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RESUMO

Este trabalho investiga o montante de recursos aplicados, via orgamento da Unido,
em politicas de esporte e lazer no periodo de 1995 a 2016, procurando compreender
a forma como o tema foi tratado pelo poder publico e quais fatores justificaram a
prioridade dos investimentos nesse periodo. Nesse sentido, o estudo caracteriza-se
como uma pesquisa de cunho quantitativo-qualitativo. Com base em pesquisa
documental sobre a execugédo orcamentaria dos programas e projetos desenvolvidos
pelos governos, relaciona o montante investido com o contexto politico e
administrativo das gestdes realizadas no periodo e problematiza se o investimento
publico federal em esporte e lazer contribuiu para a efetivagdo de uma politica de
garantia de direitos. Mediante coleta de dados no Portal da Camara de Deputados e
do SIGA Brasil, foi possivel perceber que a distribuicdo orgcamentaria do periodo
revelou grandes oscilagdes, ora com privilégio ao esporte de participacdo e
educacional, ora priorizando o EAR. Como ponto de partida, destaca-se a reforma
administrativa empreendida no periodo FHC que reduziu a participacao do Estado
no provimento de politicas sociais. A partir dai e durante os governos Lula e Dilma, a
principal limitagdo observada originou-se na pratica de contingenciamento de
recursos e na baixa execu¢ao orcamentaria dos programas. No primeiro mandato de
FHC néo foi possivel definir, por meio dos dados coletados, a prioridade do governo.
Ja no segundo, verificou-se que a maior parte dos recursos autorizados foi gasto no
programa Esporte Solidario. Quanto ao governo Lula, as a¢des foram direcionadas,
a principio, prioritariamente, ao esporte de participacdo e ao educacional, por meio
dos programas PELC e PST. A partir de 2007 e durante o governo Dilma, tendo
realizado os Jogos Pan-americanos, o foco passou a ser a preparacao e realizacao
dos grandes eventos esportivos, com o objetivo de projetar a imagem do Brasil no
cenario internacional, perspectiva também aspirada pelo governo FHC. Nesse
sentido, ainda que a CF88 represente um marco legal importante, o que se verifica
em determinados periodos é uma maior alocagao de recursos no EAR, privilegiando
os interesses de grupos detentores do poder econdbmico em detrimento das acdes
de esporte e lazer voltadas para as necessidades sociais. Essa mudanca de
trajetoria, contraria e desrespeita os preceitos da Carta Magna que determina no
paragrafo Il do Art. 217 a destinacdo de recursos publicos prioritariamente para o
desporto educacional e apenas em casos especificos, para o desporto de alto
rendimento.

Palavras-chave: Esporte. Lazer. Financiamento. Politica publica.



ABSTRACT

This study investigates the amount of resources applied, through the budget of the
Union, in sports and leisure policies from 1995 to 2016, trying to understand the way
the theme was treated by the public power and what factors justified the priority of
investments in this period. In this sense, the study is characterized as a quantitative-
qualitative research. Based on a documentary research on the budget execution of
the programs and projects developed by the governments, it relates the amount
invested with the political and administrative context of the managements carried out
during the period and questions whether the federal public investment in sports and
leisure contributed to the accomplishment of a policy of guarantee of rights. Through
data collection in the Portal of the Chamber of Deputies and SIGA Brasil, it was
possible to perceive that the budgetary distribution of the period revealed great
oscillations, sometimes with privilege to the sport of participation and educational, or
prioritizing the EAR. As a starting point, we highlight the administrative reform
undertaken during the FHC period, which reduced the State's participation in the
provision of social policies. From then on and during the Lula and Dilma
governments, the main limitation observed originated in the practice of contingency
of resources and in the low budget execution of the programs. In the first mandate of
FHC it was not possible to define, through the collected data, the government's
priority. In the second, it was verified that most of the authorized resources were
spent in the Solidarity Sport program. As for the Lula government, the actions were
directed, in the beginning, primarily, to the sports of participation and educational,
through the programs PELC and PST. Since 2007 and during the Dilma government,
the Pan American Games was focused on the preparation and accomplishment of
major sporting events, with the objective of projecting the image of Brazil on the
international scene, a perspective also aspirated by the government FHC. In this
sense, even though the CF88 represents an important legal framework, what
happens in certain periods is a greater allocation of resources in the EAR, privileging
the interests of groups holding the economic power to the detriment of the actions of
sport and leisure geared to the needs social rights. This change in trajectory
contradicts and disrespects the provisions of the Charter that determines in
paragraph Il of Article 217 the allocation of public resources primarily for educational
sport and only in specific cases for high-performance sport.

Keywords: Sport. Leisure. Financing. Public policy.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, o esporte e o lazer vém se consolidando na sociedade
moderna como elementos fundamentais na busca pela qualidade de vida,
principalmente quando compreendidos como agentes promotores da cidadania.
Numa atuagdo intersetorial com demais politicas sociais, tais como saude e
educacdo, constituem importantes instrumentos potencializadores da luta pela
reducdo das desigualdades sociais e situacdes de vulnerabilidade social a que se
submete grande parte da populacdo. Nesse sentido, Pinto (1998) entende o lazer
como instrumento de sociabilidade, de construcédo de solucdes coletivas para lidar
com os conflitos, desenvolvendo no individuo a criticidade, a criatividade e a
solidariedade. Para a autora, ao mesmo tempo em que o esporte e o0 lazer sao
utilizados como ferramentas de manipulacéo, visando o controle social € 0 consumo,
a realidade mostra o quanto essas praticas tém a contribuir com a qualidade de vida

da populacéo.

O termo “lazer”, no entendimento de Marcellino (2008), possui varios significados e
sua insercdo ao vocabulario comum, em termos histéricos, é de certo modo recente.
De acordo com o autor, frequentemente, o que se verifica € a associacao do termo a
experiéncias vivenciadas individualmente, que na maioria das vezes, restringe o
conceito apenas a tematica de determinadas atividades de conteudo recreativo ou a
um unico conteudo (esporte). Popularmente, relaciona-se o lazer a descanso e
divertimento, desprezando a possibilidade de desenvolvimento pessoal e social de
sua vivéncia'. “O lazer, como veiculo de educacdo, pode trazer desenvolvimento
pessoal, na medida em que contribui para a compreensdao da realidade e
desenvolvimento social, pelo reconhecimento das responsabilidades de cada
individuo para com a sociedade” (ALMEIDA; SUASSUNA, 2007, p. 113). Para
Marcellino (2008), a necessidade do lazer ou de seus valores sempre esteve
presente na trajetéria da humanidade e seu significado varia conforme os momentos

histéricos.

' Dumazedier (1976, p. 34) define lazer como um conjunto de ocupacgdes as quais o individuo pode
entregar-se de livre vontade, seja para repousar, seja para divertir-se, recrear-se e entreter-se, ou
ainda, para desenvolver sua informagdao ou formagdo desinteressada, sua participagdo social
voluntaria ou sua livre capacidade criadora, ap0ds livrar-se ou desembaragar-se das obrigacdes
profissionais familiares e sociais.
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O que verificamos ndo é o surgimento de uma nova dimensdo, mas a
exacerbacdo de duas correntes antag6nicas: uma que enxerga o lazer cada
vez mais como mercadoria, como mero entretenimento a ser consumido,
ajudando a suportar, a conviver com uma sociedade injusta e de
insatisfagdo crescente; outra que o vé como gerado historicamente na
nossa sociedade e que dela emerge, podendo na sua vivéncia gerar
também, no plano cultural, valores questionadores da propria ordem
estabelecida (MARCELLINO, 2008, p. 21).

Segundo Marcellino (2008), a intensificacdo dessas tendéncias € influenciada de um
lado pela perspectiva de crescimento de consumo de bens e servicos e de outro por
organismos como terceiro setor e poder publico, que passam a atentar para a
necessidade de garantia do direito constitucional ao lazer e suas possibilidades de
acao no plano cultural. Nesse sentido, Gomes (2011) compreende o lazer como uma
necessidade humana de vivenciar as inidmeras praticas culturais existentes em
nossa sociedade, estabelecendo relagdes com a educacéo, o trabalho, a politica, a
saude, dentre outras dimensdes da vida.

Entendo o lazer como uma dimensao da cultura constituida por meio da
vivéncia ludica de manifestagbes culturais em um tempo/espago
conquistado pelo sujeito ou grupo social, estabelecendo relagbes dialéticas
com as necessidades, os deveres e as obrigacbes, especialmente com o
trabalho produtivo (GOMES, 2004, p. 125).

Sob o ponto de vista de Gomes (2004) o lazer pode contribuir, por meio de
diferentes praticas, com a reconstituicdo de valores e com a busca pela
reconstrugcdo de nossa sociedade. Por um lado, pode encobrir as contradicbes
sociais, mas, por outro, pode constituir uma ferramenta mobilizadora para se discutir

a ordem social injusta e excludente que impera em nosso meio.

Estudar o lazer é tratar do tempo, das atividades, do espago, dos recursos.
E considerar a vida cotidiana em todos os seus aspectos, é abordar a
diversidade das significagbes que Ihe sao associadas (cultura, saude, busca
de identidade, sociabilidade etc.). E levar em conta valores educativos
difundidos no conjunto da sociedade. E falar do acesso as artes e a cultura.
E levar em conta os anseios dos jovens, das mulheres no mercado de
trabalho, dos novos aposentados. [...] as aspiragbes em matéria de lazer
ndo podem ser reduzidas a simples distracdo, a apenas divertimento. Elas
traduzem especialmente a busca de informag&o, o encontro com o outro, 0
desafio, os prazeres da vida cultural (PRONOVOST, 2011, p. 136).

Ja o esporte, no entendimento de Tubino (1999), pode ser compreendido como

fenbmeno sécio cultural ou manifestagdo da cultura fisica, que tem atuacao
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interdisciplinar em areas como saude, turismo e educacao. Embora seja vinculado a
cultura através do jogo, seu teor essencial € a competicdo. Para o autor, durante
muito tempo o esporte foi reconhecido no mundo, somente como de alto rendimento.
O debate aumentou e tomou novos rumos somente a partir de movimentos de
intelectuais e organismos internacionais ligados ao esporte, que contribuiram para a

popularizacdo da pratica e ampliacdo de seu conceito.

No Brasil, de acordo com Bracht (2005), ainda que o esporte ndo ocupe lugar de
destaque nas acoes do poder publico, hd muito tempo ele recebe atencéo por parte
do Estado. Sob esse aspecto, Manhaes (1986) ressalta que o decreto-lei n® 3.199 de
14/04/41 é considerado como a primeira proposta de regulamentacao do desporto
no Brasil e a Lei n® 6.251 de 08/10/75 como a Unica tentativa de reformulagao da
politica desportiva ap6s 1946, onde o Sistema Desportivo Nacional é definido a partir
do reconhecimento de outras modalidades esportivas: comunitaria®, estudantil,

militar e classista.

Os desportos comunitarios, amadorista ou profissional, sob a supervisao
normativa e disciplinar do CND3, abrangem as atividades das associagoes,
ligas, federagbes, confederagbes e do Comité Olimpico Brasileiro do
Sistema Desportivo Nacional. [...] Para efeito de sua organizagdo e
estruturagéo, o desporto estudantil sera dividido em universitario e escolar.
O desporto universitario abrange, sob a supervisao normativa do CND, as
atividades dirigidas pela Confederagdo Brasileira de Desportos
Universitarios, pelas Federagbes Desportivas Universitarias e pelas
Associacoes Atléticas Académicas. O desporto escolar abrange, sob a
supervisdo normativa do 6rgao competente do Ministério da Educacao e
Cultura, as atividades desportivas praticadas nas areas de ensino de 12 e 2°
graus, e sera organizado na conformidade das normas a serem
estabelecidas por aquele érgao. [...] do desporto militar — os desportos
serdo praticados nas Forgas Armadas sob a direcao do érgéo especializado
de cada Ministério Militar e das organiza¢des consideradas como auxiliares
das forgas Armadas. [...] do desporto classista — qualquer empresa podera
organizar uma associacao desportista classista, com personalidade juridica
de direito privado, integrada, exclusivamente, pelos seus empregados e
dirigentes (BRASIL, 1975).

Essa “tentativa de reformulacdo”, na visdo de Manhaes (1986), trouxe apenas
mudancgas estruturais na Lei esportiva, 6.251/75, estabelecendo que as associacdes

comunitarias ndo teriam permissdo para disputarem atividades desportivas nas

2 “Considera-se ‘comunitaria’ a estrutura que tem por base o clube, associagées desportivas voltadas
com prioridade absoluta para o ‘desporto seletivo’, de modo algum priorizadoras do acesso de suas
clientelas-base as oportunidades do esporte. Logo, de maneira nenhuma comunitarias (produtoras de
esporte para a comunidade)” (MANHAES, 1986, p. 93).

¥ Conselho Nacional do Desporto.
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demais estruturas (estudantil, militar e classista). As associacdes estudantis,
militares ou classistas era permitido se integrarem as entidades comunitarias
(clubes), entretanto, Ihes era vedada a participacao de qualquer outra estrutura que
nao fosse a sua ou a dos clubes, ja que, oficialmente, os clubes, entidades basicas
do desporto comunitario, continuavam sendo o0s responsaveis pelo ensino e prética

dos desportos.

Nesse entendimento, Tubino (1999) considera que o conceito de esporte s6 adquiriu
maior relevancia em 1978, com a publicagdo da “Carta Internacional de Educacao
Fisica e Esporte” pela UNESCO*, que determina em seu artigo 19, a “pratica da
educacao fisica e do esporte” como um direito de todos (também da terceira idade e
de portadores de deficiéncias), “essenciais para o pleno desenvolvimento da sua
personalidade” (ONU, 1978). De acordo com o autor, esse documento, referéncia
para o mundo, provocou o reconhecimento de um novo conceito de esporte,
motivando a inser¢do do tema inclusive na Constituicdo Brasileira de 1988. Dessa
forma, o esporte pode ser identificado na atualidade, em trés possibilidades de
manifestacédo: “esporte-educacao”, “esporte-participacao” e “esporte-performance”.

O esporte-educacao, também chamado de esporte educacional, nao deve
ser compreendido como uma extensdo do esporte-performance para a
escola. Ao contrario, em vez de reproduzir o esporte de rendimento, esta
manifestacdo deve ser mais um processo educativo na formacao dos
jovens, uma preparacdo para o exercicio da cidadania [...]. O esporte-
participacdo ou esporte popular, por sua vez, se apoia no principio do
prazer ludico, no lazer e na utilizagdo construtiva do tempo livre. Esta
manifestagdo esportiva nao tem compromisso com regras institucionais ou
de qualquer tipo e tem na participacdo o seu sentido maior, podendo
promover por meio dela o bem-estar dos praticantes, que é a sua
verdadeira finalidade. E finalmente, o esporte-performance ou de
rendimento, que muitos chamam de esporte de alto nivel ou alta
competicdo, foi a manifestacdo esportiva que norteou o conceito de esporte
durante muito tempo, e hoje representa apenas uma parte da abrangéncia
desse conceito. Foi a partir do esporte de rendimento que surgiram o
esporte olimpico e o esporte como instrumento politico-ideolégico (TUBINO,
1999, p. 26-28). (grifo do autor).

Reconhecidos como direitos do cidadao pela Constituicao Brasileira de 1988 e pelas

leis infraconstitucionais, o esporte e lazer passam, portanto, a integrar o

* “A UNESCO — Organizagédo das Nagdes Unidas para a Educacgéo, a Ciéncia e a Cultura foi criada
em 16 de novembro de 1945, logo ap6s a Segunda Guerra Mundial, com o objetivo de garantir a paz
por meio da cooperacao intelectual entre as nag¢des, acompanhando o desenvolvimento mundial e
auxiliando os Estados-Membros [...] na busca de solugdes para os problemas que desafiam nossas
sociedades”. Disponivel em https://nacoesunidas.org/agencia/unesco. Acesso em: 16 maio 2018.
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compromisso de acado do poder publico. Para Mascarenhas (2016), em termos
histéricos, o esporte no Brasil foi reconhecido legalmente como direito a partir desse
marco, quando no artigo 217 da CF88, estabeleceu-se como dever do Estado
estimular e realizar investimentos na promocao das praticas desportivas. A Carta
Magna define ainda, que devem ser observadas “a autonomia das entidades
desportivas dirigentes e associacdes, quanto a sua organizagao e funcionamento” e
a destinacao prioritaria de recursos publicos para a promocao do desporto
educacional. O investimento no desporto de alto rendimento é previsto apenas em
situacoes especiais (BRASIL, 1988). No entendimento de Flausino (2013, p. 69),
esse inciso apresenta limitagées, quando deixa de se referir ao esporte-participagéo.
Para a autora “embora o esporte seja apresentado como direito de cada um, em um
aspecto individualizado, € na perspectiva do lazer, esporte-participagdo, que ele
contempla a possibilidade de uma democratizagao”.

Nesses termos, Athayde; Mascarenhas e Salvador (2015) destacam que o esporte,
como objeto de politicas publicas, recebe pouca atencao por parte do Estado no que
se refere a agbes voltadas para o atendimento das demandas e necessidades

sociais.

[...] alguns setores acabam sendo priorizados em detrimento de outros,
tanto em funcdo de um ordenamento de prioridades sociais (uma politica de
salde pode ser considerada mais urgente que uma politica de esportes),
quanto em funcao do potencial mobilizatério de cada setor (é mais provavel
que os setores organizados de uma populacdo se mobilizem em torno de
uma politica salarial do que para reivindicar espacos e estruturas de lazer)
(LINHALES, 1996, p.35).
No que concerne ao lazer, Marcellino (2008) corrobora 0 mesmo pensamento,
quando salienta que sua importancia como problema social e como demanda por
qualidade de vida da populacdo, ndo vem sendo acompanhada pelas acdes
governamentais, com a construcdo de politicas setoriais integradas e articuladas
com outras areas de atuagcdo, como saude, educacao, habitacdo, transporte e
servico social. O autor ressalta que ainda ha muito a fazer até que o lazer seja
vivenciado integralmente como direito social e seja considerado uma prioridade que

o transforme em um programa de governo.
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Diante do entendimento de que a garantia de recursos é uma das principais formas
de institucionalizacdo de uma politica, Suassuna et al. (2007) acrescentam que 0
desenvolvimento de acbes e programas de carater continuo, se faz com a

"> Pertencendo ao Estado e ndo a determinado

elaboracao de “politicas de Estado
governo, a implementagdo dessas politicas envolve um planejamento de natureza
continuada, independente do contexto econémico ou do perfil dos gestores publicos
que estiverem no poder. Nesse sentido, Menicucci (2008, p. 180) destaca que a
inexisténcia de uma politica nacional clara e bem estruturada faz com que as
politicas locais de lazer sigam diretrizes proprias, a partir de iniciativas até certo
ponto autbnomas dos gestores publicos. Portanto, € indispenséavel definir com maior
exatidao o lazer enquanto direito e, por conseguinte, construir uma politica publica

que vise sua efetivagao.

O lazer esta definido no artigo 6° da Carta Magna como um dos direitos sociais,
assim como a “educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia
e a assisténcia aos desamparados”. No paragrafo terceiro do artigo 217, dedicado
ao “desporto”, a CF88 estabelece ainda que “o Poder Publico incentivara o lazer,
como forma de promocao social” (BRASIL, 1988). Marcellino (2008) desaprova a
maneira como o lazer é abordado nesse paragrafo, entendendo que a expressao
intensifica o carater assistencialista conferido a esse direito na tentativa de justificar
sua funcdo, além de sua vinculagao restrita ao contetudo “esporte”, reduzindo sua

abrangéncia.

Lazer e promogéo social, lazer e violéncia, lazer e seguranca, lazer e salde,
lazer e bem-estar, lazer e etc. A colocagao da palavra “lazer” junto a outras,
ligadas pelo conectivo ‘e’, entre outras ideias, d& a de coisas diferenciadas e
que agrupadas podem levar a superacdo de um estado considerado
indesejavel (MARCELLINO, 2008, p.22).

