizdes dominantes concentram recursos

institucionais, financeiros e de autoridade legal, enquanto as coalizdes desafiantes recorrem a

aliancas politicas, estratégias de resisténcia coletiva e a mobilizagdo em espagos ndo

institucionais. Os achados indicam que a capacidade de combinar recursos de forma tética,

adaptando-se ao contexto politico e institucional, ¢ decisiva para influenciar politicas publicas

e fortalecer a autodeterminacao dos Povos Indigenas.

Palavras-chave: Povos Indigenas; Desenvolvimento, Politicas Publicas, Coalizdes de Defesa.

Destaques (highlights)

e Implementacdo de direitos indigenas sdo influenciados por disputas de poder em
politicas desenvolvimentistas

e A presenca de atores em posicao de autoridade legal influencia disputas politicas

Protestos e agdes fora dos espacos institucionais fortalecem a resisténcia indigena

e Uso estratégico de informagdes e narrativas identitarias aumenta o impacto das
coalizoes desafiantes
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INTRODUCAO

A Convengdo 169 da Organizacio Internacional do Trabalho! de 1989 (C169) garante
direitos participativos aos Povos Indigenas nos paises que a ratificaram, tendo a consulta ¢ a
participacao como principios centrais (Larsen, 2020). Embora o exato termo "consentimento
livre, prévio e informado" (CLPI) ndo conste no texto da C169, ele passou a ser amplamente
utilizado na literatura académica ¢ em normas internacionais, como a Declaragao da
Organizagio das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas® de 2007, ainda que
seu significado juridico e politico permaneca ambiguo. Essa ambiguidade abre margem para
disputas interpretativas e estratégias de instrumentalizagdo, nas quais atores dominantes
utilizam o principio do CLPI para legitimar projetos de desenvolvimento (Temper, 2019).
Este artigo se debruga sobre o subsistema de politicas desenvolvimentistas em ambito global,
estabelecido por disputas em torno de planos, programas e projetos estatais e privados
voltados a promocao do “desenvolvimento”, muitas vezes em Territorios Indigenas. Trata-se
de um espago dinamico e altamente conflituoso, no qual diferentes coalizdes competem para

influenciar decisoes politicas.

Para compreender essas disputas, utilizou-se o Modelo das Coalizdes de Defesa
(Advocacy Coalition Framework — ACF) de Sabatier ¢ Weible (2007) e Jenkins-Smith et al.
(2018), que oferece uma estrutura analitica para mapear coalizdes compostas por atores que
compartilham crengas, e que, mesmo advindos de diversos setores, como governos, sociedade
civil, empresas ou academia, atuam de forma coordenada buscando influenciar decisdes
dentro de um subsistema de politicas ptiblicas. O ACF permite observar como essas coalizdes
mobilizam recursos estratégicos para disputar influéncias € moldar o curso das politicas.
Neste contexto, o0 modelo auxiliou na identificagdo prévia de coalizdes de defesa que atuam
em torno de politicas desenvolvimentistas, marcadas por fortes assimetrias de poder e crencas
contrastantes. De um lado, coalizGes dominantes retinem atores como governos, empresas,

bancos de fomento e elites politicas e econdmicas, que compartilham crengas em torno do

! Ver Organizagio Internacional do Trabalho. Convengio n° 169 sobre Povos Indigenas e Tribais, 1989.
Disponivel em:
https://mormlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C169

2 Ver United Nations (UN). (2007). United Nations Declaration on the Rights of Indigenous Peoples (UNDRIP).
https://www.un.org/esa/socdev/unpfii/documents/DRIPS en.pdf
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crescimento econdmico, da modernizacao e da integragao aos mercados globais. De outro, as
coalizoes desafiantes articulam movimentos sociais, comunidades indigenas, organizagdes
ndo governamentais e aliados que sustentam visdes criticas ao modelo hegemonico,
defendendo principios como a autodeterminacao e a justica ambiental. Ainda que operem com
recursos desiguais, as coalizdes desafiantes utilizam recursos estratégicos para influenciar as
decisdes no subsistema, revelando disputas profundas sobre valores, identidades e visdes de

mundo.