® Torna-se importante aqui ressaltar a diferenciacdo entre Estado e governo. [..] é possivel se
considerar Estado como o conjunto de instituicdes permanentes (como 6rgéos legislativos, tribunais,
exército e outras que nao formam um bloco monolitico necessariamente) que possibilitam a a¢do do
governo; e Governo, como 0 conjunto de programas e projetos que parte da sociedade (politicos,
técnicos, organismos da sociedade civil e outros) propde para a sociedade como um todo,
configurando-se a orientagéo politica de um determinado governo que assume e desempenha as
fungbes de Estado por um determinado periodo (HOFLING, 2001, p. 31).
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Porém, na interpretacdo de Castro (2012, p. 1015), promocéao social € “a resultante
da geracao de igualdades, oportunidades e resultados para individuos e/ou grupos
sociais. A ideia forga é que a geragao de igualdades esta relacionada a expansao da
oferta de bens e servicos sociais” providos pelo poder publico. Dessa forma,
assegurar a igualdade pressupbe a garantia de geracdo de habilidades e
capacidades dos individuos e/ou grupos sociais, por meio de politicas de inclusao
produtiva de diversos tipos e padroes que possibilitem o exercicio de tais
capacidades. Sob esse aspecto, Freitag (1987, p. 49) acredita que a politica
assistencialista destinada ao carente, ainda que seja imediatista, pode acarretar
resultados que extrapolam sua esfera de vida e atuacao, “porque faz dele um ser
normal, capaz, competente, em condicdes de pensar e reformular suas préprias
condicoes de caréncia, estando habilitado cognitivamente a supera-las”. Nesse
sentido, Boneti (2011) observa que ao se referir a agcdes de promogéo da igualdade
social, deve-se ter o cuidado de nao atrelar a ideia de inclusdo a a¢des individuais,

sem considerar o todo.

A utilizacdo da expressao inclusdo referindo-se a agdes de promocao da
igualdade social ndo se mostra afinada com a discussao atual em relacéo
ao resgate das diferengas e do multiculturalismo. Ao se falar em inclusao
pressupde-se haver um projeto social acabado, um modo de ser e de agir
determinado, cabendo as politicas publicas de inclus@o social inserir neste
modo de ser correto e acabado as pessoas que permanecem fora. Incluir,
portanto, significa direcionar a agdo para o individuo, fazendo dele agente
passivo de algo ja construido, desconhecendo-se a insercao deste individuo
no social e a sua atuacdo no coletivo, contribuindo com a construgéo e
reconstrugdo da coletividade. Neste caso, a expressao incluir, ao se referir
as acbes de promocao da igualdade social, deveria ser substituida pela
expressao acesso, acesso aos bens e saberes socialmente construidos, isto
porque entende-se que as politicas de promocdo da igualdade se
materializam mediante agdes coletivas e n&o puramente individuais
(BONETI, 2011, p. 92).

Desse modo, o lazer enquanto ferramenta de inclusao, de acordo com Marcellino
(2008, p. 26), ndo pode ser pensado separadamente de outros temas sociais,
possuindo caracteristicas proprias até mesmo enquanto politica publica. Para o
autor, “falar numa politica de lazer significa falar ndo s6 de uma politica de
atividades que, na maioria das vezes, acabam por se constituir em eventos isolados
e nao em politica de animagao como processo”. Significa discutir reducao de jornada
de trabalho sem que haja perda salarial, em politicas de transporte urbano, moradia

e todas as especificidades que o lazer possui. Compartilhando desse ponto de vista,
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Medeiros (2001) considera a promulgacdo da CF88 como uma das grandes
transformacdes que marcaram a redemocratizacdo do pais, onde o Estado

asseguraria direitos sociais universais:

Art. 32 - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| — Construir uma sociedade livre, justa e solidéria;

Il — Garantir o desenvolvimento nacional;

Il — Erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV — Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo (BRASIL, 1988).

Diante desses preceitos, Salvador (2012) destaca que mesmo apresentando limites,
a CF88 avancou em muitos aspectos associados aos direitos da cidadania,
principalmente os direitos trabalhistas e sindicais, previdenciarios, assistenciais e
saude, educacionais, entre outros. Entretanto, o que se verificou, a partir da década
de 1990, foi um cenério totalmente desfavoravel a efetivacao dessas conquistas e da
possibilidade de consolidagcdo de um sistema de bem-estar social no Brasil. Na
contramao dos acontecimentos, o periodo foi marcado pelo recuo e desmonte das
politicas sociais (MEDEIROS, 2001). Paradoxalmente, ao mesmo tempo em que
com a promulgacdo da CF88 se ampliavam os direitos sociais pela via de
universalizacdo, o contingenciamento® do gasto social e a focalizagdo das politicas
nas camadas mais pobres da sociedade eram praticas adotadas pelos governos que
aderiram ao ideario de “Estado minimo” (VASQUEZ, 2007).

Sob essas regras, segundo Melo (2005), a relagdo entre o Estado e as varias
estruturas da sociedade civil se estreita, estabelecendo parcerias em “beneficio
publico”. O Estado passa a dividir a responsabilidade pela administracdo social,
principalmente no que concerne ao fomento e execucdo de politicas sociais, com a
finalidade de promover a inclusdo e combater a desigualdade, mas com foco na

eficiéncia. No entendimento de Venturim, Silva e Borges (2012), percebe-se dessa

® O contingenciamento consiste no retardamento ou, ainda, na inexecucio de parte da programagao
de despesa prevista na Lei Orgcamentaria em fungédo da insuficiéncia de receitas. Disponivel em
http://www.planejamento.gov.br/servicos/fag/orcamento-da-uniao/elaboracao-e-execucao-do-
orcamento. Acesso em: 16 margo 2019.
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forma, um retorno extremista as regras do liberalismo’ classico, reduzindo, mais uma

vez, a forga e a capacidade do Estado em intervir na provisao social.

O Estado neoliberal se mostra minimo para os gastos com a protegéo social
e maximo para a expansao do livre mercado, reduzindo os custos com a
seguridade social, e consequentemente gastos com a saude, assisténcia
social, educacéo etc. Estas passam a ser alvo de empresas privadas em um
crescente processo de mercadorizagdo no trato dos direitos (FECHINE;
ROCHA; CUNHA, 2014, p. 59).

Diante desse panorama, observa-se que a iniciativa privada ocupou lugar de
destaque, onde qualquer atividade da vida social foi submetida a légica do mercado.
Nesse contexto, as politicas de esporte e lazer sdao profundamente afetadas,
tornando-se comum o estabelecimento de parcerias (OLEIAS, 1999). “A
modernizacao [...] iniciada aprofundou-se amparada na 6tica da mercantilizagéo e
privatizacao do esporte, subsumindo-o aos anseios do mercado e transformando a
figura do torcedor (expectador) em mero consumidor” (ATHAYDE, 2014, p. 37).

Sob esse aspecto, torna-se fundamental o debate em torno do papel do Estado na
garantia dos direitos da sociedade. Isso abrange compreender a composicao das
fontes de recursos publicos e como se da a disputa por esses recursos no ambito do
esporte e lazer, procurando identificar as tendéncias e prioridades dos governos.

Como regra geral, a historia recente nos ensina que o or¢gamento do
governo representa uma fragcdo insignificante do conjunto das despesas
publicas, e uma fracdo ainda mais desprezivel do conjunto das despesas
nacionais para o lazer, uma vez que o essencial das “despesas do lazer” é
destinado a bens privados ou ao consumo de bens, servigos e espetaculos.
Uma avaliagdo das politicas de lazer deveria, assim, levar em conta
prioridades efetivas que supdem as alocagcbes de recursos financeiros
consentidas, para além dos objetivos oficiais (PRONOVOST, 2011, p. 114).

Vinculado a essa compreensdo, Athayde (2011) destaca que ainda que existam
inUmeros critérios para analise de uma politica ou programa social, a composicao e
destinacao do financiamento sao indicios das prioridades da acdao governamental.
“Os gastos orgamentéarios definem a direcao e a forma de agao do Estado nas suas
prioridades de politicas publicas” (SALVADOR, 2012, p. 8). Para Athayde;

7 O neoliberalismo refere-se & retomada de forma intensa do ideario liberal, o qual apregoa a
liberdade dos mercados, as liberdades individuais, a auto regulacdo dos mercados, ou seja, a nao
interferéncia do Estado na economia (GASPAROTTO; GROSSI; VIEIRA, 2014).
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Mascarenhas e Salvador (2015), a tomada de decisdo sobre a destinacdo dos
investimentos estatais atende ndo s6 a critérios econbémicos, mas,
predominantemente politicos, apontando para a direcao dos gastos e para 0s grupos
que buscam o predominio de seus interesses, em detrimento de outros. Nesse
aspecto, as analises sobre o financiamento publico em politicas de esporte e lazer
podem contribuir para o entendimento da configuracao, direcdo e amplitude dos
gastos governamentais, além de indicar os interesses envolvidos nessa area. Para
facilitar essa compreensao, essa pesquisa utiliza como alicerce 0 método de analise
e avaliacao de politicas desenvolvido por Fagnani (1998) e Boschetti (2009).

Para Fagnani (1998), a avaliacdo do ponto de vista do gasto e financiamento de
politicas sociais € um caminho para se compreender a relagdo de equidade entre a
politica econémica adotada pelo governo e a politica social avaliada, além de definir
a existéncia e o alcance desta. Dessa forma, o autor considera importante a
avaliacdo a partir de trés indicadores: “a dire¢cdo do gasto social, a magnitude do
gasto social e a natureza das fontes de financiamento”.

A “direcdo do gasto”, conforme as consideracdes de Fagnani (1998), relaciona-se ao
investimento de recursos em uma determinada politica, indicando o grau de
prioridade atribuido ao programa. Além disso, permite identificar se a distribuicao
dos recursos previstos se destinou aos segmentos prioritarios pretendidos pelo
programa avaliado. Ja a andlise da “natureza das fontes de financiamento” contribui
para a compreensao das origens dos recursos, identificando se a natureza das
fontes utilizadas apresenta carater redistributivo ou ndo. Por fim, a investigacao
quanto a “magnitude do gasto” permite identificar a relevancia dos recursos
empregados em determinada politica pela entidade estatal, demonstrando se os
gastos previstos sdo proporcionais as necessidades da populacdo (FAGNANI,
1998).

A andlise do volume de investimentos nas politicas e/ou programas sociais
objetiva verificar se houve manutencdo, crescimento, redugdo ou
realocacao dos recursos. Para tanto, é fundamental realizar uma analise
longitudinal que demonstre o comportamento dos gastos pelo menos
durante trés anos, para efeito de comparagdo. Nesse aspecto, pode-se
observar: 1) comparagdo entre 0s recursos aprovados e aqueles
efetivamente executados, pois geralmente os recursos aprovados nao sao
totalmente executados, o que implica redugdo ou descontinuidade dos
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programas [...] 2) percentual de crescimento nominal, mas o percentual de
crescimento é inferior aos indices inflacionarios, ou decresce ao longo dos
anos (BOSCHETTI, 2009, p. 14).

Nessa perspectiva, Athayde; Mascarenhas e Salvador (2015) destacam que as
analises orcamentarias sobre o financiamento publico sdo amplamente utilizadas
como base para estudos académicos e para grande parte das acoes
governamentais. Entretanto, por se tratar de um tema complexo, ainda é incipiente a
abordagem do fundo publico nas analises de politicas esportivas, existindo poucos
estudos sobre o tema. Investigacdes como as de Veronez (2005), Bueno (2008),
Almeida e Marchi Janior (2010), Castelan (2011), Athayde (2014), Athayde,
Mascarenhas e Salvador (2015), Mascarenhas (2016), Castro (2016), Teixeira
(2016) e Carneiro (2018) sédo algumas das iniciativas que tém contribuido para o
aprofundamento das pesquisas.

Veronez (2005) analisou a relacdo do Estado com a esfera esportiva no periodo de
1998 a 2002, destacando as estruturas politico-administrativas, as formas de
financiamento publico do esporte e os programas implementados no periodo. Bueno
(2008) investigou o predominio do esporte de alto rendimento sobre as outras
modalidades de manifestacao esportiva, a partir da analise dos gastos federais do
periodo de 1995 a 2007, além de avaliar o nivel de representacdo do Conselho
Nacional do Esporte - CNE dentro do subsistema esportivo. Alimeida e Marchi Junior
(2010) fizeram um levantamento dos gastos diretos do governo federal em acoes de
esporte e lazer no periodo de 2004 a 2008 e das possiveis razdes das prioridades
de investimentos em determinados programas esportivos. Castelan (2011)
investigou a influéncia das conferéncias nacionais do esporte na formulacdo das
politicas de esporte e lazer no periodo de 2003 a 2010. Athayde (2014) investigou os
elementos que configuraram a politica esportiva do governo Lula, problematizando
suas prioridades. Athayde, Mascarenhas e Salvador (2015) investigaram o
financiamento do esporte e lazer no periodo de 2003 a 2010, buscando explicar as
prioridades da politica nacional e os interesses envolvidos nas politicas do setor.
Mascarenhas (2016) analisou a execucao orcamentaria federal no periodo de 2001
a 2012, identificando a magnitude e o direcionamento dos gastos em esporte. Castro
(2016) investigou a distribuicao e a prioridade orcamentéria das politicas federais de
esporte e lazer no decorrer dos processos de elaboracao e execugao dos PPAs do
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periodo de 2004 a 2011. Teixeira (2016) pesquisou 0 orcamento da Unido para o
esporte via emendas parlamentares, enquanto Carneiro (2018) investiga as varias
fontes de financiamento do esporte, procurando apontar o direcionamento desses

recursos.

Diante do exposto e considerando a importancia de se discutir o papel do Estado na
garantia dos direitos da sociedade optou-se, nesse estudo, investigar os gastos
diretos oriundos do orcamento da Unido em politicas de esporte e lazer, em relacao
ao seu direcionamento e magnitude. Nesse sentido, levantou-se a seguinte
indagacao: quanto, no que diz respeito aos recursos, 0os programas federais de
esporte e lazer receberam sobre a forma de gastos diretos do Governo Federal,
entre o periodo de 1995 a 2016 e quais fatores podem justificar a prioridade dos

investimentos nesse periodo?

Frente a regulamentacdo do direito ao esporte e lazer na Constituicdo Federal de
1988, esse estudo se justifica pela necessidade de andlise das politicas publicas
voltadas para esse setor, a fim de possibilitar a sociedade um olhar mais critico em
relagdo as agoes desenvolvidas e ao montante de recursos investidos pelo governo.
A participacdo social nesse processo € fundamental, pois a influéncia de
determinados atores é que vai definir o rumo das politicas publicas. Cabe a
sociedade avaliar se as politicas de esporte e lazer, tracadas pelo governo, estao
sendo executadas em sua totalidade e como as mudangas estao ocorrendo na vida
de cada um dos cidadaos. A relevancia do estudo estd na forma de tratamento do

tema pelo Poder Publico, nos diferentes contextos em que ele esta inserido.

Em toda politica, as instituicbes desempenham um papel decisivo. Com
efeito, delas emanam ou elas condicionam as principais decisées. Sua
estrutura, seus quadros e sua cultura organizacional sdo elementos que
configuram a politica. [...] Os estudos de politica publica mostram a
importancia das instituicbes estatais tanto como organizag¢ées [...] como
também configuragdes e ac¢des que estruturam, modelam e influenciam os
processos econdmicos com tanto peso, como as classes e 0s grupos de
interesse (SARAVIA, 2006, p. 37).

Investigar o financiamento federal em politicas de esporte e lazer significa destacar a
necessidade da intervencao ativa no Estado na garantia dos direitos dos cidadaos.

Sob esse angulo, o estudo ultrapassa o campo do esporte e do lazer, j& que a
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tematica envolve também pensar em politicas setoriais em areas como saude,
educacao, moradia, transporte, meio ambiente, trabalho, entre outras esferas da
vida humana. Essa relagdo € muito bem destacada por pesquisadores como Bracht
(1989, p. 71), quando afirma que a pratica do esporte enquanto atividade de lazer,
“pressupde dispor de tempo livre e também, de condigcdes materiais para tal, o que
por si so, dificulta, quando nao exclui parcela significativa da populagao brasileira de
tal atividade”. Portanto, abordar o esporte e o lazer implica discutir as desigualdades
sociais de classe que dividem a populacao brasileira. Nesse sentido, a analise torna-
se fundamental para a proposicdo de novas politicas que procurem suprir as
caréncias sofridas pelas camadas mais pobres da populagéo.

Conhecendo as diferentes fontes de financiamento do esporte e lazer no Brasil, é
possivel perceber, conforme destacam Carneiro et al. (2017, p. 2) que a “a maior
parte dos recursos que compdéem a matriz de financiamento publico esportivo é
proveniente de orcamento federal’. Além disso, segundo esses autores, embora
parte do orcamento federal seja utilizado para custear o esporte de alto rendimento,
é a principal fonte de custeio de politicas com carater social. Justifica-se, portanto, o
objetivo desse estudo, de Investigar a alocacao de recursos publicos (via orcamento
da Uniao) em politicas de esporte e lazer no periodo de 1995 a 2016, que
corresponde a gestdo dos presidentes Fernando Henrique Cardoso — FHC, Luiz
Inacio Lula da Silva - Lula e Dilma Vana Rousseff. Por meio da vinculacéo do tema a
fonte orcamentaria, procurou-se relacionar os valores investidos ao longo do tempo
com o contexto politico e administrativo dos governos do periodo, procurando
problematizar se o investimento publico em esporte e lazer contribui para a
efetivacdo de uma politica de garantia de direitos. Espera-se que o resultado dessa
pesquisa possa incrementar as discussdes sobre o tema e estimular a realizacéo de
novos estudos, contribuindo assim para a construcdo do conhecimento no ambito do

esporte e do lazer.

O estudo foi desenvolvido por meio de pesquisa documental, apoiando-se em
levantamento de dados sobre os gastos diretos do Governo Federal em politicas de
esporte e lazer no periodo de 1995 a 2016. Caracterizando-se como uma pesquisa
de carater exploratério, utilizou-se a abordagem quantitativa para tratamento e
interpretacdo dos valores investidos pelo Governo e abordagem qualitativa para
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contextualizacdo e andlise do conteudo descritivo dos programas e projetos
apresentados. A coleta de dados para a analise documental foi realizada por meio
de dados secundarios, utilizando-se como fontes principais a base de dados do
Portal da Camara dos Deputados e do SIGA Brasil, ambos sistemas que trazem
informacdes sobre orcamento publico federal disponibilizados pelo SIAFI — Sistema
Integrado de Administragdo Financeira. Nessas fontes, foram extraidas informagdes
sobre a execucao orcamentaria dos programas e projetos desenvolvidos nos
governos FHC, Lula e Dilma dentro da funcdo “Educacdo e Cultura” vigente no
periodo de 1995 a 1999 e da fungéo “Desporto e Lazer” no periodo de 2000 a 2016.

A funcao corresponde ao maior nivel de agregacao dos gastos do governo, por area
de atuacgao e se desdobram em subfuncdes que detalham o nivel de agregacao das
funcées (BRASIL, 1999a). Em outros termos, demonstra onde o governo esta
investindo os recursos. Uma das formas de acesso as bases de dados € por
intermédio da categoria “funcdo”. Nesse caso, para conclusdo da pesquisa, 0S
dados do periodo de 1995 a 1999 foram obtidos por meio da funcdo “Educacao e
Cultura”, programa “Educacéao Fisica e Desportos” e seus subprogramas/acoes. A
partir do ano de 2000, os dados do orgcamento esportivo estdo associados a funcao
Desporto e Lazer, que se desdobra nas subfungdes Desporto Comunitario®, Lazer e
Desporto de Rendimento. E importante destacar que outros ministérios® também
investem nas subfungcbdes desporto comunitario, de rendimento e lazer, dentro de

funcdes distintas da funcao Desporto e Lazer.

Segundo Salvador e Teixeira (2014), quando da analise da evolucao dos gastos
orcamentarios e das fontes de financiamento, é fundamental que se realize o
deflacionamento dos valores. Isso implica atualizar as despesas utilizando um
deflator que retrate adequadamente a inflacdo do periodo analisado, a fim de

eliminar os efeitos causados pela variacao de precos e desvalorizagdo monetaria.

® O esporte lazer ou comunitario, é “praticado de modo voluntario, com as modalidades
institucionalizadas ou ndo, com regras oficiais ou adaptadas, e que contribui para a integracao dos
praticantes, para a promogao da salde e outros aspectos importantes da vida social”’. J4 o esporte de
rendimento é “praticado de acordo com as regras e cédigos das entidades internacionais, e que tem
como finalidade a obtencdo de resultados expressivos, vitdrias, recordes, tudo dentro de um
referencial ético expresso na formagao de um espirito esportivo dos seus praticantes”. Disponivel em
http://portal.esporte.gov.br/arquivos/conselhoEsporte/polNacEsp.pdf. Acesso em: 15 set. 2018.

° Ministério da Educacao, Presidéncia da Republica, Ministério da Defesa, Ministério da Cultura,
dentre outros.
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I - indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna,

Para tanto, utilizou-se o IGP-D
calculado pela Fundacao Getulio Vargas - FGV para deflacionar os valores a precos

de 2016"".

Uma das dificuldades encontradas no levantamento de dados para a pesquisa e
analise orcamentaria diz respeito a transparéncia das informacdes. No Portal da
Camara dos Deputados sao disponibilizados relatérios, a partir do ano de 1995, que
podem ser acessados por meio de um banco de dados criado em Access 97'2, que
permite download desses dados. Entretanto, o sistema tem um custo de aquisicao,
dificultando o acesso para a maioria da populagcédo. Além disso, a Microsoft atualiza
constantemente seus softwares, ndo estando mais essa versdo disponivel no
mercado. Em relagdo ao banco de dados, verificam-se varias inconsisténcias e erros
quando sdo realizadas as consultas. Ja o SIGA Brasil é um sistema que utiliza
software livre. No entanto os dados sobre a execugcao orgcamentaria do Governo
Federal somente estao disponiveis a partir do ano de 2000, apresentando também
incoeréncia nos dados divulgados, quando da realizacdo da consulta em diferentes
datas. Tais fatos sdo passiveis de critica, tendo em vista o principio da publicidade
que orienta a administracédo publica, conforme define o art. 37 da CF88.

Durante a pesquisa, recorreu-se a outros bancos de dados disponibilizados pelo
Governo Federal. Entretanto, foram encontradas divergéncias entre os valores
informados por eles. Diante disso, para levantamento dos dados, optou-se pelo
acesso ao portal da Camara dos Deputados para consulta ao periodo de 1995 a
1999 e ao portal SIGA Brasil para o periodo de 2000 a 2016.

E importante destacar que o campo de estudo das politicas de esporte e lazer é

vasto, abrangendo ndo sé a andlise de outras fontes de financiamento, como

' O IGP-DI é calculado mensalmente pela Fundagdo Getdlio Vargas. Refere-se a uma media
aritmética ponderada do IPA — Indice de Pregos no Atacado, IPC — Indice de Pregos ao Consumidor e
INCC — Indice Nacional da Construcao Civil. DI ou Disponibilidade Interna é a consideragao das
variacoes de precos que afetam diretamente as atividades econémicas localizadas no territ6rio
nacional. Disponivel em http://www.portalbrasil.net/igp.htm . Acesso em: 05 fev. 2019.

"! Utilizou-se a “calculadora do cidadao”, disponivel em
https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/exibirFormCorrecaoValores.do?method=exibirFormCo
rrecaoValores. Acesso em: 13 set. 2018.

? Sistema de gerenciamento de banco de dados da Microsoft, incluido no pacote do Microsoft office
1997.
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também outras dimensdes da politica, sendo possivel ainda, a avaliacao da politica
publica em sua fase de formulagdo e implementacdo. Sob esse aspecto, Arretche
(1998, p. 30) procura realizar uma distincdo entre o que se entende por “avaliagao
de politica publica” e outras modalidades de avaliagdo, identificadas por ela como
“avaliacao politica e analise de politicas publicas”. Segundo a autora, a avaliacao
politica “examina os pressupostos e fundamentos politicos de um determinado curso
de acao publica”, ou seja, busca compreender os motivos que levaram o governo a
adotar uma determinada politica e os critérios politicos que a elegeram, em
detrimento de outras. Ja a andlise de politicas publicas, no entendimento da autora,
relaciona-se ao exame do desenho institucional, dos tragos que configuram a politica
e por fim, a avaliagdo'®, preocupa-se com o resultado, com os efeitos causados por
determinada politica na vida das populacdes atingidas por ela. Esse estudo, ao
analisar a agdo governamental, direcionou o foco para apenas uma das dimensdes
da politica e ainda, para uma de suas fontes de financiamento, o orcamento publico

federal.

Sob esse aspecto, estruturou-se o trabalho da seguinte forma: na secédo 1,
introdugdo, procurou-se realizar a contextualizacdo do tema, apresentando os
principais conceitos, como deu-se a introdu¢ao da tematica na agenda do governo e
os principais trabalhos desenvolvidos sobre o tema. Além disso, foram apontados o
problema da pesquisa, os objetivos, a justificativa e a metodologia utilizada no
desenvolvimento do trabalho.

A secéao 2, intitulada “O Estado e a Gestéao de Politicas Publicas”, dividiu-se em duas
partes: na primeira foram tratados os conceitos de politicas publicas e suas
dimensdes, abordando a discussdao em torno da construgdo da cidadania e da
necessidade da atuacdo estatal na garantia desses direitos e do desenvolvimento
econOmico e social da populacdo. Na segunda, procurou-se destacar a eficiéncia da
intersetorialidade das politicas publicas e a importancia do federalismo na definicao

e financiamento dessas politicas.

'3 Refere-se a uma das etapas do ciclo de politica publica: formacéo da agenda, formulagao,
implementacao e avaliagao.
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A secéo 3, tendo por titulo “O Estado, Recursos Publicos e as Politicas de Esporte e
Lazer”, igualmente, se dividiu em duas partes: a primeira apresentou uma breve
abordagem sobre os varios 6rgaos a que o esporte e o lazer estiveram vinculados
desde sua regulamentacao até o governo de FHC e as leis e dispositivos normativos
que regulam essas politicas. Na segunda parte foram tecidos comentarios sobre os
instrumentos de planejamento e gestao governamental, que sdo o PPA, a LDO e a

LOA, além da caracterizagao do orcamento publico e da execucao orcamentaria.

A secao 4, que apresenta os resultados da pesquisa documental, nomeada “O
Orcamento Publico Federal e o Financiamento dos Programas de Esporte e Lazer:
de FHC a Dilma Rousseff”, se dividiu em 4 partes: na primeira foram demonstrados
os resultados do periodo de 1995 a 2002, na segunda, os resultados de 2003 a 2010
e na terceira, os resultados de 2011 a 2016. Além de realizar uma breve discussao
sobre PPAs dos periodos, foi elaborada uma sintese dos principais programas e
projetos desenvolvidos em cada gestdo. Na segunda parte, que se refere ao
governo Lula, procurou-se contextualizar a criagdo do ME e a realizagdo das trés
CNEs. Ja na quarta parte, foi apresentado um resumo do financiamento dos
programas do periodo de 1995 a 2016.

Por fim, na secédo 5 foram desenvolvidas as consideracdes finais, apresentando uma
contextualizacdo do tema, os principais obstaculos verificados durante a execucao
orcamentaria dos programas, as contribuicbes pretendidas com o trabalho, as
limitacGes e as sugestdes para os futuros pesquisadores.
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2 0 ESTADO E A GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS

O desenvolvimento das economias capitalistas, na visdo de Carnoy (2005, p. 9),
ampliou a importancia do Estado em todas as sociedades, ndo apenas no aspecto
politico, mas também econbémico, ideolégico e quanto a forca legal. “O Estado
parece deter a chave para o desenvolvimento econdmico, para a seguranga social,
para a liberdade individual e, através da ‘sofisticacdo’ crescente das armas, para a
propria vida e a morte”. Enquanto instrumento de organizacéo politica, é entendido
como um sistema de fung¢des que disciplinam e coordenam os meios para atingir o
objetivo de satisfazer as necessidades coletivas (SILVA, 2004). Tendo sua
competéncia e limites de atuacao definidos na Constituicdo, esse poder emana da
legitimidade concedida pela cidadania, via processo eleitoral. Portanto, Estado e
sociedade, em uma democracia, sao inseparaveis, sendo por meio do dialogo
democratico entre Estado e sociedade que sédo definidas as a¢des orientadas para a

construcéo de um pais mais préspero e justo (BRASIL, 1995a).

Compete ao Estado, no desempenho de suas fungdes, estimular o desenvolvimento
econdmico e defender os interesses da sociedade, visando a promog¢do do bem
comum. Nessa perspectiva, os estudos de Frey (2000, p. 213) revelam que 0s
questionamentos levantados pelas investigacdes da ciéncia politica, relativos ao
sistema politico, procuram respostas para “0 que € um bom governo e qual é o
melhor Estado para garantir e proteger a felicidade dos cidadados ou da sociedade”.
Além desse questionamento classico, o autor destaca questées que se referem a
analise das forgcas politicas fundamentais do processo decisério e aponta
investigacbes com foco nos resultados que a definicio de certas estratégias
(politicas econdmicas, financeiras, tecnolégicas, sociais ou ambientais) pode trazer

para a solucao de problemas especificos.

A necessidade do estudo das politicas publicas vai se mostrando a medida
que se buscam formas de concretizagdo dos direitos humanos, em
particular os direitos sociais. Como se sabe, os chamados direitos humanos
de primeira geracdo, os direitos individuais, consistem em direitos de
liberdade, isto é, direitos cujo exercicio pelo cidaddo requer que o Estado e
os concidadaos se abstenham de turbar. Em outras palavras, o direito de
expressao, de associagdo, de manifestagcdo do pensamento, o direito ao
devido processo, todos eles se realizariam pelo exercicio da liberdade,
requerendo, se assim se pode falar, garantias negativas, ou seja, a
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seguranca de que nenhuma instituicdo ou individuo ira perturbar o seu gozo
(BUCCI, 2001, p. 7).

De acordo com Bucci (2001, p. 8), os direitos sociais, caracteristicos do século XX,
compreendem os direitos econdmicos, sociais e culturais e tém a fungao precipua de
garantir que todo cidadao possa exercer plenamente os direitos ditos de primeira
geracao. “O conteudo juridico da dignidade humana se amplia na medida em que
novos direitos sdo reconhecidos e agregados ao rol dos direitos fundamentais”.
Consequentemente, as politicas publicas podem ser definidas, provisoriamente,
como programas de acao estatal voltados para a efetivacdo de direitos.

2.1 Politicas Publicas: Desdobramentos e Perspectivas

A politica publica como linha de pesquisa da ciéncia politica surgiu nos Estados
Unidos no inicio de 1950 sob o titulo de “policy science”, enquanto na Europa,
sobretudo na Alemanha, essas preocupacgdes s6 ganham forga no inicio de 1970. Ja
no Brasil, os estudos sobre o tema séo recentes e com destaque ou na anélise das
instituicdes ou no desenho dos processos de negociacao de politicas setoriais, ainda
que sejam estudos esporadicos (FREY, 2000).
[...] na Europa, a area de politica publica vai surgir como um desdobramento
dos trabalhos baseados em teorias explicativas sobre o papel do Estado e
de uma das mais importantes instituicoes do Estado — o governo -, produtor,
por exceléncia, de politicas publicas. Nos EUA, ao contrario, a area surge
no mundo académico sem estabelecer relagdes com as bases tebricas

sobre o papel do Estado, passando direto para a énfase nos estudos sobre
a acao dos governos (SOUZA, 2006, p.3).

JA& o objeto da ciéncia politica, em um sentido amplo, é “o estudo dos
acontecimentos, das instituicbes e das ideias politicas tanto em sentido teorico
(doutrina) como em sentido pratico (arte), referido ao passado, ao presente e as
possibilidades futuras” (BONAVIDES, 2000, p. 42). Nessa perspectiva, Frey (2000)
esclarece que a ciéncia politica, por meio da literatura sobre “policy analysis’
diferencia as trés dimensdes de acordo com os questionamentos levantados na

investigagédo da tematica.

Para a ilustracao dessas dimensdes tem-se adotado na ciéncia politica o
emprego dos conceitos em inglés de ‘polity’ para - denominar as instituicoes
politicas, ‘politics’ para os processos politicos e, por fim, policy’ para os
conteldos da politica:
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- A dimenséao institucional ‘polity se refere a ordem do sistema politico,
delineada pelo sistema juridico, e a estrutura institucional do sistema
politico-administrativo;

- No quadro da dimenséo processual ‘politics’ tem-se em vista 0 processo
politico, frequentemente de carater conflituoso, no que diz respeito a
imposicao de objetivos, aos contetdos e as decisbes de distribui¢éo;

- A dimensao material policy’ refere-se aos conteddos concretos, isto é, a
configuracdo dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao
contetdo material das decis6es politicas (FREY, 2000, p. 216).

A compreensdo dessas dimensdes aponta para a necessidade de reconhecer as
forcas politicas que se estabelecem no ambito da sociedade civil e que afetam a
configuragdo da politica social (BOSCHETTI, 2009). Abordar o fundo publico e o
financiamento de politicas de esporte e lazer contribui, portanto, para o
entendimento de como as instituicbes (polity) com suas regras € normas
burocraticas influenciam os processos politicos, o0 comportamento de grupos de
interesses e suas barganhas (politics), para que os conteudos da politica (policy) se

efetivem.

Entendemos que alguns elementos s&o fundamentais para explicar o
surgimento e desenvolvimento de um determinado tipo de politica social em
um contexto sécio-histérico definido. O primeiro é a natureza do capitalismo,
seu grau de desenvolvimento e as estratégias de acumulacao
prevalecentes. O segundo é o papel do Estado na regulamentacado e
implementacdo das politicas sociais, e o terceiro € o papel das classes
sociais (BOSCHETTI, 2009, p. 8-9).

Politica publica, portanto, funciona como mecanismo de combinagéo de interesses
em torno de objetivos comuns, que por fim, constitui os interesses da coletividade.
“E um instrumento de planejamento, racionalizagdo e participacdo popular” e a
finalidade da acao governamental (BUCCI, 2001, p. 13). Politicas publicas sdo as
formas pelas quais o Estado se materializa, utilizando-se de normas, planos e
atividades que tenham por objetivo atender as necessidades de bem-estar da
sociedade. Utiliza-se o termo ‘publico’ para diferenciar do que é privado, particular e
individual, considerando que a amplitude de sua dimensao envolve o estatal e o néo
estatal (SILVA, 2010).

Politica publica [...] ndo é sinbnimo de politica estatal. A palavra publica, que
sucede a palavra politica, ndo tem identificagdo exclusiva com o Estado.
Sua maior identificagcdo é com o que em latim se denomina de res publica,
isto &, res (coisa), publica (de todos), e, por isso, constitui algo que
compromete tanto o Estado quanto a sociedade. E, em outras palavras,
acao publica, na qual, além do Estado, a sociedade se faz presente,
ganhando representatividade, poder de decisdo e condicbes de exercer o



36

controle sobre a sua propria reproducao e sobre os atos e decisbes do
governo (PEREIRA, 2009, p. 94).

Em vista disso, para Souza (2006, p. 24), “nao existe uma unica, nem melhor,
definicido sobre o que seja politica publica”. Ela pode significar uma ndo acdo'
intencional diante de um problema ou responsabilidade atribuida a uma autoridade
publica e sua nao realizacao pode acarretar impactos mais graves do que aqueles
provocados pelas acdes governamentais (PEREIRA, 2009).

E certo que as acdes que os dirigentes publicos (0s governantes ou os
tomadores de decisdes) selecionam (suas prioridades) sdo aquelas que
eles entendem serem as demandas ou expectativas da sociedade. Ou seja,
0 bem-estar da sociedade é sempre definido pelo governo e nao pela
sociedade. Isto ocorre porque a sociedade ndo consegue se expressar de
forma integral. Ela faz solicitagbes (pedidos ou demandas) para os seus
representantes (deputados, senadores e vereadores) e estes mobilizam os
membros do Poder Executivo, que também foram eleitos (tais como
prefeitos, governadores e inclusive o proprio Presidente da Republica) para
que atendam as demandas da populagdo (LOPES; AMARAL; CALDAS,
2008, p.5-6).

Nesse aspecto, Boneti (2011) destaca que a politica publica, desde a etapa de
elaboracdo até sua execucgdo, resulta de uma correlacdo de forcas sociais que
envolvem o atendimento das demandas de diferentes grupos em detrimento de
outros, onde os interesses da classe politica e/ou dominante predominam, mas nao
sdo unanimes. Portanto, é a participacdo da sociedade que da legitimidade as
politicas publicas, que ndo se constroem apenas com base na iniciativa dos
representantes politicos (CUSTODIO; SILVA, 2015). Significa dizer que ainda que
diferentes autores pactuem quanto ao conceito e caracteristicas essenciais das
politicas publicas, a dimensdo dessas politicas dependerd da atuacdo de cada
sociedade. E o estagio de maturidade desses atores', que definira a contribuicao,

'* Para Rua (1998), a ndo decisao significa que determinados temas nio chegam a se transformar

em problema politico, encontrando obstaculos a sua inclusao na agenda governamental.

% “No processo de discussao, criacdo e execugao das Politicas Publicas, encontramos basicamente
dois tipos de atores: os ‘estatais’ (oriundos do Governo ou do Estado) e os ‘privados’ (oriundos da
Sociedade Civil). Os atores estatais sao aqueles que exercem fungdes publicas no Estado, tendo sido
eleitos pela sociedade para um cargo por tempo determinado (os politicos), ou atuando de forma
permanente, como os servidores publicos (que operam a burocracia). [...] Ja os atores privados sao
aqueles que ndo possuem vinculo direto com a estrutura administrativa do Estado. Fazem parte
desse grupo: a imprensa; os centros de pesquisa; 0s grupos de pressao, os grupos de interesse e 0s
lobbies; as associagdes da Sociedade Civil Organizada (SCO); as entidades de representacédo
empresarial; os sindicatos patronais; os sindicatos de trabalhadores; outras entidades representativas
da Sociedade Civil Organizada (SCO)". Disponivel em
http://www.mp.ce.gov.br/nespeciais/promulher/manuais/MANUAL %20DE%20POLITICAS%20P%C3%
9ABLICAS.pdf. Acesso em 20 fev. 2019.
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ou nao, para a solidez e eficacia das politicas, para o grau de participacédo de grupos
de interesse e para a transparéncia dos procedimentos decisorios (SARAVIA, 2006).
Nesse sentido, de acordo com Bucci (2001, p. 13), “as politicas publicas funcionam
como instrumento de aglutinacao de interesses em torno de objetivos comuns, que
passam a estruturar uma coletividade de interesses”. Entende-se, portanto, que no
Estado onde a administracao publica tenha como funcao atender a sociedade como
um todo, sem privilegiar interesses de grupos detentores do poder econdémico
(HOFLING, 2001), as politicas pUblicas se formam por meio de acdes de qualidade,
construidas de modo participativo e integrado e que sejam capazes de garantir o
acesso aos direitos sociais, principalmente aqueles cidadaos excluidos desses
direitos (BONALUME, 2012).

Thomas Marshall retrata essa importante relacdo Estado-sociedade em seus
ensaios, quando traz a tona discussfes sobre a formagdo e desenvolvimento da
cidadania em prol da igualdade social, segmentando em direitos civis, politicos e
sociais, os elementos que a definem. Marshall (1967) entende como direito civil'® o
exercicio da liberdade individual, em todas as suas formas de expressdo. Como
direito politico, compreende a atuagao do individuo no processo politico de um pais
e como direito social a seguridade, mesmo que minima, de prote¢cdo e provimento

das necessidades de bem-estar da populagéo.

A Constituicdo estabelece como fundamentos da Republica Brasileira a
soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais
do trabalho e o pluralismo politico. Cidadania é o exercicio efetivo de
direitos individuais, politicos e sociais assegurados na Constituicdo. A
soberania sob a qual a Republica Federativa do Brasil estd fundada é
aquela que emana do poder do povo, que O exerce através de seus
representantes ou diretamente. O exercicio da soberania popular e da
cidadania passam pela participagdo da populagdo na formulagédo e
implementacdo de politicas publicas, em especial das politicas publicas
sociais (FRISCHEISEN, 2001, p. 44).

'® A cronologia e a légica da sequéncia descrita por Marshall foram invertidas no Brasil. Aqui, primeiro
vieram os direitos sociais, implantados em periodo de supressao dos direitos politicos e de reducao
dos direitos civis por um ditador que se tornou popular. Depois vieram os direitos politicos, de
maneira também bizarra. A maior expansao do direito do voto deu-se em outro periodo ditatorial, em
que os 0Orgaos de representagdo politica foram transformados em pec¢a decorativa do regime.
Finalmente, ainda hoje muitos direitos civis, a base da sequéncia de Marshall, continuam inacessiveis
a maioria da populacdo. A piramide dos direitos foi colocada de cabega para baixo (CARVALHO,
2008, p. 219-220).
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O termo cidadania ganhou popularidade no Brasil apés o fim da ditadura militar em
1985, impulsionado pelo esforco de construcdo da democracia. Acreditava-se que a
reconquista do direito de eleger os governantes do pais, era garantia automatica de
liberdade, participacdo, seguranca, desenvolvimento, emprego e justica social. De
fato, o direito a liberdade e a participacao foi reconquistado. Entretanto, desde o fim
da ditadura, temas como “violéncia urbana, o desemprego, o analfabetismo, a ma
qualidade da educacao, a oferta inadequada dos servigos de salude e saneamento, e
as grandes desigualdades sociais e econOmicas” ainda carecem de solucéo
(CARVALHO, 2008, p. 8). Para o autor, a cidadania € um fenébmeno complexo, que
assume varias dimensoes, sendo talvez inatingivel o ideal de uma cidadania plena,

que envolva liberdade, participagao e igualdade para todos.