Diante desse cendrio, o artigo buscou responder: como as coalizdes de defesa,
dominantes e desafiantes, compartilham e mobilizam recursos estratégicos para influenciar
politicas desenvolvimentistas no que tange a participacdo de Povos Indigenas? A partir de
uma andlise qualitativa de publicacdes identificadas, por meio de uma Revisao Sistematica da
Literatura (RSL), foi possivel mapear os tipos de recursos mais frequentemente utilizados por
essas coalizdes. Ao aplicar o ACF como ferramenta analitica, a pesquisa revelou padrdes de
atuacdo politica e disputas que ajudam a compreender os limites e as possibilidades de
implementagdo do CLPI em contextos marcados por desigualdades estruturais. Os resultados
contribuem para aprofundar a compreensdo sobre os mecanismos de poder que moldam as
possibilidades da participacdo indigena em projetos de desenvolvimento e oferecem subsidios
para analises futuras que queiram explorar o papel de demais elementos do ACF em

subsistemas de politicas desenvolvimentistas.

METODOLOGIA

O artigo baseia-se em resultados parciais da RSL mais ampla, desenvolvida para a
pesquisa de doutorado da autora principal. Segundo Okoli e Schabram®, a RSL ¢ uma
abordagem rigorosa para conduzir uma revisdo de literatura independente. A estruturacdo se
baseou no PRISMA, considerando publica¢des das bases de dados cientificas Scopus, Web of
Science e Scielo. A estratégia foi baseada na busca de artigos, revisdes, capitulos de livros e

livros, com a chave: (participation OR governance OR disputes) AND (indigenous) AND

3 Ver Okoli, C., & Schabram, K. (2010). A guide to conducting a systematic literature review of information
systems research. Sprouts: Working Papers on Information Systems, 10(26). http://sprouts.aisnet.org/10-26
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((free prior informed consent) OR (free prior informed consult*) OR (FPIC) OR (convention

169)), sem restri¢ao temporal ou regional.

Para o estudo original, de 244 resultados, foram avaliadas para elegibilidade 129
publicagdes, de acordo com trés critérios de inclusdo. Em relagdo a participacao indigena em
planos, politicas, programas ou projetos de desenvolvimento, as publicagcdes inclusas
envolviam: (a) analises sobre mecanismos e/ou restrigdes, (b) andlises sobre disputas entre
atores e (c) andlises sobre crencas. Para este artigo, foram consideradas 12 publicagdes
inclusas, selecionadas a partir de uma analise qualitativa que observou e analisou os principais
recursos compartilhados pelas coalizoes em disputa dentro do subsistema de politicas

desenvolvimentistas em ambito global.

RESULTADOS

1. Os Recursos Estratégicos no Modelo das Coalizoes de Defesa

O ACF ¢ uma estrutura analitica desenvolvida por Sabatier, Jenkins-Smith, Weible ¢
colaboradores, que aborda as disputas entre coalizdes enquanto agentes de mudanca em
processos politicos. De acordo com o modelo, as disputas por influéncia ocorrem dentro de
subsistemas de politicas publicas, considerados a unidade central de andlise do modelo,

conforme a Figura 1.

Figura 1 — Modelo das Coalizdes de Defesa (ACF)

Apoio: Realizagdo: Financiamento:

\ 6L
LSH | O ez e o gommae < Qcnpq

CAPES



COP30: ENFRENTAMENTOS AS
DESIGUALDADES SOCIAIS
E EMERGENCIA CLIMATICA

~
J

A os SUBSISTEMA DE POLITICA
PARAMETR BSISTEMA DE POLITICA

RELATIVAMENTE \ . .
ESTAVEIS DO SISTEMA COALIZAO A COALIZAO B
ESTRUTURAS DE
o 2 OPORTUNIDADES CRENGAS CRENGAS
N 1. ATRIBUTOS BASICOS DA QAS_C_QALIZQE_S | 2 <
- AREA DO FRAOELEMA E RECURSOS RECURSOS
DISTRIBUICAO BASICA DE
o 1. GRAU DE CONSENSO
& >
[e] BECUSBLE WATLIDES NECESSARIO PARA A [
15} 2. VALORES MUDANGA SUBSTANCIAL v ¥
Z SOCIOCULTURAIS 2. ABERTURA DO SISTEMA
o FUNDAMENTAIS E POLITICO : .
- ESTRUTURA SOCIAL ESTRATEGIAS ESTRATEGIAS
3. CLIVAGENS SOCIAIS
3. ESTRUTURA SOBREPOSTAS
CONSTITUCIONAL BASICA J
// A A
v 4 N DECISOES DE AUTORIDADES
GOVERNAMENTAIS
EVENTOS SISTEMICOS v | v
EXTERNOS
o REGRAS INSTITUCIONAIS
':(‘ 1. MUDANGAS NAS _
b CONDIGOES LIMITACOES E v
o SOCIOECONOMICAS » RECURSOS DOS N
E 2. MUDANGAS NA OPINIAO ATORES D < RESULTADOS DAS POLITICAS B
o EUBLICA SUBSISTEMA
o 3. MUDANGAS NA COALIZAO v
GOVERNANTE SISTEMICA
4.MUDANGAS EM POLITICAS .
DE OUTROS SUBSISTEMAS < MPACTO DAS POLITICAS >
\\ A J

Fonte: Adaptado e traduzido de Jenkins-Smith et al (2018).

Segundo Sabatier e Weible (2007), o ACF ¢ baseado em trés principios:

(1) A formulagdo de politicas publicas ocorre predominantemente no interior de
subsistemas politicos, sendo conduzida por especialistas influenciados por fatores politicos e
socioecondmicos mais amplos;

(2) O ACF baseia-se em um modelo de comportamento individual ancorado na
psicologia social;

(3) A melhor maneira de compreender a dinamica entre multiplos atores em nivel
meso ¢ agrupa-los em "coalizdes de defesa", compostas por atores coletivos cujas acdes

influenciam diretamente os rumos das politicas publicas dentro dos subsistemas.

O ACF, portanto, oferece ferramentas analiticas para entender como compromissos
coletivos se formam com base em vinculos identitarios e crencas compartilhadas, os quais
motivam negociagdes € moldam decisdes politicas. Para que as coalizdes se fortalecam e
possam ter mais influéncia nas politicas publicas, Sabatier e Weible (2007) apresentaram
recursos relevantes articulados por elas e que as auxiliam na busca por seus objetivos, sdao

eles:
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Participacio de atores com autoridade legal formal - Ter membros com autoridade
formal € um recurso significativo e indicativo de uma coalizdo dominante, pois estas
possuem maior numero de aliados em cargos formais de poder. Esses atores podem ser
funcionarios de agéncias, legisladores e juizes, por exemplo.

Apoio da opinido publica - Um publico favoravel tende a eleger apoiadores da
coalizdo para cargos legislativos e outras posi¢cdes de autoridade legal, influenciando
assim as decisdes dos funcionarios eleitos, portanto as coalizdes de defesa
frequentemente investem muito tempo na obtengdo deste apoio publico. As pesquisas
de opinido que demonstram esse tipo de apoio representam um recurso significativo.
Utilizacdo estratégica das informacdes - Informagdes sobre o problema e seus custos
versus beneficios sdo usados pelos atores para vencer disputas politicas, argumentar
contra oponentes, convencer decisores a apoiar propostas e influenciar a opinido
publica.

Mobilizacdo de apoiadores — Apoiadores engajados, que compartilham das crengas
da coalizdo, se envolvem em atividades politicas. Sao recursos utilizados por coalizdes
dominantes e desafiantes: elites politicas impulsionam manifestagdes publicas,
campanhas eleitorais e iniciativas de captagdo de recursos; e coalizdes com acesso
limitado a recursos financeiros dependem desse tipo de mobiliza¢do para ampliar sua
influéncia no subsistema.

Recursos financeiros — Viabilizam a aquisicdo de outros tipos de recursos, como
desenvolvimento de estudos técnicos, campanhas de comunicagdo e financiamento de
organizagdes que produzam informagdes favoraveis.

Liderancas habeis - Esses tipos de lideres utilizam sua experiéncia para criar

narrativas atraentes para suas coalizdes.