O cidadao pleno seria aquele que fosse titular dos trés direitos. [...] direitos
civis sdo os direitos fundamentais a vida, a liberdade, a propriedade, a
igualdade perante a lei. [...] E possivel haver direitos civis sem direitos
politicos. Estes se referem a participacdo do cidaddao no governo da
sociedade. [...] Se os direitos civis garantem a vida em sociedade, se os
direitos politicos garantem a participagdo no governo da sociedade, os
direitos sociais garantem a participa¢do na riqueza coletiva. Eles incluem o
direito a educacéao, ao trabalho, ao salario justo, a saude, a aposentadoria
(CARVALHO, 2008, p. 9-10).

Cidadania envolve, portanto, a garantia de direitos sociais e a agdo positiva do
Estado, na visdo de Menicucci (2006), € a forma de viabilizar o acesso a esses
direitos, que podem ser objeto de constantes rearranjos, tanto em funcdo da
capacidade de gastos do pais, quanto das convic¢coes desenvolvidas pela sociedade
em relacdo aos padrdes de bem-estar social. Nesse sentido, Linhales (1998)
observa que a natureza de uma politica social e a viabilidade de sua efetivacao
possuem relagao direta com a caracteristica do Estado, ou seja, expressa a forma
como se realizam os arranjos politicos que influenciam na escolha das prioridades
de investimentos dos recursos publicos. Nos paises democraticos, promover a
igualdade e a justica representa o principal argumento para a elaboragao de politicas
sociais. No entanto, essa atividade redistributiva do Estado ndo cumpre seu papel,

A medida que é utilizada como mero recurso de barganha nos processos
de legitimagéo politica ou como mecanismo de intervengédo na vida social,
muitas vezes, subordinada a légica capitalista da acumulacao [...] O que
hoje consideramos como direitos sociais pressupde a garantia e provisao,
por parte do Estado, de politicas capazes de dar suporte ao bem-estar de
todos os cidadéos. Os contetdos ou areas sociais implicadas na promogao
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do bem-estar social constituem direitos minimos e universais, conquistados
historicamente. Devem ser compreendidos como uma construgao
decorrente dos multiplos conflitos e interesses que legitimam as chamadas
democracias capitalistas contemporaneas (LINHALES, 1998, p. 73).

A atuacao estatal é detectada por Oliveira e Strassburg (2016) em varias esferas da
vida econ6mica de um pais, quando observam que as medidas adotadas pelo
governo de um Estado para o equilibrio das contas, atingem todas as areas da
economia e influenciam diretamente todos os niveis do social. Os autores
reconhecem o Estado como o agente responsavel pelo ordenamento social, politico
e econGmico do pais na organizacao do Estado de Bem-estar Social.
O Estado da incluséo social seria aquele com capacidade de imprimir ética
na aplicacdo dos respectivos recursos, de desenvolver, por meio de seus
programas e parcerias com instituicdes privadas, os valores da cidadania e
da democracia participativa, transformando os cidaddos em verdadeiros
agentes do desenvolvimento, em sentido abrangente, ou seja, que ndo se
restrinja a realizacao dos interesses de pequenos grupos com maior acesso
as estruturas de poder, ou com maior capacidade de manipulacdo de

situagbes com vistas a obter maior acesso, conquistando-se uma
democracia substantiva (SILVA, 2010, p. 170).

Um Estado orientado para o desenvolvimento direciona suas politicas a ambos os
setores, publico e privado. A conexdo entre crescimento econbmico e
desenvolvimento humano tem que ser construida por meio de estratégias, que no
seu conjunto, contribuam para a reducdo ou extincdo da pobreza, promovendo o
progresso de todos, investindo em politicas sociais basicas, como saude, educacgao,
geracao de emprego e outros servicos publicos (PNUD, 2013). “O crescimento
econOmico sustentado pautado pela distribuicdo socialmente justa de nossas
riguezas é instrumento indispensavel na construcao de mecanismos de resgate da
divida social do pais” (MASCARENHAS, 2007, p. 190).

Nesse sentido, Esping-Andersen (1991) observa que a responsabilidade estatal,
como garantia do bem-estar basico dos cidadaos, oferece alternativas para que o

individuo se “desmercadorize'””

. Essa ampliacao das capacidades dos individuos se
materializa, segundo Castro (2012), por meio da garantia por parte do Estado, da
oferta de bens e servicos, da transferéncia de renda e da regulacdo de elementos

econOmicos, objetivando a protecdo e a promogao social. “No mundo

"' A desmercadorizacdo ocorre quando a prestacido de um servico é vista como uma questio de
direito ou quando uma pessoa pode manter-se sem depender do mercado (ESPING-ANDERSEN,
1991, p.102). Alguns autores, como Menicucci (2008), utilizam o termo “desmercantilizacao”.
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contemporaneo, as alternativas ndo s&o intervir ou nao intervir. A intervengédo do
Estado é um fato. A pergunta apropriada nao é o quanto, mas que tipo” (EVANS,
2004, p. 13). Significa que, diferentes modelos de Estado utilizam-se de diferentes
formas de intervencao. “Ora com beneficios minimos a familias de renda mais baixa,
ora baseada na ideia de solidariedade social ou com forte caracteristica de
compromisso do Estado” (OLIVEIRA; STRASSBURG, 2016, p. 157).

Essas variadas formas de intervencao estatal sao classificadas por Esping-Andersen
(1991) em trés diferentes regimes de welfare state’®: liberal, conservador-
corporativista e social-democrata. No welfare state liberal, o Estado proporciona a
assisténcia apenas aos comprovadamente pobres ou aos que nao conseguem se
auto sustentar por meio do mercado. No regime conservador-corporativista,
predomina a preservacao das diferencgas de status, sendo influenciados pela Igreja e
por isso, comprometidos com a preservagado dos costumes familiares. O acesso aos
beneficios é restrito aos trabalhadores e a interferéncia do Estado sé acontece
quando se esgota a capacidade da familia de amparar seus membros. Ja no regime
social-democrata, as politicas sociais sdo de natureza universal, promovendo
igualdade entre as classes, dentro dos melhores padrdes de qualidade. As camadas
sociais tém acesso a um sistema universal de seguros, onde todos se beneficiam,
sdo dependentes e se sentem obrigados a contribuir. As politicas econémicas sao
comprometidas com o pleno emprego, minimizando dessa forma, os problemas
sociais e maximizando os rendimentos. Esping-Andersen (1991) esclarece, no
entanto, que ndo existe um Unico caso puro de regime de welfare state. Cada
sistema incorpora elementos de um ou outro regime e seu desenvolvimento resulta

da capacidade de mobilizagao da classe trabalhadora.

No Brasil, segundo Benevides (2011), o Estado de Bem-Estar social é
historicamente marcado pela tradicdo e conservadorismo. Com caracteristicas
pontuais e fragmentadas, resistiu ao longo dos anos, ao reconhecimento da
protecdo social como um direito a ser assegurado pelo Estado aos cidadaos. Para a
autora, somente com a CF88 é que a protecao social passou a ser concebida sob a

¥ O Estado de Bem-Estar social (Welfare State) é uma forma de organizagéo econdmica e politica,
em que o Estado é o principal agente regulamentador nos aspectos sociais, politicos e econémicos
do pais (OLIVEIRA; STRASSBURG, 2016, p. 155).
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perspectiva de universalizacdo de direitos. Sob esse aspecto, as ponderacdes de
Kerstenetzky, (2011) demonstram que o sistema de Bem-Estar brasileiro, é pouco
redistributivo, nao indicando que o pais oriente suas politicas sociais na direcao do
modelo social-democrata, ja que apresenta um elevado indice de desigualdade.
Nesse sentido, os estudos de Benevides (2011, p. 66) apontam que no Brasil “entre
1995 e 2008 foi gasto, em média, 21,8% do PIB na area social, sendo que esse
valor chegou a 25,4% em 2008 [...] durante esse mesmo periodo [...] esse valor
chegava a 34,0% e 36,2% na Frangca e na Suécia, respectivamente”. A autora
constata, portanto, que o montante do gasto social no Brasil se compara aos limites
adotados pelos paises liberais, um dos menores entre os regimes. Nessa mesma
direcdo, Fagnani (1998) aborda a especificidade da situacdo brasileira em
comparacao com o0s paises industrializados:
Um pais de industrializacdo tardia, pobre, que acumula enormes
desigualdades e heterogeneidade social [...] a imensa maioria da populacao
ndo tem condigées de comprar com seu préprio salério e/ou renda, bens e
Servigos sociais no mercado [...] e os paises industrializados, de capitalismo
maduro, nos quais a maioria da populagdo esté integrada e possui renda

para acessar diretamente no mercado bens e servicos sociais de que
necessita (FAGNANI, 1998, p. 119-120).

Fagnani (1998) considera, portanto, incoerente o discurso sustentado pelas forcas
neoliberais no Brasil, quando apontam os modelos adotados por paises com
caracteristicas socioeconémicas totalmente inversas as brasileiras, como exemplo

de modernidade e caminho a ser definido perante a globalizacdo econémica.

Sob essa perspectiva, Custddio e Silva (2015) concluem que a politica publica esta
ligada a nocdo de desenvolvimento humano e nao exclusivamente de crescimento

econdmico.

Para que haja um processo de desenvolvimento social e econdmico faz se
necessaria a participagcdo do Estado, como instituicdo maior dentro da
sociedade e matriz de outras instituicoes, seja suficientemente capaz, por
meio da legitimidade e capacidade em estabelecer politicas, tributar, criar e
estabelecer leis. Mas, para que um Estado seja verdadeiramente forte, é
imperativo que seja estavel sua ordem juridica, além de dotada de
legalidade, ou seja, tenha o respaldo da Nagao (OLIVEIRA; STRASSBURG
2016, p.154).

O que caracteriza um Estado ‘forte’ ou ‘fraco’, segundo Mann (2008), sao suas

formas de se relacionar com a sociedade, ou seja, utilizando-se de dois tipos
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diferentes de poder: o despético e o infraestrutural. No uso do poder despético, a
elite estatal define por si as agdes a serem implementadas, sem consultar os grupos
da sociedade civil. J& no poder infraestrutural, o Estado utiliza-se de sua capacidade
de penetrar em seus territérios e implementar suas decisées por meio do dialogo
com a populacao. Segundo Soifer (2008, p. 234), “o poder infraestrutural é o aspecto
do Estado que determina o quanto sua burocracia pode alcancar para exercer
controle e regular as relagcdes sociais”. A autora aborda também o poder
infraestrutural em termos da capacidade do Estado em utilizar os recursos que sao
colocados a sua disposi¢ao para controlar a sociedade e regular as relagdes sociais,
por meio da imposicdo de suas politicas. Sob esse aspecto, Saravia (2006) lembra
que as instituicbes desempenham, portanto, um papel decisivo junto as politicas
publicas, sendo sua estrutura, seus quadros (agentes publicos) e sua cultura

organizacional os elementos que configuram a politica.

A acao do Estado em toda sua diversidade e complexidade tem influéncia e
consequéncias nos elementos que compbéem o0 processo de
desenvolvimento de um pais. A politica social, como uma parte dessas
acoes, é uma das fontes de influéncia sobre o processo do desenvolvimento
e, devido a sua diversidade, elemento irradiador de uma série de relagdes e
dependéncias (CASTRO, 2012, p. 1011).

Ja a percepcao de Castro (2012) sobre desenvolvimento abrange ndao sé o campo
econ6mico, mas também elementos politicos, sociais e ambientais. O autor
reconhece a politica social como fonte de sustentagdo desse desenvolvimento, que
ao ampliar a justica social, favorecer o crescimento e distribuir renda, reafirma-se
como elemento indispensavel e estratégico para alicercar a “construcdo de uma
nacdo econbmica e socialmente mais forte e democratica” (CASTRO, 2012, p.
1011). Corroborando esse pensamento, Sen'® (2000) compreende desenvolvimento
como um processo de expansao das liberdades reais que os individuos usufruem,
sendo influenciado n&o apenas pelo crescimento do Produto Nacional Bruto (PNB),
aumento de rendas pessoais, industrializagdo, avanco tecnolégico ou modernizacao

social, mas também pelas disposicbes sociais e econbmicas, e direitos civis. O

'® Economista indiano, Prémio Nobel de Economia em 1998 por sua contribuicdo as teorias da
escolha social e do bem-estar social. Professor de Harvard (EUA), foi um dos idealizadores do Indice
de Desenvolvimento Humano — IDH e fundador do Instituto Mundial de Pesquisa em Economia do
Desenvolvimento (Universidade da ONU). Sen é reconhecido internacionalmente por sua dedicagéo
ao combate a pobreza com solugbes concretas e estratégias complexas em obras traduzidas para
mais de 30 idiomas. Disponivel em https://www.fronteiras.com/conferencistas/amartya-sen. Acesso
em 25 jan. 2019.
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desenvolvimento ocorre quando se retira do meio social as principais fontes de
privacdo de liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econémicas e
destituicao social sistematica, negligéncia dos servicos publicos e intolerancia ou

interferéncia excessiva de Estados repressivos.

O vinculo entre crescimento econdmico e politicas sociais é evidente, pois
se a economia cresce com taxas positivas e permanentes, com aumento do
produto interno bruto (PIB), supbe-se que estdo sendo gerados mais
empregos e mais renda, aumentando a demanda e permitindo as pessoas
alcancarem o nivel de vida minimo e necessario a sua dignidade. Por outro
lado, e em sendo assim, as despesas publicas com assisténcia social
diminuiriam e poderiam ser canalizadas para investimentos produtivos e
infraestrutura, 0 que geraria mais crescimento econémico, empregos e
renda, num ciclo virtuoso circular e acumulativo (CARVALHO, 2007, p. 81).

Da mesma forma, Evans (2004) entende que um Estado s6 pode ser chamado de
desenvolvimentista quando ha integracao entre autonomia e interesses coletivos.
Contudo, sob o ponto de vista de Souza (2006), os paises em desenvolvimento,
principalmente os da América Latina, ainda ndo conseguiram vencer o desafio de
estabelecer acordos politicos capazes de avaliar possibilidades, mesmo que infimas,

de como desenhar politicas publicas que estimulem o desenvolvimento econémico e

promovam a inclusdo social da maioria da populacao.

Um dos grandes paradoxos da atualidade € a coexisténcia de economias
extremamente desenvolvidas em meio a enormes bolsdes de pobreza. Isto
acontece tanto entre paises quanto entre regides de um mesmo pais. A
distribuicao da renda per capita de cada um destes dois polos parece exibir
um padréo persistente: os extremos parecem divergir uns dos outros, com
0s pobres se tornando cada vez mais pobres e os ricos mais ricos (PAES;
SIQUEIRA, 2008, p. 708).

Nessa perspectiva, o Estado de Bem-Estar pressupde uma forma de atenuar as
desigualdades produzidas pelo sistema capitalista (VENTURIM; SILVA; BORGES,
2012). Em um contexto mais amplo, “é¢ entendido como a mobilizagcdo em larga
escala do aparelho do Estado em uma sociedade capitalista, a fim de executar

medidas orientadas diretamente ao bem-estar da populacdo” (MEDEIROS, 2001,
p.6).

2.2 Intersetorialidade, Federalismo e Descentralizacdo de Politicas Publicas.
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A eficiéncia da mobilizacao estatal requer a construcao de politicas publicas em um
ambiente de interacdo e integracdo entre os diversos organismos do sistema, com o
compromisso de desenvolver agdes conjuntas, visando a garantia dos direitos
sociais (CUSTODIO; SILVA, 2015). A pobreza e a vulnerabilidade social englobam
uma grande quantidade de elementos intricados que se relacionam mutuamente.
Dessa forma, os problemas que sao tema das politicas locais precisam ser
entendidos em seu conjunto, de uma perspectiva interligada e interdependente
(MENICUCCI, 2002).

As estruturas setorializadas tendem a tratar o cidadao e os problemas de
forma fragmentada, com servigos executados solitariamente, embora as
acoes se dirjlam a mesma crianga, a mesma familia, ao mesmo trabalhador
e ocorram no mesmo espaco territorial e meio-ambiente. Conduzem a uma
atuagdo desarticulada e obstaculizam mesmo os projetos de gestdes
democraticas e inovadoras. O planejamento tenta articular as agdes e
servigos, mas a execug¢ao desarticula e perde de vista a integralidade do
individuo e a interrelagdo dos problemas (JUNQUEIRA; INOJOSA;
KOMATSU; 1997, p. 22).

Nesse sentido, Menicucci (2002) destaca que diante do propdsito de promover a
inclusdo social ou melhorar a qualidade de vida da populagdo, as acgdes
compartilhadas por varios setores devem ser realizadas conforme as prioridades
definidas a partir de problemas de uma populacao especifica, estabelecida de forma
territorial e socialmente. A autora reconhece que a ampliacdo do poder municipal no
Brasil, a partir da CF88, fez com que as politicas sociais passassem a ser
consideradas de uma perspectiva intersetorial, visando nao apenas a
potencializagdo de recursos, mas também uma maior efetividade e efeitos mais
positivos sobre os problemas e necessidades da populacéo, procurando entender a
realidade social de forma compartilhada e integrada. “Tratar os cidaddos de um
mesmo territdério e seus problemas de maneira integrada exige um planejamento
articulado das acgdes e servicos” (JUNQUEIRA, 2000, p. 42). Nessa perspectiva,
Zotovici et al. (2013) sugerem a criacao de “rede como forma de integracédo e
cooperagdo entre diferentes interlocutores no intuito de superar possiveis
fragilidades” existentes no campo das politicas publicas de esporte e lazer.
Menicucci (2002) considera a possibilidade de formacdo nao apenas de redes

interorganizacionais, mas também de redes intersociais, com a populacao
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assumindo papel atuante na identificacdo dos problemas e alternativas que

solucionem as demandas pontuais e corporativas.

O carater parcial e restrito como se vé a questdo do lazer € uma
problemética também muito grande. [..] o lazer ora é servigo, ora
departamento, ora setor, ora secretaria etc., dividindo espaco, ou melhor,
sobrepondo espago, 0 que é muito mais grave, ora com Educacao, Cultura,
Turismo, Esporte, Recreagdo etc. Porém, esses ndo sdo os Unicos
problemas. O entendimento de politicas publicas, entre nés, é bastante
equivocado, de modo geral, e principalmente quando se analisa a questao
de politicas setoriais, e, mais ainda, quando essa politica setorial é de lazer.
A tendéncia hegemoénica é ndo a consideracgédo setorial, mas o isolamento,
puro e simples, ndo o entendendo na totalidade das relagcdes sociais
(MARCELLINO, 2008, p. 22-23).

Nessa direcao, Reis e Starepravo (2008) ressaltam que diante dessa complexidade
de fatores que afetam o lazer e tendo em vista sua correlagdo com outras esferas
sociais, as politicas publicas devem ser realizadas em conjunto e ndo de forma
exclusiva, atendendo a uma escala de prioridades. Nesse sentido, a 12 Conferéncia
Nacional do esporte indica como plano para o eixo Esporte, Lazer e Qualidade de
Vida, entre outras acdes:

Propor, formular, implantar, apoiar, executar e financiar acgdes
intersetoriais, envolvendo os ministérios, secretarias estaduais e municipais
do esporte, saude, cultura, educag¢do, meio ambiente, ciéncia, tecnologia e
turismo. Acdes estas de promogao do esporte e do lazer, articuladas pelo
principio da inclusdo social, envolvendo governos estaduais e municipais e
organizagdes da sociedade civil, direcionadas a populagédo, especialmente
aquelas em situagédo de vulnerabilidade ou de exclus&o social. Estas acoes,
portanto, devem valorizar as praticas do esporte e do lazer, da educagéao
ambiental, a promogéo da saude, a educagao para a formacgéo cidada e a
qualidade de vida (BRASIL, 2004, p. 24).