Como argumenta Nohrstedt (2011), alguns recursos exercem maior impacto que

outros na capacidade de uma coalizdo conquistar influéncia politica. Exemplo ¢ a coalizao

contar com a presenca de membros em posicdes de autoridade legal. Dessa forma, vale

pontuar que possuir mais recursos nao garante, por si sO, a vitdria em disputas politicas. A

relevancia de cada recurso varia conforme o objeto em disputa e as caracteristicas do sistema

politico em questao.
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2. Os Recursos das Coalizoes em Subsistemas de Politicas Desenvolvimentistas

Atores em posicoes de autoridade legal influenciam disputas ao posicionar aliados
estrategicamente e exercer pressao institucional. Em diversos contextos, as coalizdes
dominantes recorrem a diferentes formas de coer¢do para enfraquecer a resisténcia indigena.
Na Indonésia, a ascensdo do negdcio de 6leo de palma tem pressionado a conversdo de Terras
Indigenas em areas de plantio para empresas do ramo. Prihandono et al (2023) apontam que
mesmo apos a rejeicao formal da comunidade Laman Kinipan a instalagdo de uma plantacao
em seu territério, o governo concedeu autorizagdo para a liberacdo das terras. Nos anos
seguintes, liderancas indigenas que se opuseram ao projeto enfrentaram intimidagdes, prisdes
arbitrarias e outras formas de violéncia, evidenciando como o aparato estatal pode favorecer
interesses de determinados grupos em detrimento dos direitos coletivos. Na India, coalizdes
dominantes utilizaram instrumentos legais e tdticas de intimidacdo para enfraquecer a
resisténcia de comunidades indigenas a atua¢do de uma mineradora em Jharkhand. Enquanto
mulheres lideravam protestos contra a constru¢do de um muro de fronteira, autoridades,
pressionadas pela empresa, impuseram restrigdes a liberdade de reunido e prenderam
injustamente homens da comunidade, que muitas vezes sdo os principais provedores das
familias. Ao transformar o medo coletivo em medo doméstico, com foco na subsisténcia
familiar, essas agdes desmobilizaram a resisténcia e desviaram os esfor¢os comunitarios da

luta por justiga ambiental para a defesa de sua propria sobrevivéncia (Bose, 2023).

As liderangas habeis sdo fundamentais na articulacdo das coalizdes, compartilhando
visdes que unem e motivam as coalizoes e integram todos os demais recursos para alcangar
seus objetivos politicos. No Equador, em 2008, o ex-presidente Rafael Correa, com o apoio
do Movimento de Unidade Plurinacional Pachakutik ¢ da Confederagdo de Nacionalidades
Indigenas (CONAIE), promoveu a reforma da Constituicdo. Para isso, foram realizadas
formagdes sobre interculturalidade, plurinacionalidade e direitos coletivos, que envolveram
debates sobre o reconhecimento dos Povos Indigenas, afro-equatorianos e Montubio. Essas
discussdes ajudaram a elaborar uma proposta de desenvolvimento que foi levada a

Assembleia Constituinte em Montecristi, onde foi incorporada a nova Constituigdo,
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ampliando os direitos e o reconhecimento desses Povos (Villa Zura et al., 2023). Outra
manifestagdo de liderancgas habilidosas ocorre quando Povos Indigenas elaboram protocolos
autonomos de consulta e os articulam como recursos performativos que afirmam sua
autoridade sobre os territorios e reformulam sua posicdo como sujeitos politicos
autodeterminados, mesmo fora dos espagos institucionais formais (Montambeault; Papillon,

2022).