Na visao de Almeida e Gutierrez (2004), tendo em vista seu carater educativo, a
politica publica de lazer exerce a capacidade de intervir na realidade social, portanto,
as agdes devem ser articuladas e centralizadas nos beneficios humanos e sociais.
Objetiva ainda o aumento das possibilidades de um lazer de qualidade, incentivando
a sociabilidade, o desenvolvimento da sensibilidade e o autoconhecimento dos

participantes.

Diante dessas consideragdes, ainda que o debate em torno da intersetorialidade nao
apresente relacdo com a proposta desse estudo, entende-se, corroborando com
Menicucci (2002), que esse tema € de fundamental importancia para a definigdo de
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politicas publicas, significando uma nova maneira de abordar os problemas sociais.
Para Junqueira, Inojosa e Komatsu (1997, p. 24) “a intersetorialidade ndo € um fim e
nem ird, por si, promover o desenvolvimento e a inclusao social, mas é um fator de
sua viabilizacdo enquanto acdo do Estado”. Para esses autores, a articulagao entre
intersetorialidade e descentralizacdo representam um novo padrdo orientador ao
modelo de gestédo inaugurado pela CF88, onde competéncias e poder de decisao
sobre as politicas, foram deslocadas aos niveis locais. Sob esse aspecto, Suassuna
et al. (2007, p. 36) ressaltam a importdncia da Secretaria Nacional de
Desenvolvimento do Esporte e do Lazer®® — SNDEL, no ambito do ME, ao instituir

politicas de lazer numa perspectiva intersetorial. Para esses autores, “a
intersetorialidade €, sem duvida, um principio de grande relevancia para a definicao

de politicas que se prestem a continuidade”.

Ja o federalismo é tema central para a compreensao do financiamento publico no
Brasil, dado seu impacto sobre as politicas publicas, nos diferentes aspectos em que
ocorre a interacdo entre os entes (FRANZESE; ABRUCIO, 2013). Nesse sentido,
identificar alguns dos aspectos do arranjo politico do Estado brasileiro, é de extrema
importancia para se compreender os elementos que envolvem a distribuicdo dos
recursos publicos e a dindmica das relacdes intergovernamentais. Segundo Abrucio
e Franzese (2007), o desenho institucional adotado pelo pais € um dos fatores que
afetam a producdo de politicas publicas e, consequentemente, a prestacao de
servicos voltados ao bem-estar da populacdo. Para esses autores, a disposicao
federativa®’ é um dos mais importantes indicadores do processo politico no Brasil e
influencia diretamente as decisdes dos gestores governamentais. “Ela tem afetado a
dindmica partidario-eleitoral, o desenho das politicas sociais e o processo de
reforma do Estado” (ABRUCIO, 2005, p. 41).

Abracio e Franzese (2007) relatam que a Federacao brasileira se desenvolveu no
periodo colonial, tendo influenciado, portanto, as decisbes dos gestores
governamentais em toda a construcao do Estado moderno. Inspirado na experiéncia

norte-americana, no Brasil a instalacdo do modelo federativo ocorreu de forma

? Os programas dessa secretaria serdo objeto de estudo no capitulo 4.

" A Federagao é uma forma de organizacdo politico-territorial baseada no compartilhamento tanto da
legitimidade como das decisdes coletivas entre mais de um nivel de governo. (ABRUCIO;
FRANZESE, 2007, p.1).
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oposta. “O federalismo no Brasil, diferentemente da experiéncia norte-americana
que lhe serviu de base, surge como uma tentativa de descentralizar ou fragmentar o
poder concentrado de um Estado unitario™ (PALOTTI, 2009, p.100).

A histéria republicana brasileira € marcada por episddios de maior e menor
centralizacdo politica. Os dois periodos autoritarios, de 1937 a 1945 e de
1964 a 1984, exemplificam momentos extremos de centralizagdo, com
intervencdo direta na autonomia dos entes subnacionais. Os estados e
municipios, durante boa parte do tempo nesses periodos, foram tratados
como se fossem simplesmente instancias administrativas do poder central,
tendo seus governantes escolhidos pela Unido (PALOTTI, 2009, p.100).

Como reagdo a esse autoritarismo, que concentrou as decisdes, recursos
financeiros e capacidade de gestdo no plano federal, nos anos de 1980, a
descentralizagdo® foi a tematica principal da agenda da democratizacdo. Nesse
cenario, a descentralizacdo foi defendida, ndo sbé em razdo da expansao da
democracia, mas também em nome do aumento da eficiéncia do governo e eficicia
de suas politicas. Acreditava-se que fortalecendo as instancias subnacionais,
principalmente os municipios, possibilitaria aos cidadaos influenciar as decisbes e
exercer controle sobre os governos locais, atenuando a burocracia excessiva, 0
clientelismo e a corrupcao (ALMEIDA, 2005). A descentralizagdo € apontada como
um arcabouco fundamental para a reforma do Estado, capaz de realizar a
aproximacao entre este e a sociedade, com a construcdo de politicas mais
favoraveis as necessidades dos cidadaos (LOTTA; VAZ, 2015).

O poder local no processo de globalizagdo tem sido cada vez mais
reconhecido e ressaltado pela comunidade internacional® como
componente estratégico para o desenvolvimento de acdes que resultem em
um efetivo respeito aos direitos da pessoa humana. [...] Os governos
Nacionais, incluindo o Brasileiro, assumiram [...] - através da Declaracao de
Istambul e da Agenda Habitat — o compromisso de fortalecer o Poder Local
como meio estratégico para a implementagdo dos direitos humanos [...]
(SAULE JUNIOR, 2001, p. 17-18).

2 “No Estado unitario, 0 Governo Central é anterior e superior as instancias subnacionais, e as
relacdes de poder obedecem a uma légica hierarquica e piramidal” (ABRUCIO; FRANZESE, 2007,

2).
ES Descentralizacdo € um termo ambiguo, que vem sendo usado indistintamente para descrever
varios graus e formas de mudancga no papel do governo nacional por meio de: a) transferéncia de
capacidades fiscais e de decisao sobre politicas para autoridades subnacionais; b) transferéncia para
outras esferas de governo de responsabilidades pela implementagdo e gestdo de politicas e
programas definidos no nivel federal e c) deslocamento de atribuigbes do governo nacional para os
setores privado e ndo-governamental (ALMEIDA, 2005, p. 30).
24 Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat I, realizada no ano de
1996 na cidade de Istambul ((SAULE JUNIOR, 2001, p. 18).
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Assim, a Constituicdo Federal promulgada em 1988, visando ampliar a democracia,
confiou aos niveis subnacionais de governo, especialmente aos municipios, um
vasto grupamento de atribuicbes e competéncias para implementar politicas que
eram executadas anteriormente pelo nivel central (LOTTA; VAZ, 2015). Ao
reconhecer os municipios® como entes federados, a Constituicdo garantiu-lhes uma
maior autonomia politica, administrativa e financeira, ainda que se verificasse uma
descentralizagdo de recursos federais por meio de fundos de participacdo ja no
inicio da década de 1980 (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Para Santos (2016, p. 387), “a desigualdade socioeconémica € o ponto de partida
para o debate federalista brasileiro, e sua diminuicdo é o projeto a ser perseguido
pelo Estado”. Para o autor, a politica social tem como principio, democratizar o
acesso a determinado bem social, buscando reduzir a desigualdade existente no
acesso a esse bem. Nesse entendimento, os estudos de Franzese e Abracio (2013)
revelam que uma das formas mais usuais de se verificar o impacto da estrutura
federativa na producdo de politicas publicas é a diferenciacdo existente entre os
modelos de ‘federalismo competitivo’ e ‘federalismo cooperativo’.

O padrao competitivo caracteriza-se por uma distribuicdo de competéncias
entre os niveis de governo, baseada na divisdao de responsabilidades por
area de politicas publicas. Com essa divisao, pretende-se separar o espago
de atuagdo das esferas de governo, de maneira a preservar a autonomia
das unidades federativas na producdo de politicas, favorecendo a
competicdo entre elas. [...] J& no padrdao cooperativo, as instituicbes
politicas incentivam os atores territoriais a colaborarem, dividindo os
poderes entre eles funcionalmente e prevendo tarefas a serem executadas
conjuntamente. Ao contrario da competigao tributaria, tem-se um sistema de
taxagdo conjunta e equalizagao fiscal vertical e horizontal (FRANZESE;
ABRUCIO, 2013, p. 362-363).

Por meio da concorréncia, cada um dos entes federados pode desenvolver politicas
que apresentam os mesmos propdsitos, possibilitando ao individuo identificar as
melhores atividades e capacidades politicas. A cooperacdo acontece quando
diferentes niveis de governo colaboram para implementar uma determinada politica
|26)

(cooperacao vertica ou quando ocorre a colaboracdo entre entes da mesma

esfera federativa para executar uma determinada agenda politica (cooperacéo

% Um caso tipico de Federagéo, com trés entes pactuantes: Unido, estados e municipios (ABRUCIO;
FRANZESE, 2007).

%6 O exemplo sdo os programas formulados pelo Governo Federal e implementados pelos estados e
municipios.
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horizontal®’) (SANTOS, STAREPRAVO, HIRATA, 2018). Para Souza (2013), a
ampliacao das competéncias comuns (ou concorrentes) entre os entes federados,
caracteristica do federalismo cooperativo, foi um principio constitucional que poderia
apontar que o Brasil estaria caminhando rumo a um equilibrio do poder de decisao
sobre politicas publicas. Entretanto, Souza (2005) destaca que a auséncia de
mecanismos que estimulem a cooperacdo e a imensa desigualdade financeira,
técnica e de gestao, sao fatores que interferem na capacidade de implementacao de
politicas publicas dos governos subnacionais, indicando que a finalidade do
federalismo cooperativo esta longe de ser alcancado. Sob esse aspecto, Franzese e
Abracio (2013) entendem que ndao houve uma definicdo nitida na Constituicao
direcionando para o modelo de federalismo competitivo ou cooperativo para o pais.
Do ponto de vista desses autores, a forma descentralizada aponta para um modelo
mais voltado a competi¢cdo. Porém, o compartilhamento de atribuicdes em diversas
areas de politicas publicas, aponta para uma cooperag¢do fundamental entre os
entes federativos. Para Linhares, Mendes e Lassance (2012, p. 12), “a figura
resultante encontra-se em constante transformacdo, impulsionada por variados
interesses, algumas vezes de competicdo e em outras de cooperacdo, entre 0s

entes federados”.

A Carta Magna, no artigo 23, estabelece competéncias comuns para Unido, estados,
Distrito Federal e municipios em areas como saude, acesso a cultura e educagao,
habitacdo, meio ambiente, combate as causas da pobreza e no art. 24, atribui
competéncias legislativas concorrentes a Unido, estados e Distrito Federal em areas
como orcamento, educacao, cultura e desporto (BRASIL, 1988). Assim, o0 modelo de
federalismo ‘cooperativo’ adotado pela Constituicio de 1988, além de criar
competéncias concorrentes e comuns, combinou maneiras de realocar essas
competéncias e atribuicbes. Em determinadas situacdes, transfere-se a instancias
subnacionais o direito de decidir o conteido e o formato das politicas. Em outras,
transfere-se a estados e municipios a responsabilidade pela implementacao e
gestao de politicas e programas definidos no nivel federal e ainda, em outros casos,
o provimento de servigcos sociais € transferido a organismos nao estatais (ALMEIDA,

2005). “Assistiu-se, portanto, a um movimento e construcdo de novas relacdes entre

O exemplo sdo os consércios municipais relacionados ao tratamento do lixo (SANTOS,
STAREPRAVO, HIRATA, 2018, p. 73).
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entes federativos, em uma loégica de coordenacdo, em que o Governo Federal atua
mais na regulacao e repasse de recursos e 0s governos estaduais e municipais na
implementagao” (LOTTA; VAZ, 2015, p. 176).

Essas atribuigdes, no entanto, ndo foram proporcionais a construcdo e aumento das
capacidades financeira, técnica e institucional dos estados e municipios (LOTTA;
VAZ, 2015). No entendimento de Lima (2007), ainda que o compartilhamento de
recursos atue positivamente na correcdo dos desequilibrios fiscais em paises como
o Brasil, a transferéncia de competéncias levada a cabo a partir dos anos de 1980
acentuou a dependéncia dos municipios aos recursos transferidos da Unido. Souza
(2013) ressalta ainda que o entusiasmo que celebrou a Carta Magna como
instrumento de descentralizacdo e fortalecimento do federalismo foi acompanhado
por emendas constitucionais que modificaram o desenho original das relacdes
intergovernamentais e do federalismo fiscal. Como bem lembra Rocha (2013), a
Constituicdo Federal estabeleceu um aumento do percentual de transferéncias dos
impostos federais para os governos subnacionais, atendendo a critérios como
tamanho da populacéo e renda per capita, na tentativa de reduzir as desigualdades
horizontais entre estados e municipios. Entretanto, a liberdade de escolha dos entes
sobre a destinacdo dos recursos foi limitada por meio da imposicdo de um

percentual obrigatério de aplicagdo dos recursos nos setores de saude e educagao.

Sob o Fundo de Participacao dos Estados (FPE), o governo federal distribui
21,5% das receitas liquidas dos trés impostos federais principais (IRPJ,
IRPF E IPI) aos Estados, com 85% dos fundos designados especificamente
para as trés regides mais pobres do pais (o Norte, o0 Nordeste e o Centro-
Oeste). Dentro de cada grupo de regides, 95% dos recursos do FPE sao
alocados em uma base per capita equitativa e uma medida por renda per
capita e os 5% restantes com base na area geografica. [...] O Fundo de
Participagado dos Municipios (FPM) consiste em 22,5 % das receitas liquidas
dos mesmos trés impostos federais. O critério principal de alocacdo é a
relacdo direta com a populacdo e inversa com a renda, com 10% dos
recursos distribuidos as capitais de Estado, 86,4% sao distribuidos entre os
demais municipios de acordo com uma escala em que uma fragdo minima é
fornecida as pequenas localidades (populagdo com menos de 10.188
habitantes) e uma méaxima as cidades com uma populagdo superior a
156.216 habitantes e os 3,6% restantes compdem uma cota adicional para
os municipios mais populosos (PAES; SIQUEIRA, 2008, p. 711).

Sob esse aspecto, Almeida (1995) considera o federalismo fiscal como a base do
sistema federalista. A forma como se constitui e sao repartidos os recursos fiscais e

parafiscais entre as esferas de governo, define em grande parte, as caracteristicas
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dos diferentes arranjos federativos. No caso brasileiro, a forma de financiamento das
politicas sociais ainda carece de definicbes, no que diz respeito ao grau de
envolvimento das diferentes instancias e ainda, quanto ao repasse dos recursos de
competéncia da Uniao.

Excegéo feita a Previdéncia Social, o financiamento de todas as outras
areas depende do envolvimento das trés esferas do governo. As
contribuigdes sociais arrecadadas pelo governo federal constituem parcela
significativa do montante de recursos disponiveis. Seu repasse para as
esferas subnacionais supée transferéncias negociadas, quase sempre sem
regras de partilha estabelecidas. Nessas circunstancias, um processo mais
ou menos ordenado de descentralizacdo da decisdo e do comando das
acoes publicas requer empenho e politicas definidas no &mbito federal, que
estabelecam competéncias, mecanismos de cooperacdo e critérios de
transferéncia de recursos (ALMEIDA, 1995, p.94).

Na opiniao de Palotti (2009), a reforma do Estado iniciada no governo de FHC
configura a retomada da capacidade da Unido em exercer coordenacao federativa,
unindo estados e municipios a programas e politicas formuladas na esfera federal.
Esse pensamento € ratificado por Abracio e Franzese (2007) ao relatarem que no
periodo pos 1994, verificou-se uma iniciativa da Unidao ao instaurar mecanismos de
incentivos a cooperacdao. Para esses autores, por intermédio da vinculagdo de
repasses de recursos, 0 governo possibilitou a implementacdo e o sucesso de
politicas publicas em areas de competéncia dos trés niveis de governo, como saude
e educacao, ainda que a autonomia dos entes federativos lhes possibilite a omissao
diante de uma demanda.

A determinacao da legislacdo federal pds-Constituicdo € que no minimo 40% das
receitas municipais devem ser alocadas nas areas de saude e educagao, sendo
25% para educacao e 15% para saude (ARRETCHE, 2010). Do ponto de vista de
Lima (2007), existe um debate em torno dessa questéo, no que se refere ao limite de
poder da Unido e o grau de autonomia dos gestores estaduais e municipais ao
implementar politicas orientadas a sua realidade local. Para a autora, a prética de
vinculacao de recursos federais além de comprometer a gestdo orcamentaria desses
entes, ndo garante a eficiéncia e efetividade do gasto. Salvador (2012, p. 14)
defende esse ponto de vista e observa que “nem sempre o fato de garantir a

vinculacéo significa que os gastos sao feitos de forma a garantir a justica social e a
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expandir os beneficios e servigos de forma universal, buscando erradicar as

desigualdades sociais

Sob o ponto de vista de Almeida (2005), o que se verifica € que a politica
antiinflacionaria e as visGes setoriais sustentadas pela pressdo da conjuntura
econdmica e inexisténcia de coordenacgdo no ambito federal, seguem predominando
sobre qualquer atencdo mais ampla a definicdo das atribuicdes e competéncias das
trés esferas de governo. A esses fatores, a autora acrescenta a resisténcia por parte
dos estados e municipios em assumir as fungdes que lhes foram atribuidas,
desejando a descentralizacdo somente nos casos em que for acompanhada do

financiamento pela Uniao.

Os municipios no Brasil sédo entes federativos autbnomos, por isso tém
prerrogativas legais para implementarem ou ndo programas sociais
ofertados por outras esferas de governo. Nessa perspectiva, 0s municipios
‘exigem’ uma estrutura de incentivos seletivos na forma de contrapartida
financeira para implementarem programas nacionais (COELHO, 2013, p.
184).

As politicas de esporte e lazer compdem o rol das politicas nao reguladas, assim
como habitacdo, infraestrutura urbana e transporte publico, areas onde, de acordo
com Arretche (2010), ndo ha determinacdo constitucional para a destinacao
orgamentaria e, portanto, ndo tém prioridade de gasto. Nessas circunstancias,
Santos; Starepravo e Hirata (2018) entendem que ao conceder autonomia politica e
fiscal aos entes federados, a Constituicdo Federal assegurou que as decisdes
politicas que ndo estivessem embasadas por texto legal, fossem implementadas
conforme suas preferéncias. Dessa forma, a atuacdo do agente descentralizador é
influenciada pelos incentivos ofertados pelo ente superior. O Programa Esporte e
Lazer da Cidade®® (PELC) — formulado pelo Ministério do Esporte para possibilitar
praticas de atividades fisicas, culturais e de lazer — e o Programa Segundo Tempo
(PST), principal politica de esporte educacional do Governo Federal, sdo exemplos
desse tipo de politica. O governo federal elabora os programas e a implementacao
se realiza por meio de convénios com os estados, municipios e entidades privadas
sem fins lucrativos (SANTOS, 2017).

*8 Esses programas serdo objeto de estudo nos capitulos 3 e 4.
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Entretanto, diante da autonomia dos governos subnacionais (ARRETCHE, 2010),

nao se pode pensar o programa em termos de universalizacdo (SANTOS, 2017). Em

virtude da inexisténcia de obrigatoriedade na implementacao da politica pelos entes

federados, algumas areas acabam nao tendo acesso ao programa, produzindo

lacunas no cenario brasileiro, quanto a democratizacao dessas atividades (SANTOS;
STAREPRAVO; HIRATA, 2018).

Tabela 1: Distribuicédo regional e estadual do PELC de 2003 a 2012

Regido Estados N° Municipios Adeséo PELC % Adesdo PELC
AM 62 3 4,84
AC 22 4 18,18
AP 16 0 -
Norte PA 143 9 6,25
RO 52 6 11,54
TO 139 2 1,44
RR 15 2 13,33
Subtotal 449 26 5,77
AL 102 1 0,98
BA 417 12 2,88
CE 184 4 2,17
MA 217 6 2,76
Nordeste PB 223 3 1,34
PE 185 9 4,86
Pl 224 6 2,68
RN 167 7 4,19
SE 75 1 1,33
Subtotal 1794 49 2,73
ES 78 3 3,85
Sudeste MG 853 29 3,40
RJ 92 14 15,22
SP 645 39 6,05
Subtotal 1668 46 4,50
PR 399 15 3,76
sul RS 496 31 6,24
SC 293 17 5,76
Subtotal 1188 63 5,29
GO 246 9 3,66
Centro-Oeste MS 78 4 5,06
MT 141 4 2,84
Subtotal 465 17 3,65
Total 5569 240 4,31
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Fonte: IBGE para dados dos estados e municipios e Ministério do Esporte para o PELC (Citado por
SANTOS, STAREPRAVO, HIRATA, 2018, p. 79-80).