O apoio da opinido publica e os recursos financeiros costumam estar interligados na
consolidagao das coalizdes, especialmente das dominantes. Neste contexto, os recursos
financeiros possibilitam a execucdo de acdes estratégicas como a oferta de beneficios
materiais as pessoas impactadas, que, por sua vez, contribuem para moldar percepgdes
sociais. No Quénia, empresas do setor petrolifero utilizam praticas de responsabilidade social
corporativa (RSC) como estratégia para conquistar apoio comunitirio. Ag¢des como a
construcdo de salas de aula, instalagdo de centros com acesso a internet, fornecimento de agua
e oferta de empregos temporarios para trabalhadores locais sdo apresentadas como beneficios,
mas também operam como formas de legitimar os empreendimentos (Schilling et al., 2021).
Casos no Canadd e na Austrdlia demonstram que a oferta de empregos as comunidades
indigenas ¢ uma pratica comum nos projetos extrativos. No entanto, como alertam Holcombe
e Kemp (2020), na auséncia de autodeterminagdo e de governanca indigena efetiva, esses
empregos podem substituir a dependéncia do Estado pela dependéncia das industrias. No
Panama, empreendimentos hidrelétricos sdo frequentemente apresentados como promotores
de mudanga social positiva com base em doagdes simbolicas, como apoio a escolas, clinicas
ou pequenos projetos de infraestrutura. Embora essas agdes sejam utilizadas para justificar os
beneficios sociais dos projetos, elas muitas vezes ocultam a auséncia de avaliagdes mais
amplas sobre os impactos reais nas formas de subsisténcia, na governanga local e nas

dindmicas culturais das comunidades afetadas (Finley-Brook & Thomas, 2010).

A utilizacdo estratégica de informacdes suporta a contestagdo de oponentes,
convencendo decisores e influenciando o publico. Nesse sentido, um debate recorrente diz
respeito as disputas em torno do reconhecimento da indigeneidade, isto €, quem pode ser

oficialmente reconhecido como indigena pelas legislagdes nacionais e internacionais.
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Coalizdoes dominantes instrumentalizam as controvérsias sobre o reconhecimento da
indigeneidade para controlar os processos de participacdo. Ao definirem quem ¢ ou nao
considerado indigena, também determinam quem tera direito a consulta prévia, moldando os
resultados conforme seus interesses. Como observado no Peru, mesmo apds a aprovagdo da
Lei de Consulta em 2011, o Estado e as empresas passaram a restringir a legitimidade das
consultas auto-organizadas e a controlar quem seria reconhecido como sujeito de direito. Em
uma autoconsulta realizada em 2002, 93% da populagdo rejeitou um projeto extrativista de
mineragdo, mas a legislacdo passou a ser usada para validar projetos previamente decididos,
de acordo com os interesses estatais e empresariais de exportagdo mineral para a China,
limitando o processo de consulta a grupos definidos pelo proprio Estado (Milanez et al.,
2021). A estratégia também se expressa em discursos que rejeitam a propria nogdo de
indigeneidade como justificativa para a ndo ratificacdo de instrumentos internacionais de
protegdo, como o argumento de que “somos todos indigenas”, recorrente em paises da Asia e
da Africa (Larsen, 2020). Embora essa retorica funcione como um mecanismo de apagamento
identitario, em muitos contextos ela também provoca reagdes que fortalecem a politizacao da
identidade indigena. Como observado na Guatemala, esse processo consolidou movimentos
sociais baseados na identidade, nos quais individuos e comunidades passaram a reconhecer e
valorizar suas origens coletivas. Na Colombia, coalizdes desafiantes utilizam o termo
“territorio ancestral” como estratégia discursiva para reforcar vinculos identitarios e legitimar
juridicamente os direitos dos Povos Indigenas, ampliando seu reconhecimento institucional

(Mutioz Chamorro, 2021).

A mobilizacio de apoiadores, especialmente por meio de protestos, € um recurso
estratégico essencial para coalizdoes com acesso limitado a recursos financeiros. No Brasil,
Schumann (2018) destaca que, embora a regulamentacdo da C169 tenha iniciado lentamente
em 2012, foi a reacdo a Portaria 303, que restringia a consulta sobre a Terra Indigena
Raposa/Serra do Sol, que impulsionou mobilizagdes e transformou a consulta em pauta de

protesto, resultando na suspensao da norma.

DISCUSSAO
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A literatura indica que a influéncia das coalizdes sobre politicas publicas depende
menos da quantidade de recursos acumulados e mais da capacidade de articula-los
estrategicamente, de acordo com o contexto institucional e a pauta em disputa. Essa
capacidade de influéncia esta relacionada a combinagdo de liderancas, narrativas, mobilizagdo
social e estratégias institucionais, recursos que podem ampliar o potencial das coalizdes de

moldar decisdes e promover mudancas estruturais.

A presenca de autoridade legal pode tanto fortalecer direitos indigenas quanto reprimir
resisténcias, evidenciando como em contextos de democracias frageis e de forte influéncia
empresarial, o aparato estatal pode ser usado para coercdo. Como evidenciado na Indonésia, o
Estado atuou em favor de interesses privados ao silenciar a oposi¢ao da comunidade Laman
Kinipan (Prihandono et al, 2023). Nesses cendrios, o papel das liderangas habeis se torna
especialmente estratégico quando ocupam posicdes de autoridade legal, potencializando a
capacidade das coalizdes ao conectar frentes de mobilizacdo social com canais formais de
decisdo. Essa combinagdo pode ser decisiva para gerar mudangas estruturais que favoregam
coalizdes desafiantes, como demonstrado na reforma constitucional equatoriana (Villa Zura et

al., 2023).

A conexdo entre recursos financeiros e apoio da opinido publica aponta para um
mecanismo sofisticado de legitimagdo social dos projetos em disputa que costumam estar
interligados na consolidagdo das coalizdes, especialmente das dominantes. Estratégias de RSC
buscam neutralizar resisténcias e remodelar relagdes de poder e dependéncia econdmica nas
comunidades (Schilling et al., 2021), evidenciando a necessidade de uma andlise critica que

va além das aparéncias dos beneficios oferecidos.

Em relagdo a utilizacdo estratégica das informagdes, a instrumentalizacdo das
controvérsias sobre a defini¢do de indigeneidade destaca como pautas identitarias podem ser
manipuladas para controlar o acesso as arenas participativas e moldar resultados politicos
(Larsen, 2020). Esse controle excludente pode, paradoxalmente, estimular a politizagdo da
identidade indigena, que se revela como uma estratégia de resisténcia frente ao apagamento

simbdlico e legal (Mufioz Chamorro, 2021).
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Por fim, a mobilizacdo de apoiadores, especialmente em coalizdes com recursos
financeiros limitados, emerge para pressionar a implementagao do direito a consulta prévia.
Essa dimensdo destaca a importancia das estratégias bottom-up e da agdo coletiva na disputa
politica, revelando que a construcao da influéncia das coalizdes ndo se restringe aos espagos

formais, mas também se da nas ruas e comunidades (Schumann, 2018).

CONCLUSAO

A andlise realizada com base no ACF evidenciou que as coalizdes dominantes,
compostas por Estados, governos, empresas, bancos e elites politicas tendem a concentrar
recursos institucionais, financeiros e de autoridade legal, o que lhes confere maior capacidade
de moldar politicas desenvolvimentistas de forma alinhada a interesses econdmicos
hegemonicos. Ja as coalizdes desafiantes, integradas majoritariamente por movimentos
sociais, comunidades e organiza¢des indigenas, academia e¢ demais aliados, operam em
contextos de restricdo de recursos materiais e institucionais, o que dificulta seu poder de

influéncia formal no subsistema de politicas desenvolvimentistas.

Diante dessas assimetrias, as coalizOes desafiantes utilizam recursos estratégicos
baseados na articulagdo politica, agdes de protesto, politizagdo da identidade indigena e
construcdo de aliangas com atores externos, buscando ampliar sua legitimidade e pressionar
por mudancas. A presenca de liderancas com autoridade legal tem se mostrado decisiva para
conectar essas frentes de resisténcia as arenas institucionais. Além disso, a apropriacado critica
de instrumentos como o CLPI, por meio da mobilizagdo de protocolos autonomos de consulta
e a contestacdo de narrativas dominantes revelam o potencial dessas coalizdes para tensionar
o campo politico. Assim, os resultados indicam que a eficacia das coalizdes desafiantes reside
na combinacdo entre agdo coletiva, narrativas contra hegemonicas e ocupacdo tatica de
espacgos institucionais, estratégia que, embora limitada, tem contribuido para ampliar a
autodeterminacao dos Povos Indigenas e desafiar as estruturas que sustentam o modelo de

desenvolvimento dominante.
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