De acordo com os dados demonstrados na tabela 1 por Santos, Starepravo e Hirata
(2018), importante ressaltar que, apesar da regido Norte ter obtido o melhor
resultado em termos de participacao regional, apenas 26 dos 449 municipios foram
contemplados, sendo que nao houve mobilizacdo dos municipios no estado do
Amapa. Esta situacao pode indicar que em 10 anos de implementacao do programa,
nao foram utilizadas estratégias, por parte do governo central, para alterar essa
realidade. Outro dado relevante é o baixo desempenho verificado nos municipios da
regiao Nordeste, tendo em vista que a regido possui o0 maior indice de
vulnerabilidade por municipio. Verificou-se ainda que apenas os estados do Acre,
Rondbnia, Roraima e Rio de Janeiro alcangaram o indice de adesao superior a 10%
de suas prefeituras e em 14 estados, esse resultado se manteve abaixo de 5%. Os
autores constataram também que a maioria dos municipios que implementaram o
PELC (57,08%) tém acima de 50 mil habitantes, indicando que esses municipios,
provavelmente, reinem alguns requisitos que os capacite a firmar o convénio com o
ME, que nao se observa nas outras cidades. Outra hipétese levantada pelo estudo
seria a possibilidade de os gestores de cidades maiores possuirem também uma

melhor capacitacao.

Tabela 2: Percentual de municipios que receberam o PST pelos érgaos estaduais

Clas. Estado N® mun. Y% Clas. Estado N® mun. Y%
1 CE 184 100 12 AL 102 47,45
2 AP 16 93,75 13 SC 295 22,18
3 AC 22 90,91 14 AM 62 20,97
4 MS 79 75,64 15 TO 139 17,99
5 MT 141 73,05 16 RJ 92 13,04
6 Pl 224 49,11 17 BA 417 6,95
7 PR 399 41,75 18 RS 497 5,44
8 PE 185 41,62 19 RN 167 3,59
9 GO 246 40,65 20 PA 144 2,80
10 MG 853 39,16 21 RO 52 1,92
11 SE 75 37,33 22 PB 223 0,90

Fonte: Programa Segundo Tempo/Ministério do Esporte (2013). (Citado por Santos, 2016, p. 390).
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Quanto ao PST, durante o periodo de 2003 a 2012, os estados de Roraima,
Maranhdo, Sdo Paulo e Espirito Santo ndo aderiram ao programa, conforme se
verifica na tabela 2. Tendo em vista as diferentes caracteristicas econémicas e
sociais dos estados, ndao ha como explicar os motivos que os levaram a nao se
conveniarem com o ME. Por outro lado, a atuacéo do governo de Sao Paulo pode
ser explicada por sua capacidade de financiar sua propria politica no ambito do
esporte educacional. Além disso, a implementacdo do programa em cada um dos
outros estados, seguiu uma légica bastante distinta. Verifica-se, que um estado
conseguiu que todos os seus municipios aderissem ao programa. Além disso, o
Estado do Amapa e do Acre tiveram resultados bastante expressivos. Por outro lado,
o estudo revela seis estados em que menos de 10% dos municipios receberam o
PST (SANTOS, 2016). Para o autor, esse resultado coaduna com o modelo
federalista brasileiro, considerando-se a auséncia de padronizacdo na
descentralizagdo do programa. Nesse caso, ndo se pode associar o problema ao
nivel de desenvolvimento dos estados ou a gestao, tendo em vista que além de o
programa apresentar insuficiéncia de incentivos ou adequados a cooperagao, nao ha
como o governo central induzir a implementagdo do programa nos municipios de

maior exclusao.

Parece que a tematica esportiva tem baixa influéncia na agenda da
sociedade e da classe politica. Esse fator, associado as limitacdes
institucionais (competéncia comum), poderd produzir, a despeito dos
objetivos de uma politica publica, vazios assistenciais — areas que nao
receberam atencao dos governos estaduais, municipais e da sociedade civil
organizada por conta da possibilidade de inacao (SANTOS; STAREPRAVO;
SOUZA NETO, 2015, p. 759).

E importante destacar a autonomia dos entes subnacionais para aderirem ou ndo a
programas federais ou ainda para construirem sua propria politica de esporte e
lazer. Portanto, o fato de um municipio nao descentralizar uma politica construida a
nivel federal, ndo significa que nada esta sendo feito (SANTOS; STAREPRAVO;
HIRATA, 2018). Entretanto, os dados apresentados nas figuras 1 e 2, demonstram
que ainda que o governo federal crie incentivos a cooperagdo dos estados e
municipios, existe um conjunto de variaveis que interferem nessa parceria
(SANTQOS, 2016).
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A existéncia de grandes desigualdades regionais exerce influéncia negativa
sobre os padrdes de desenvolvimento de um pais e sobre o bem-estar da
sua populagéo, podendo levar a ruptura do pacto federativo. [...] assim, a
superacao das assimetrias sociais e regionais passa, necessariamente, pela
mediagao do Estado, que continua exercendo um papel importante no novo
padrdo de acumulagéo (PAES; SIQUEIRA, 2008, p. 709).

Sob esse aspecto, Santos (2017) ressalta que no modelo federalista brasileiro, a
competicdo vertical entre os entes, conduz a diferentes resultados na
implementacéo das politicas. “Apesar de ser uma politica social que objetiva diminuir
desigualdades, os gatilhos institucionais (desenho do programa, incentivos e
interesses politicos em jogo) podem produzir realidade distinta” (SANTOS;
STAREPRAVO; HIRATA, 2018, p. 84). O federalismo estabelece um significativo
limite institucional a popularizacdo das praticas de esporte e lazer via programas
federais (SANTOS, 2017), impedindo sua distribuicao as regides, de forma equitativa
(SANTOS; STAREPRAVO; SOUZA NETO, 2015). Vinculados a essa compreensao,
Abracio e Franzese (2007) destacam que o éxito das politicas publicas em um
ambiente federativo resulta da capacidade de estabelecer instrumentos de controle
mutuo e de coordenacao entre as esferas de governo. Essa coordenacao se da por
meio de incentivos a descentralizacdo dos programas, de forma que a politica
alcance, prioritariamente, regides ou localidades mais vulneraveis (SANTOS, 2017).

Nesse sentido, o papel do Estado como indutor dessas politicas € fundamental.
Como bem lembra Arretche (1999), considerando que a maioria dos municipios
brasileiros dispde de baixa capacidade financeira e administrativa, o éxito da
descentralizagdo de um programa depende de politicas continuas de capacitacao
municipal e do emprego de estratégias adequadas e eficientes que incentivem a
adesdo dos governos locais. Sob esse enfoque, Abrucio, Franzese e Sano (2010)
esclarecem que desde 1990, tém sido implantados mecanismos de coordenacao
intergovernamental em setores como educacao, saude publica, assisténcia social e
seguranca publica, com a Unido assumindo o papel de coordenador, indutor e
financiador, mas com grande autonomia dos entes subnacionais. No caso do
esporte e lazer, Pintos, Athayde e Godoflite (2017) observam que ndo se pode
afirmar com clareza, a existéncia do mecanismo de coordenacdo entre os entes
federativos, mas nada impede que o esporte e o lazer possam orientar-se nas

experiéncias desses setores, para tracar medidas que possibilitem o
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desenvolvimento e continuidade dessas politicas em todo o territdério nacional. E
preciso criar condicdes para que 0s municipios, apos a vigéncia dos convénios
firmados com o governo federal, sejam capazes de conduzir suas proprias politicas
de esporte e de lazer.
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3 ESTADO, RECURSOS PUBLICOS E AS POLITICAS DE ESPORTE E LAZER
3.1 Politicas Publicas de Esporte e Lazer: caminhos percorridos

Durante a histéria politica brasileira, o esporte esteve vinculado a varios érgaos
publicos federais. Sua legalizagdo aconteceu em 1937, quando foi criada a Divisdo
de Educacéo Fisica®® do Ministério da Educacdo e Satde. No entanto, o Decreto-Lei
n® 3.199 de 14/04/1941 é considerado como a primeira preocupacao politica do
Estado junto ao esporte (ALMEIDA; MARCHI JUNIOR, 2010). Alguns pesquisadores
entendem que o decreto tratou de estabelecer as formas de intervencao do Estado
no esporte de alto rendimento - EAR, quando em seu artigo 12, cria no Ministério da
Educacdo e Saude, o Conselho Nacional dos Desportos — CND, com a funcao de
“orientar, fiscalizar e incentivar a pratica dos desportos em todo o pais” (BRASIL,
1941). No entendimento de Proni (1998), nos anos trinta e quarenta, o “Estado
brasileiro ndo s6 providenciou uma legislacdo ‘moderna’ e ‘apropriada’, como criou
condicoes para uma estruturagdo minima do futebol profissional”, ao mesmo tempo
em que se aproveitou politicamente da dependéncia e tutela estabelecida pela
intervencao estatal. De acordo com o autor, sob a heranca de Vargas, o governo
militar seguiu disciplinando e regulando o funcionamento da esfera esportiva, com
regulamentagcdo da venda do “passe” em 1968 e instituindo a Loteria Esportiva em
1969, que previa a destinagdo de recursos para fins sociais e para a promocao do
esporte®®. Mais tarde, em 1975, ocorreu a reformulagdo do sistema desportivo
nacional, conferindo maiores poderes ao CND, sobretudo para interferir nas
entidades esportivas e em 1976, por meio de lei federal, a profissdo de jogador de
futebol é regulamentada. Diante de toda essa ordenacdo, Proni (1998) reconhece
que a presenca do Estado nas principais etapas de reestruturacdo do futebol
profissional teve um papel decisivo, mesmo que algumas das transformagdes mais

relevantes sejam atribuidas a periodos antidemocraticos.

? A Divisao de Educacao Fisica era responsavel pela administracdo das atividades relativas a
educagao fisica do Departamento Nacional de Educagdo do Ministério da Educagdo e Saude
gBRASIL, 1937).

° Nessa trajetéria, em 1970, a Divisdo de Educacao Fisica tornou-se Departamento de Educacao
Fisica e Desportos, que em 1978, foi transformado em Secretaria de Educacéo Fisica e Desporto,
ainda vinculado ao Ministério de Educacao (BRASIL, 2017a).
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Na visdo de Proni (1998), a importancia atribuida a dimensao social do esporte pode
ser percebida pela forma como vem ocorrendo as modificagdes na legislacao
esportiva nos ultimos anos. Para o autor, o reconhecimento do esporte como direito,
indica a importancia dessas atividades na vida da populacao brasileira. Contudo,
ainda que a CF88 represente um marco legal importante para o lazer e o esporte no
Brasil, os anos noventa assistiram a um novo contexto politico, conduzido por
aqueles que defendiam a globalizacdo do pais e a redugdo das atribuicbes do
Estado. Tornou-se claro que os rumos do novo governo apontavam para o
desmantelamento do aparato estatal que sustentava as agdes publicas. Nesse novo
contexto politico, o presidente eleito Fernando Collor de Mello, visando modernizar e

31»

democratizar as instituicbes esportivas, elaborou o chamado “Projeto Zico®'”,
encaminhado ao Congresso Nacional no inicio de 1991 (PRONI, 1998).

O projeto de lei destinava-se, em especial, a (i) regulamentar a presenca de
empresas e as formas de comercializagdo no futebol profissional, (ii) rever a
particdo dos recursos da Loteria Esportiva, (iii) extinguir a “lei do passe” e
estabelecer uma nova norma para o contrato de trabalho do atleta
profissional, (iv) redefinir os mecanismos de supervisdo e assegurar a
autonomia estatutaria dos clubes, assim como (v) buscar mecanismos mais
democraticos e transparentes de representacdo e administracdo das
federacoes e da CBF (PRONI, 1998, p. 218).

Segundo Proni (1998), para viabilizar a aprovacao da Lei 8.672, sancionada em
julho de 1993, a solucao foi modificar integralmente o projeto inicial, sem realizar
alteracbées na estrutura administrativa do futebol brasileiro e abandonar propostas
como o fim da “lei do passe”. Para o autor, mesmo que o projeto de modernizacao
idealizado pelo governo tenha sido inconcluso, mudancgas expressivas vinham se
efetivando, tanto do ponto de vista do mercado, quanto no ambito das maiores

equipes.

No entendimento de Veronez (2005), o discurso tracado pela agenda de elaboragao
da lei infraconstitucional foi somente uma estratégia utilizada para atestar a
continuidade do atendimento aos grupos hegeménicos que ja existiam na estrutura
do Estado em periodos anteriores a CF88. Do ponto de vista de Athayde (2014), a

Lei Zico se isentou do debate em defesa do esporte como direito social e das

%" Em 1990, o presidente da Republica Fernando Collor de Mello, extingue a Secretaria de Educacéo
Fisica e Desporto e cria a Secretaria dos Desportos da Presidéncia da Republica, nomeando Arthur
Antunes Coimbra (Zico) como um dos secretarios (BRASIL, 2017a).
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consequéncias que tal escolha acarretaria para a democracia brasileira, tornando

evidente seu propdsito de atender as demandas do mercado.

Ao referendar a autonomia do setor esportivo sem definir 0 que exatamente
isso significava, a Lei Zico apenas fortaleceu o poder das oligarquias que
controlavam o esporte até entdo, isto €, ndo s6 ndo conseguiu destituir
esses grupos conforme era alardeado quando de seu encaminhamento
como proposta ao Congresso Nacional, como possibilitou o incremento das
possibilidades de defesa de seus interesses. Concretamente, essa lei
garantiu-lhes a total liberdade para atuarem como bem entendessem no
ambito de “suas” entidades, agora com o estatuto de “privadas” assinalado
na lei. Nesse sentido, ndo é forcoso dizer que as propostas de mudancgas
para o setor esportivo trazidas pela lei foram elaboradas para que tudo
permanecesse como estava, ou melhor, para fortalecer o que de mais
arcaico e conservador ja estava presente no setor. Se, por um lado, o
esporte foi desatrelado do Estado, por outro lado foi subjugado aos
interesses mais particularistas e privatistas presentes nas entidades
federais de administragdo do esporte. O mesmo viria a acontecer com a lei
Pelé (VERONEZ, 2005, p. 354).

Apbs a saida do presidente Fernando Collor, o esporte volta para a pasta do
Ministério da Educacdao - MEC, por meio da Secretaria de Desportos (BRASIL,
2017a). Em janeiro de 1995, o recém-empossado Fernando Henrique Cardoso, edita
a Medida Proviséria n® 813 de 01/01/1995 que cria o cargo de Ministro Extraordinario
do Esporte, com apoio técnico e administrativo da Secretaria de Desportos do MEC.
Assim, em marco de 1995, Edson Arantes do Nascimento (Pelé) € nomeado Ministro
Extraordinario do Esporte, tendo como uma de suas atribuicbes “supervisionar o
desenvolvimento dos esportes no Pais”. Logo depois, a Secretaria de Desportos do
MEC é transformada no Instituto Nacional de Desenvolvimento do Desporto —
INDESP, autarquia federal criada pelo Decreto n? 1.437, de 04/04/1995 (BRASIL,
2017a).

Além da finalidade de promover e desenvolver a pratica do esporte, o INDESP
recebeu as seguintes fungdes:

| — Implementar as decisbGes relativas a politica e aos programas de
desenvolvimento do desporto, estabelecidos por seu Conselho Deliberativo;
Il — realizar estudos, planejar, coordenar e supervisionar o desenvolvimento
do desporto; Il — captar recursos financeiros para o financiamento de
programas e projetos na area do desporto; IV — zelar pelo cumprimento da
legislagdo desportiva; V — prestar cooperagcdo técnica e assisténcia
financeira supletiva a outros 6rgdos da Administragdo Publica Federal, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; VI — manter intercadmbio com
organismos publicos e privados, nacionais, internacionais e governos
estrangeiros; VII — articular-se com os demais segmentos da Administracao



61

Publica Federal, tendo em vista a execugao de agoes integradas na area do
esporte, observadas as diretrizes da politica nacional do desporto.
Paragrafo unico. O INDESP prestara, ainda, apoio técnico e administrativo
ao Ministro de Estado Extraordinario dos Esportes (BRASIL, 1995b).

A necessidade de realizar modificacbes nas legislacbes anteriores, ocasionada
pelas dificuldades de reestruturar o futebol brasileiro, fez com que o Ministério
Extraordinario dos Esportes apresentasse um novo projeto de lei, a fim de recuperar
parte do controle estatal (PRONI, 1998). Assim, a Lei n® 9.615/1998, conhecida
como “Lei Pelé”, tornou-se um dos dispositivos legais mais importantes sobre o
financiamento da politica publica de esporte e lazer no Brasil, tendo como objetivo
reforcar as normas estabelecidas em legislacées anteriores e modernizar o esporte
no pais. Os artigos 12 ao 3% que tratam das ‘disposicdes iniciais’, dos ‘principios
fundamentais’ e da ‘natureza e das finalidades do esporte’ permanecem como na Lei
Zico. Merece destaque o artigo 3°, por reconhecer o esporte em suas diferentes
manifestagdes (educacional, participacdo e rendimento®?), com referéncia a préatica
do desporto educacional, que “deve evitar a seletividade e a hipercompetitividade de
seus praticantes”. Assim, o esporte educacional deve ter como objetivo promover a
inclusao social e a formacao do individuo para o exercicio da cidadania, ndo para se
tornar um atleta, ainda que o jovem possa ser incentivado a seguir uma carreira,
caso demonstre interesse (BRASIL, 1998). Nessa concepc¢do, destacam-se as
alteracoes trazidas pelo Decreto n? 7.984, de 08 de abril de 2013, que no paragrafo

primeiro do artigo 3, reconhece as subdivisées do esporte educacional:

O desporto educacional pode constituir-se em: | — desporto educacional, ou
esporte formagdo, com atividades em estabelecimentos escolares e nao
escolares, referenciado em principios socioeducativos como incluséo,
participagdo, cooperagdo, promocdo a salde, coeducagdo e
responsabilidade; e Il — esporte escolar, praticado pelos estudantes com
talento esportivo no ambiente escolar, visando a formagédo cidada,
referenciado nos principios do desenvolvimento esportivo e do
desenvolvimento do espirito esportivo, podendo contribuir para ampliar as
potencialidades para a pratica do esporte de rendimento e promogéo da
saude (BRASIL, 2013a).

% A Lei n® 13.155 de 2015, uma das alteracbes da Lei Pelé, incluiu ainda o desporto de formagao
como manifestacdo esportiva, que tem como caracteristica estimular o desenvolvimento de
conhecimentos que garantam competéncia técnica na intervengdo desportiva, a fim de promover o
aperfeicoamento da pratica nas modalidades recreativa, competitiva ou de alta competicdo (BRASIL,
2015).
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Quanto ao esporte de participacao, além de promover a saude, busca melhorar as
relacdées do individuo com a sociedade, por meio da pratica do bem comum. Ja o
esporte de rendimento, tem como meta a formacdo de atletas para competicdes
esportivas, “com a finalidade de obter resultados e integrar pessoas e comunidades

do Pais e estas com as de outras nacbes” (BRASIL, 1998).

Ja o artigo 4° da Lei Pelé redefiniu o Sistema Brasileiro do Desporto — liderado pelo
Ministério Extraordinario do Desporto — que tinha por finalidade, conforme art. 13°
“promover e aprimorar as praticas desportivas de rendimento” tendo em sua
composicado: Comité Olimpico Brasileiro — COB, Comité Paraolimpico Brasileiro —
CPB, entidades nacionais de administracdo do desporto, entidades regionais de
administracdo do desporto, ligas regionais e nacionais e entidades de pratica
desportiva (BUENO, 2008). De acordo com Veronez (2005), ainda que a Lei Pelé
tenha introduzido mudancas na legislacao esportiva, percebe-se que ela se identifica
com a Lei Zico no que se refere a primazia dos interesses do EAR em relacdo as
outras manifestacées esportivas, quando deixa em aberto a questdao do dever do

Estado na garantia do direito constitucional ao esporte.

No aspecto geral, a Lei Pelé quase nao se diferenciou da Lei Zico, embora,
apés 10 anos da aprovacao da ConstituicAo de 1988, avangou nos
principios de descentralizacdo e de liberalizacdo pregados por esta [...]
Entretanto, em que pese os avangos até aquele momento, as duas
legislagbes concentraram-se basicamente nos problemas do futebol,
tratando marginalmente as demais modalidades, em nada modernizando a
estrutura do esporte educacional e tratando de forma ainda mais distante o
desenvolvimento do esporte de participagdo (BUENO, 2008, p. 208).

Logo na sequéncia de sua aprovacao, a Lei Pelé passou por varias mudancas que
segundo Bueno (2008), a descaracterizaram principalmente no que a distinguia da
Lei Zico. Segundo o autor, a primeira modificacao ocorreu com a edi¢cao da Lei n®
9.940 de 21/12/1999, que alterou de dois para trés anos o prazo para que as
entidades de pratica desportiva se transformassem em “clube-empresa”. Entretanto,
em 14/07/2000 a “bancada da bola” conseguiu aprovar a Lei n® 9.981 (BRASIL,
2000a), conhecida como Lei Maguito Vilela, que anulou todos os artigos referentes a
legislacdo do jogo do bingo, dando prazo de dois anos para que O0S
estabelecimentos se fechassem. Além disso, anulou a obrigatoriedade de

transformacao dos clubes em empresas, tornando-a facultativa, assim como na Lei
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Zico. Quanto ao “fim do passe”, nao foi revogado, mas criou-se uma multa rescisoéria,
como forma de ressarcimento aos clubes. Bueno (2008) reconhece o periodo de
vigéncia da Lei Maguito Vilela como aquele em que as categorias esporte
educacional e esporte de participacdo foram melhores representadas dentro do
Conselho de Desenvolvimento do Desporto Brasileiro — CDDB. Tal afirmativa se
baseia no fato de ndo haver na composicdo do Conselho Superior de Desportos (Lei
Zico) ou na composicao do CDDB (Lei Pelé), indicacdes diretas de membros que
representassem essas categorias. Ja na Lei Maguito Vilela, o Conselho era
composto por 16 membros, sendo “quatro representantes do desporto educacional e
de participacao indicados pelo Presidente da Republica” (BRASIL, 2000a).

De acordo com Bueno (2008), com a criacdo do Ministério do Esporte e Turismo -
MET, em 01/01/1999, o INDESP foi transferido para esse 6rgao, com a incumbéncia
de credenciar as entidades desportivas, para efeito do jogo do bingo. Entretanto,
denuncias no processo de autorizagdo e controle desses jogos levaram a sua
extincao, sendo substituido em outubro de 2000 pela Secretaria Nacional de Esporte
- SNE. Em 2002, o CDDB foi reformulado, passando a denominacdo de Conselho
Nacional do Esporte — CNE, tendo em sua composi¢do 17 conselheiros, sendo que
mais de cinquenta por cento dos membros representava o esporte de alto
rendimento e possivelmente, a maior parte dos outros componentes também

atendiam aos interesses dessa categoria.

Art. 12 O Conselho Nacional do Esporte — CNE é 6rgao colegiado de
deliberagdo, normatizacdo e assessoramento, diretamente vinculado ao
Ministro de Estado do Esporte e Turismo, e parte integrante do Sistema
Brasileiro de Desporto, tendo por objetivo buscar o desenvolvimento de
programas que promovam a massificagdo planejada da atividade fisica para
toda a populacao, bem como a melhoria do padrdo de organizacao, gestao,
qualidade e transparéncia do desporto nacional (BRASIL, 2002).

Outra modificagdo da Lei Pelé ocorreu em julho de 2001, com a Lei n® 10.264 — Lei
Agnelo-Piva®*® — que modificou parte do artigo 56 que trata dos recursos para o

esporte:

VI — Dois por cento da arrecadagéo bruta dos concursos de progndsticos e
loterias federais e similares cuja realizacao estiver sujeita a autorizagédo
federal, deduzindo-se este valor do montante destinado aos prémios. [...] §

% «Chamada de Lei Agnelo-Piva por ser de autoria do entdo Senador Pedro Piva (PSDB-SP) e do
entdo Deputado Federal Agnelo Queiroz (PC do B-DF)” (BUENO, 2008, p. 213).
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12 Do total de recursos financeiros resultantes do percentual de que trata o
inciso VI do caput, oitenta e cinco por cento serdo destinados ao Comité
Olimpico Brasileiro e quinze por cento ao Comité Paraolimpico Brasileiro,
devendo ser observado, em ambos o0s casos, 0 conjunto de normas
aplicaveis a celebragdo de convénios pela Unido. § 2° Dos totais de
recursos correspondentes aos percentuais referidos no § 12, dez por cento
deverao ser investidos em desporto escolar e cinco por cento, em desporto
universitario (BRASIL, 2001a).

Segundo Veronez (2005), essa divisao de recursos fere os principios constitucionais,
ja que inverte a determinagao prioritaria de investimentos no esporte educacional e
somente em casos especificos, no esporte de alto rendimento. Bueno (2008) reforca
esse debate e destaca que a justificativa das entidades € de que o objetivo da Lei é
o alto rendimento e que apesar disso, recursos sao destinados ao esporte
educacional. O autor lembra que em 2006, os recursos destinados ao desporto
educacional pelo COB, foram utilizados para a realizacdo de eventos esportivos
(jogos universitarios e escolares, Confederacao Brasileira de Desporto Universitario

— CBDU e despesas administrativas).

Ao final do governo FHC ocorreu a tramitacdo do PL n® 7.262/2002** e da MP n®
79/2002%, transformados em leis pelo presidente Lula (VERONEZ, 2005). A Lei n®
10.671 de 15/05/2003, chamada de Estatuto de Defesa do Torcedor, tem como
objetivo regular as relagdes entre o torcedor e as entidades de pratica desportiva
(BRASIL, 2003a). A Lei de n® 10.672 de mesma data, conhecida como Lei de
Moralizacado dos Clubes (BRASIL, 2003b), altera dispositivos da Lei Pelé e segundo
Veronez (2005), determina que as entidades esportivas sejam orientadas pelo
Cédigo Civil, visando maior transparéncia com a obrigatoriedade de publicacao dos
balancos patrimoniais. Para o autor, essas duas leis corrigem distor¢des relativas a
autonomia e independéncia do setor esportivo que se verificam tanto na Lei Zico

quanto na Lei Pelé.

Em 2006, foi criada outra lei em beneficio do esporte, Lei 11.438 — Lei de Incentivo
ao Esporte — que “permite que empresas e pessoas fisicas invistam parte do que
pagariam de Imposto de Renda em projetos esportivos aprovados pelo Ministério do

Esporte” (BRASIL, 2017). As empresas foram autorizadas a investirem até 1%°¢ e as

% Brasil, 2002a.
% Brasil, 2002b.
% Redacao dada pela Lei n 11.472/2007
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pessoas fisicas, até 6% do Imposto de Renda devido, até o ano de 2015%, por meio
de doagdes ou patrocinios a projetos desportivos ou paradesportivos, nas categorias
de desporto educacional, de participacao e de rendimento, “destinados a promover
a inclusdo social por meio do esporte, preferencialmente em comunidades de
vulnerabilidade social” (BRASIL, 2006b).

Essas e outras leis, somadas a Lei Pelé, compdem a legislagao infraconstitucional
para o esporte brasileiro e definem a estrutura atual de financiamento da politica
publica de esporte e lazer no pais. Contudo, estudos constatam que a maior parte
dessa legislacdo — que amplia e diversifica as fontes de financiamento - tem como
finalidade atender as demandas do mercado, servindo principalmente, ao esporte de
rendimento (MASCARENHAS; ATHAYDE; MATIAS, 2018).

Outra fonte importante para o fomento do EAR sao as a¢des de patrocinio oferecido
por empresas estatais para o desenvolvimento das principais modalidades
olimpicas. Os recursos sao oferecidos diretamente ao COB e CPB ou as entidades
de administragdo nacionais e regionais (confederagbes e federacdes) de cada
modalidade esportiva (BUENO, 2008). Segundo Pereira (2017), as cinco estatais
que mais investiram em esporte no periodo de 2004 a 2015 foram a Caixa
Econémica Federal — CEF, a Petrobrds, o BNDES, a Eletrobras e os Correios.
Diante desses esclarecimentos, merecem destaque as fontes de sustentacdo do
esporte e do lazer e como elas se classificam:

Fontes orcamentarias, aquelas cujos recursos transitam pelo orgcamento
federal: recursos ordinarios do orcamento federal; contribuicbes sobre
concursos prognésticosss; Fontes extraorgcamentarias, aquelas cujos
recursos nao transitam pelo orcamento federal, sendo repassados
diretamente as entidades esportivas: repasses sobre concursos
prognésticos; patrocinios dos 6rgdos e entidades da administracdo federal;
contribuicdo sobre salarios e sobre as transferéncias de atletas profissionais
pagos pelas entidades de pratica esportiva para a assisténcia social e
educacional da categoria; Fontes indiretas, aquelas cujos recursos sao

% A Lein® 13.155, de 04 de agosto de 2015, alterou o prazo para até o ano de 2022, inclusive.

% Consideram-se concursos de prognésticos todos e quaisquer concursos de sorteios de numeros,
loterias, apostas, inclusive as realizadas em reunides hipicas, nos ambitos federal, estadual, do
Distrito Federal e municipal (BRASIL, 1991a). Os recursos or¢camentarios provenientes de
“contribuicdes sobre concursos progndsticos” sdo aqueles repassados pela CEF diretamente ao ME
ou a outras unidades orgamentarias. Ja 0s recursos extraorgamentarios provenientes de “repasses
sobre concursos prognésticos” sdo repassados diretamente ao comité Olimpico brasileiro — COB, aos
clubes de futebol e ao Comité Paraolimpico Brasileiro. A Confederagao Brasileira de Clubes também
recebeu recursos dessa fonte no periodo de 2013 a 2015 (CARNEIRO et al, 2017).
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provenientes de desoneracao tributaria: patrocinios e doagdes de pessoas
fisicas e juridicas no apoio direto ao esporte a titulo de isencao fiscal;
desoneracdo das entidades esportivas sem fins lucrativos; isengdo de
impostos na importacao de equipamentos e materiais esportivos; isencéo de
impostos nas importacées de bens recebidos como premiacdo em evento
esportivo realizado no exterior ou de bens para serem consumidos,
distribuidos ou utilizados em evento esportivo no pais; desoneragdes
voltadas a realizagdo dos grandes eventos esportivos (MASCARENHAS,
2016, p.3).

E importante destacar que os recursos oriundos das fontes extraorcamentarias e
indiretas sdo em sua maioria, utilizados para custear o esporte de alto rendimento e
que o esporte educacional e de participacdo, dependem basicamente de fontes
orcamentarias (Mascarenhas; Athayde; Matias, 2018). Dessa forma, saliento que
esse estudo se propde a investigar apenas os gastos diretos do governo federal

"9 e fungdo 46 - “desporto e lazer™,

destinados a funcao 08 — “educacgao e cultura
provenientes da fonte orgamentaria. Ndo serdo tratados nesse momento, 0s

investimentos derivados das outras fontes.

3.2 Os Recursos Publicos e os instrumentos de Planejamento e Gestao

Governamental

Entender as caracteristicas dos recursos publicos é fundamental para fortalecer o
debate em torno do posicionamento assumido pelo Estado na viabilizacdo do acesso
aos direitos, principalmente ao esporte e lazer. Segundo Salvador (2012) a disputa
por esses recursos no ambito do orcamento estatal envolve diferentes forgas sociais,

cada qual buscando defender seus interesses.

No capitalismo o fundo publico exerce uma funcdo ativa nas politicas
macroeconémicas sendo essencial tanto na esfera da acumulacao produtiva
quanto no dmbito das politicas sociais. O fundo publico tem papel relevante
para a manutencdo do capitalismo na esfera econébmica e na garantia do
contrato social. O alargamento das politicas sociais garante a expanséo do
mercado de consumo, ao mesmo tempo em que 0s recursos publicos séo
financiadores de politicas anticiclicas nos periodos de retracdo da atividade
econ6mica (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014, p. 16).

Para Salvador (2012), os recursos publicos tém um papel fundamental, tanto na

manutencdo do capitalismo quanto na garantia da protecdo social. E por meio

% Periodo de 1995 a 1999.
0 Periodo de 2000 a 2016.
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desses recursos que o Estado intervém na economia e também garante o
financiamento das politicas sociais, seja mediante a implementacdo de politicas
monetaria e fiscal, seja utilizando-se de empresas publicas ou tendo como fonte o
orgamento publico. O orgamento €, portanto, o instrumento de maior visibilidade dos
recursos publicos e ndo se limita simplesmente a uma peca técnica e formal ou um
instrumento de planejamento. De acordo com Piscitelli, Timb6é e Rosa (2006), é o
instrumento de que se utiliza o Poder Publico (em qualquer das esferas) para
expressar seu programa de agao, discriminando a origem dos recursos, 0 montante

a ser obtido, bem como a natureza e as prioridades de aplicacao desses recursos.

O estudo do orcamento deve ser considerado como um elemento
importante para compreender a politica social, pois € uma peca técnica que
vai além da sua estruturagao contabil, refletindo a correlacdo de forgas
sociais e os interesses envolvidos na apropriacdo dos recursos publicos,
bem como a definicdo de quem vai arcar com o 6nus do financiamento dos
gastos orcamentarios. O dimensionamento desses gastos permite
compreender e mensurar a importancia dada a cada politica publica no
contexto histérico da conjuntura econdmica, social e politica vivenciada no
pais (SALVADOR, 2012, p.8).

Os recursos do orcamento geral da Unido — OGU sdo expressos na Lei
Orcamentaria Anual, que compde o Sistema de Planejamento Integrado utilizado no
Brasil. Esse sistema é formado pelos seguintes instrumentos, conforme estabelece a
CF88 em seu Artigo 165: “Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao: | - o
plano plurianual; Il - As diretrizes orgamentarias; Ill - os orgamentos anuais”. Cabe
destacar, conforme Crepaldi (2008), que a participacdo popular na construcao e
definicdo das prioridades desses instrumentos é de fundamental importancia, assim

como a avaliacao da eficiéncia e eficacia das politicas tragadas pelo Estado.

O PPA abrange um periodo de quatro anos, com vigéncia a partir do segundo ano
do governo em exercicio, até o primeiro ano do governo seguinte, sendo que o plano
€ elaborado no primeiro ano do mandato do presidente eleito e deve ser enviado
para aprovacao do Congresso até 31 de agosto e devolvido para sancao até 22 de
dezembro, quando se encerra a sessao legislativa. O governante se encarrega de
finalizar as acbes planejadas por seu antecessor sempre no primeiro ano de
mandato, enquanto conclui a elaboracdo de seu préprio plano (PISCITELLI; TIMBO;
ROSA, 2006). O paragrafo 12 do art. 165 da CF/88 estabelece ainda que a lei que

definir o plano plurianual devera demonstrar “de forma regionalizada, as diretrizes,
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objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragcao continuada”
(BRASIL, 1988).

O PPA constitui a sintese dos esforcos de planejamento da administragéo
publica, orientando a elaboracdo dos demais planos e programas de
governo, assim como do préprio orgcamento anual. As pecas orgamentarias
devem relacionar-se entre si e o PPA deve conter todas as acdes de forma
coordenada, mas sem vinculagao com valores financeiros ou orcamentarios.
(CREPALDI, 2008, p.51).

O segundo instrumento do sistema de planejamento, Lei de Diretrizes
Orcamentarias - LDO obedece a anualidade e tem por objetivo orientar a elaboracéo
dos orcamentos anuais, que sao: O orcamento fiscal, 0 orcamento de investimento

I*" a fim de ajusta-los aos

das empresas e o orcamento da seguridade socia
objetivos, diretrizes, e metas da administracao publica, definidos no plano plurianual
(KOHAMA, 2010). O projeto da LDO devera ser encaminhado ao Congresso até oito
meses antes de encerrar o exercicio financeiro e devolvido para sangéo até o final

do primeiro periodo da sec¢ao legislativa (SILVA, 2004).

A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientard a elaboragao da lei orgamentéaria anual,
disporéa sobre as alteragdes na legislacao tributaria e estabelecera a politica
de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento (BRASIL, 1988).

A Lei Orcamentaria Anual — LOA é o instrumento que prevé as acdes a serem
executadas no Orcamento Anual, visando a concretizacao dos objetivos definidos no
PPA e na LDO (KOHAMA, 2010). O Paragrafo 6° do Art. 165 da CF88 estabelece
ainda que “o projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito sobre as receitas e despesas decorrentes de isencgdes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e

crediticia” (BRASIL, 1988). O documento deve conter 0s recursos que serao

*' Por sua abrangéncia e dimenséao, o orcamento fiscal constitui-se no principal dos trés orcamentos e
refere-se aos Poderes, seus fundos, érgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico [...] 0 orgamento da seguridade social abrange
as entidades e 6rgdos a ela vinculados — saude, previdéncia social e assisténcia social — da
administragao direta e indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo poder
publico. O orcamento de investimento das empresas compreende os investimentos realizados pelas
empresas em que o Poder Publico, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto (GIACOMONI, 2010, p. 226-227).
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mobilizados, especificamente no ano de sua vigéncia, para a execucao das politicas
publicas e do plano de trabalho tracado pelo Governo. O projeto de lei da LOA
devera ser encaminhado ao Congresso até quatro meses antes do final do exercicio
financeiro e devolvido para sancao até o encerramento da sessao legislativa
(ABREU; GUIMARAES, 2014). Ao Congresso Nacional, compete avaliar e ajustar a
proposta do Poder Executivo, da mesma forma como procede com a LDO e o
PPA*,

Elaborar um orgcamento deve ser entendido como o0 processo de orgar a
receita e fixar a despesa. Portanto, orgar a receita significa estimar, calcular,
avaliar ou prever 0s ingressos que devem ser arrecadados dentro do
periodo orgcamentario, enquanto fixar a despesa significa a determinacao do
guanto deve ser despendido no mesmo periodo (SILVA, 2004, p. 66).

No orgamento publico, as receitas*® correspondem aos recursos ou rendas que s&o
recolhidos aos cofres publicos para, conforme explicagao de Silva (2004), atender as
necessidades de manutengdo organizacional, custeio dos servigos, assegurar a
soberania e estimular o desenvolvimento econémico e social. Quanto a natureza, a
receita publica classifica-se em Receita Orgcamentaria e Receita Extraorcamentaria.
A receita orcamentaria refere-se a arrecadacao de recursos financeiros autorizados
pela Lei do Orcamento® e pertencem ao poder publico. J& a receita
extraorcamentaria corresponde aos ingressos financeiros de carater temporario, pois
nao pertence ao Estado, que as arrecada simplesmente como depositario do valor.
Conforme esclarece Kohama (2010), nesse caso, o Estado apenas retém o valor
que sera devolvido ou pago a quem de direito, depois de cumpridas as formalidades

necessarias.

Por sua vez, a receita orcamentaria, obedecendo a classificagdo econémica
determinada pela Lei Federal n® 4.320/64, se divide em Receitas Correntes e

Receitas de Capital:

42 Disponivel em https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa. Acesso em:
05 jan. 2018.

*® Considera-se receita publica “todo e qualquer recolhimento feito aos cofres publicos, quer seja
efetivado através de numerario ou outros bens representativos de valores — que o Governo tem o
direito de arrecadar em virtude de leis, contratos ou quaisquer outros titulos de que derivem direitos a
favor do Estado -, quer seja oriundo de alguma finalidade especifica, cuja arrecadacao lhe pertenca
ou caso figure como depositario dos valores que nao lhe pertencerem” (KOHAMA, 2010, p. 60).

** Recursos provenientes de impostos, taxas e contribuicdes sociais.
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Séo Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuigdes, patrimonial,
agropecudria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as provenientes de
recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas
Correntes. [...] Sao Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de
recursos financeiros oriundos de constituicao de dividas; da conversédo, em
espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em
Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orcamento Corrente®
(BRASIL, 1964).

De acordo com Giacomoni (2010), além de prever ou estimar a receita publica, o
orcamento também atua como instrumento de programacao, autorizacdo e controle
das despesas, que sao detalhadas a partir de varias classificagdes: institucional,
funcional, por programas e segundo a natureza. A classificagéo institucional tem por
finalidade principal destacar as unidades administrativas responsaveis pela
execucao da despesa, ou seja, identifica o 6rgdo que foi autorizado a gastar
recursos, de acordo com a programacao orcamentaria e € composta por dois
grupos: 6rgao e unidade orgamentaria. O érgdo é a unidade administrativa dentro da
organizacao do Estado e a unidade orcamentaria corresponde a uma reparticdo do

orgao.

No que se refere a classificacdo funcional, a finalidade principal € viabilizar a
apresentacao de dados e estatisticas sobre os gastos publicos nas unidades
administrativas e 6rgaos. A classificacdo funcional é dividida em funcdes e
subfuncdes, que podem ser conceituadas como servicos e subservicos (Giacomoni,
2010). Basicamente, essa classificacao busca responder “em que areas de despesa
a agao governamental sera realizada?” (BRASIL, 2017a). Ja a classificagdo por
programas tem por finalidade demonstrar o trabalho que esta sendo realizado pelo
governo. Essa classificacdo se divide em quatro categorias: programa, projeto,
atividade e operacdes especiais (SILVA, 2004).

Programa é o conjunto de acbes necessarias para alcangar um objetivo
concreto, bem como os recursos indispensaveis a sua consecugao, sob a
responsabilidade de uma ou mais unidades administrativas. A formalizagdo
da apresentagdo do Programa deve ser feita através da descricdo do
objetivo, detalhando-o, ou seja, qual a finalidade que o Programa pretende
atingir, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual.
Exemplo: Programa de Formagdo em Curso Superior. Projeto é¢ um
instrumento de programacéo para alcangar os objetivos de um programa,
envolvendo um conjunto de operagodes limitadas no tempo, das quais resulta

*®* Redagéo dada pelo Decreto-Lei n? 1.939, de 20.5.1982.
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um produto final que concorre para a expansdo ou o aperfeicoamento da
acdo do governo. Exemplo: Construcdo e ampliacdo de salas de aula.
Atividades é um instrumento de programacao para alcangar os objetivos de
um programa, envolvendo um conjunto de operag¢des que se realizam de
modo continuo e permanente, necessérias a manutencdo da agao do
Governo. Exemplo: Apoio técnico ao Ensino de Graduacdo (KOHAMA,
2010, p. 56). Operacoes Especiais — as despesas que nao contribuem
para a manutencdo das agdes de governo, das quais ndo resulta um
produto, e ndo geram contraprestacdo direta sob a forma de bens ou
servigos, tais como amortizacbes e encargos, aquisicdo de titulos,
pagamento de sentencas judiciais, transferéncias, fundos de participagéao,
operagbes de financiamento, ressarcimentos, indeniza¢des, pagamento de
inativos, participagbes aciondrias, contribuicdo a organismos nacionais e
internacionais e compensacoes financeiras (SILVA, 2004, p. 142-143).

Quadro 1 — Classificagéo das Despesas
CLASSIFICACAO DAS DESPESAS

o Orgéo Exemplo: Ministério do Esporte
Institucional Unidade Orgamentaria Exemplo: Universidade X
Fungéo Exemplo: Desporto e Lazer
Funcional = A
Subfungéo Exemplo: Desporto Comunitario

Programa (Compoe-se de acdes
e tipos de acoes: Projeto,
Atividade ou Operacgdes
Especiais)

Fonte: Silva (2004). (Elaboracao prépria)

Por Programas Exemplo: Esporte e Lazer da Cidade

Por fim, a classificacdo segundo a Natureza, conforme dispde o artigo 3° da Portaria
Interministerial n® 163/2001, esta organizada em “Categorias Econdmicas, Grupo de

Natureza de Despesa, Elementos de Despesa e Modalidades de Aplicagao”.

Quadro 2 — Classificacdo das Despesas Segundo a Natureza
CLASSIFICACAO DAS DESPESAS SEGUNDO A NATUREZA
Despesas Correntes™
Despesas de Capital®’
Agrega elementos que apresentam as mesmas caracteristicas

Categorias Economicas

Grupo de Natureza de qguanto ao objeto do gasto. Ex: despesas com pessoal e encargos
Despesa sociais
Elementos de Despesa Identifica o objeto do gasto. Ex: despesas com salario-familia.

Identificam de qual forma os gastos serédo realizados.
Modalidades de Aplicacao (transferéncias a outros 6rgaos ou entidades™ ou aplicacao direta)

46 Despesas correntes sdo os gastos de natureza operacional, realizados pelas instituicbes publicas,
para a manutencao e o funcionamento dos seus érgdaos (KOHAMA, 2010, p. 90). Ex.: Despesas de
custeio, necessarias a manutencao da acao administrativa.

*’ Classificam-se como despesas de capital as que contribuem para a formagao ou aquisicio de bem
de capital e de revenda; a concessao de empréstimos; e a amortizagao de dividas (GIACOMONI,
2010, p. 107). Ex.: Aquisi¢cdo de mobiliario para salas de aula.

“8 Por exemplo, transferéncia de recursos do Governo Federal para municipios.
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Fonte: Portaria Interministerial n® 163/2001. (Elaboragéao propria)

E importante destacar que esses conceitos basicos tém como objetivo facilitar a
compreensao de alguns elementos que se fazem presentes no exercicio da gestao
publica, considerados essenciais ao acompanhamento da execucdo or¢camentaria.
Trata-se de um tema complexo, ja que a analise do financiamento de politicas
publicas pode ser dar tanto no ambito orcamentario, quanto financeiro. E possivel
comparar os valores previstos no orcamento com os valores empenhados e
executados em determinado periodo e com os valores efetivamente pagos a conta
daquela despesa. Também é vidvel avaliar o grau de importancia atribuido a
determinada politica e ainda se a politica esta sendo alvo de contingenciamento por

parte do Estado.
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4 O ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL E O FINANCIAMENTO DOS
PROGRAMAS DE ESPORTE E LAZER: de FHC a Dilma Rousseff

A fim de contextualizar e qualificar os dados que se seguem, adota-se a sugestao de
Salvador e Teixeira (2014) que consideram de suma importancia que a analise do
orgamento publico ndo se restrinja somente ao exame dos recursos alocados,
estendendo-se também a compreensao da origem do recurso e das caracteristicas
gue revelam o modelo federativo de cofinanciamento da politica social.

Nesses termos, considera-se fundamental destacar as acgdes governamentais
definidas nos PPAs relativos ao periodo tratado na pesquisa, bem como os espagos
ocupados pelas politicas de esporte e lazer no planejamento das acdes. De acordo
com Cardoso Junior (2011), ainda que o exercicio da fungédo de planejamento tenha
sido previsto na CF88, os planos plurianuais vao se estruturando, adequadamente,
no Estado, somente a partir da segunda metade dos anos 1990. Accarini (2003)
reconhece o PPA como elemento importante na propagacdo e resgate do
planejamento governamental de médio prazo no pais, além de se transformar, ao
longo de sua trajetéria, em ferramenta de orientacao e sustentacdo do processo de

desenvolvimento.

O papel basico de um plano de desenvolvimento é o de orientar o processo
decisério, levando em conta o diagnéstico da situagdo atual, a situacdo
desejada, bem como as limitagcdes enfrentadas na busca de novos rumos
para o desenvolvimento (ACCARINI, 2003, p. 173).

No governo que antecede ao de FHC, o Plano Plurianual para o quinquénio 1991-
1995, o primeiro a ser elaborado em cumprimento as normas constitucionais, ou
seja, orientado ao planejamento das acdes do governo (GIACOMONI, 2010), teve
como uma de suas diretrizes “a construcdo de um Estado moderno e eficiente,
capaz de enfrentar os desafios do desenvolvimento econémico e social”, por meio
da “abertura de espaco a iniciativa privada” (BRASIL, 1991b). No que se refere ao
esporte e lazer, o governo reconheceu que nos periodos anteriores, o desporto de
rendimento vinha recebendo tratamento prioritario em detrimento das praticas
esportivas mais abrangentes. Dessa forma, o governo se compromete, entre outras

metas, a difundir a pratica esportiva, oportunizando a identificacdo e o
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desenvolvimento de talentos; a promover o desporto de massa e o educacional e
apoiar o desenvolvimento do desporto para competicdo (BRASIL, 1991b). As
diretrizes para a Secretaria dos Desportos foram assim definidas no Anexo |l
(diretrizes e metas setoriais) do plano:

a) Universalizacdo da pratica dos desportos, privilegiando o acesso dos
estratos de renda inferiores e dos portadores de deficiéncia aos beneficios
da atividade desportiva, tendo em vista que o desporto € um direito do
cidadao, essencial ao seu desenvolvimento fisico, psicolégico e social, além
de instrumento de promog¢édo educacional e de elevagdo da qualidade de
vida; b) Disseminagdo do desporto, com énfase na participagdo da
comunidade e da iniciativa privada, eliminando a presencga tutelar do Estado
e as restricbes burocraticas, e estimulando a regionalizacdo e a
descentralizacé@o; c) Revisao da legislacdo desportiva, para adequa-la aos
principios de liberdade de organizagao e de autonomia deciséria, incluindo a
redefinicdo das fungbes dos érgaos colegiados; d) Revisdo dos padrdes de
alocacdo de recursos, estimulando a utilizagdo dos equipamentos e
instalacbes ja existentes e a captacdo de recursos no proprio ambiente,
como forma de reduzir a dependéncia em relagdo ao Poder Publico
(BRASIL, 1991b, p. 84).

Segundo Giacomoni (2010), esse plano foi afetado por episédios institucionais
derivados do impeachment do presidente Fernando Collor de Melo, pelas tentativas
de estabilizacdo da economia e por duas revisdes em sua proposta, ndo merecendo
uma avaliacao profunda quanto a seus resultados. Além do mais, o propdsito dessa
abordagem é de apenas introduzir a execucdo orcamentaria do governo FHC, que
teve inicio em 1995, ultimo ano desse PPA.

4.1 O Esporte e o Lazer no governo FHC

O primeiro mandato de FHC foi cercado por tensdes na busca por harmonizar
objetivos macroecondémicos indispensaveis ao alcance da estabilidade, com os
planos de reformas sociais e 0 aumento da eficiéncia das politicas publicas. Nesse
cenario, o governo promoveu o conjunto de reformas orientadas para o
desenvolvimento do mercado econémico, ja que os gastos publicos eram vistos com
desperdicio de recursos e principal motivo do agravamento da crise fiscal do Estado
(GUIMARAES, 2017).

As prioridades e metas governamentais estabelecidas no PPA 1996-1999, primeira

gestao de FHC, foram elaboradas para um periodo de quatro anos, como resultado
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da alteragdo constitucional que reduziu o mandato presidencial (GIACOMONI,
2010). Esse plano teve como principio fundamental a estabilidade de precos e como
diretrizes “a Construcdo de um Estado Moderno e Eficiente; a Reducdo dos
Desequilibrios Espaciais e Sociais do Pais; e a Modernizagdo Produtiva da
Economia Brasileira” (BRASIL, 1996a). De acordo com Accarini (2003), esse plano
apresenta os objetivos e metas estruturados por area tematica e por acées, além de
incorporar novos conceitos de planejamento, tornando-o mais abrangente com a
previsdo de parcerias publico-privadas — PPP. Para Garcia (2000, p. 15), a exemplo
do primeiro PPA, esse plano nao representou um guia para as agdes do governo,
alcancando, quando muito, caracteristicas de um plano econémico de médio prazo.
Ainda que “acompanhado de um texto bem elaborado, revelador de uma realidade
mais complexa, mas sem articulacdo consistente com os projetos e acdes que

acabam por ndo acontecer plenamente”.

No que concerne as acgdes esportivas, segundo Guimaraes (2017), o esporte é
citado em dois momentos dentro do plano: na secao “das estratégias”, associado a
proposta de reducao dos desequilibrios espaciais e sociais, visando a melhoria das
condigbes de vida em dareas de vulnerabilidade e na segédo “Desenvolvimento
Social”, em acao coordenada com areas de justica e seguranca publica, e de cultura,
visando o resgate dos direitos de cidadania e justica a populagdo marginalizada.
Nesse sentido, Veronez (2005) destaca que as politicas elaboradas e
implementadas naquele periodo, foram direcionadas para as classes sociais mais

vulneraveis e sem condicdes de se manter economicamente.

Os principais objetivos na area do desporto para o periodo 1996-1999 estdo assim
definidos no plano:

a)difusdo da préatica de atividades esportivas; b) viabilizacdo de novas
fontes internas e externas de recursos para o desenvolvimento do desporto;
c) promogado de iniciativas que permitam a integracdo da crianga, do
adolescente, da pessoa portadora de deficiéncia e do idoso em praticas
desportivas; d) incentivo ao associativismo desportivo comunitario; e) apoio
a programas de capacitacdo de recursos humanos na area; f) implantacao
de politica de esporte que privilegie seu carater educativo, tanto na escola
como fora dela (BRASIL, 1996a).
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De acordo com as ponderagdes de Bueno (2008), as prioridades desse PPA na area
esportiva estabeleceram uma maior proximidade com o esporte de participagdo. As
acdes previstas tinham como objetivo “fomentar o esporte social”, priorizando o
beneficio de criancas e adolescentes carentes, além de pessoas portadoras de
deficiéncia e atletas em geral (VERONEZ, 2005). Embora caracterize o governo FHC
como contraditério, Guimaraes (2017) reconhece avancos na area esportiva, tanto

no que se refere ao esporte educacional quanto ao esporte de rendimento.

As acbes de esporte e lazer que receberam investimentos dentro da teméatica
Educacédo, Cultura e Desporto, ligada ao Ministério da Educacdo e do Desporto
foram as seguintes: Administracdo Geral, Educagao Fisica, Desporto Amador e
Assisténcia Social Geral (BRASIL, 1996a).

Quadro 3 — Agdes e respectivos objetivos para o esporte e lazer dentro da area de Educagéo, Cultura
e Desporto.

EDUCACAO, CULTURA E DESPORTO

Acbes Objetivos
. B Dotar o INDESP de meios para desenvolver os trabalhos afetos a sua
Administragéo Geral area de atuagdo, garantindo a operacionalizagdo da autarquia
mediante um suporte de suas atividades de fomento ao desporto.
Educagéo Fisica Nao especificado no PPA.

a) Promover manifestacdes desportivas, bem como apoiar projetos e
atividades relacionados a agao desportiva comunitaria, priorizando a
crianga, o adolescente, as pessoas portadoras de deficiéncia, as
Desporto Amador pessoas da terceira idade, e as comunidades carentes. b) Promover o
desenvolvimento da informacao, tecnologia e ciéncia do desporto. ¢)
Estimular a pratica desportiva. d) Assegurar a modernizacdo
administrativa e a melhoria da qualidade das atividades desportivas
de rendimento.

o ) Prestar assisténcia social e educativa ao atleta profissional e ao em
Assisténcia Social Geral formagao, possibilitando o exercicio de outra atividade profissional
apds o encerramento da carreira atlética.

Fonte: PPA 1996-1999 - Anexo da Lei (Elaboragao prépria)
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Tabela 3 — Valores autorizados e liquidados nos subprogramas/a¢des dentro da fungdo Educagéo e
Cultura. (em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI).

1995 1996 1997 1998 1999

Subprogramas/Agdes g P% an L P oAt Ug P oan lg P an L P

% % % % %
Administragao Geral 027 020 74
Educagdo Fisica 408 408 100 071 066 93
Desporto Amador 395,41 296,12 75 49354 241,38 49 579,31 403,98 70 680,12 47481 70 552,80 386,43 70
Assisténcia Social Geral 11,39 701 62 1038 816 79 542 521 9% 1,35
Total 399,76 3004 75 506,64 249,05 49 589,69 412,14 685,54 480,02 70 554,15 386,43 70

Fonte: Portal da Camara dos Deputados (Elaboragao prépria).

A tabela 3 apresenta os recursos autorizados*® e liquidados na funcdo Educacéo e
Cultura do MET, orientada pelos PPAs 1991-1995 e 1996-1999. Observa-se que o
periodo foi marcado pela descontinuidade desses subprogramas, exceto no que diz
respeito ao Desporto Amador, que representou quase que a totalidade dos recursos
para o setor. Como acao prioritaria do governo para a area, foi executado cerca de
70% do orcamento no periodo, observando-se uma queda no percentual de
execucao no ano de 1996, quando foram liquidados 49% dos recursos autorizados.

Destaque para o ano de 1998, que apresentou execugao orcamentaria 50% maior
do que 1996, periodo de menor investimento. Nesse periodo, até o ano de 2011,
verificou-se que os valores de despesas empenhadas correspondem ao mesmo
valor das despesas liquidadas. Tal fato indica, conforme aponta Mascarenhas (2016,
p. 8), que as despesas registradas como liquidadas se referem a valores de restos a

4 os valores “autorizados” correspondem aos recursos orgcamentarios iniciais fixados na LOA,

acrescidos e/ou reduzidos pelos créditos e/ou alteragcbes aprovados. O art. 40 da Lei n® 4.320/64,
prevé a abertura de créditos adicionais para cobertura de despesas nao previstas no orgamento ou
insuficientes. Ja o art. 41, classifica os créditos adicionais em trés tipos: os suplementares,
destinados a refor¢co de dotagdo orgamentéria; os especiais, destinados a despesas para as quais
nao haja dotagdo orcamentaria especifica e os extraordinérios, destinados a despesas urgentes e
imprevistas, em caso de guerra, comogao intestina ou calamidade publica (BRASIL, 1964) Os valores
empenhados, segundo Giacomoni (2010), relacionam-se ao empenho, definido em lei como o ato
pelo qual a autoridade competente cria a obrigacdo de pagamento de uma despesa. (Os trés estagios
da despesa: Empenho, liquidagao e pagamento, conforme arts. 58 a 70 da Lei n® 4.320/64, que define
regras para elaboragdo e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos municipios
e do Distrito Federal). A liquidagédo consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor, com base
nos documentos comprobatérios e mediante a entrega do bem ou servigo contratado. O pagamento,
ultimo estagio da despesa, ocorre com a emissdo da ordem de pagamento e o pagamento
propriamente dito. Os bens e servigos ndo entregues, ou seja, as despesas empenhadas e ndo pagas
até o final do exercicio sdo inscritas em ‘“restos a pagar’, causando uma discordancia entre a
execucao orgamentdria e a financeira. Isso quer dizer que os efeitos financeiros daquela despesa sé
ocorrerao no exercicio seguinte.
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pagar processados®. A partir de 2012 ja& se verifica uma diferenca entre esses
valores, fato que, segundo o autor, “sugere o adiamento, por parte do governo, do
reconhecimento da entrega de bens ou da prestacao de servigos ligados ao setor,
gerando saldo de restos a pagar ndo processados®'". Dessa forma, optou-se por ndo
incluir nas tabelas e gréficos, os valores empenhados pelos programas no periodo
de 1995 a 2011.

Grafico 1 — Representacao grafica da comparagio entre os valores autorizados e liquidados pelos
programas dentro das fun¢des Educagao e Cultura no periodo de 1995 a 1999. (em milhdes).

800,00
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Fonte: Portal da Camara dos Deputados. (Elaboragao Prépria).

Recorrendo ao gréafico 1 é possivel visualizar melhor a posicdo assumida pelos
programas no periodo. O gréafico confirma o destaque da execug¢édo orcamentéria no
ano de 1998 indicado na tabela 3, quando houve uma maior destinacao de verbas
para o setor, seguido de um maior volume de liquidacdo das despesas. Os dados
mostram certa simetria entre o recurso autorizado e o realizado no periodo,

excetuando-se 1996, quando houve uma queda nos valores. De acordo com

%0 “Entende-se por Restos a Pagar de despesas processadas aqueles cujo empenho foi entregue ao
credor, que por sua vez forneceu o material, prestou o servigo ou ainda executou a obra, e a despesa
foi considerada ‘liquidada’ por ter sido cumprido o terceiro estagio correspondente a liquidagao,
estando na fase do pagamento” (KOHAMA, 2010, p. 130).

°" “Entende-se como despesa ndo processada aquela cujo empenho foi legalmente emitido, mas
depende, ainda, da fase de liquidacao, isto é, o empenho foi emitido, porém o objeto adquirido ainda
nao foi entregue e depende de algum fator para a sua regular liquidagdo; do ponto de vista do
Sistema Orcamentéario de sua escrituragdo contabil, ndo estd devidamente processada” (KOHAMA,
2010, p. 130). Segundo o autor, como restos a pagar é uma operacao do Sistema Financeiro de
escrituragao contabil, para efeito de encerramento, é necessério que a despesa nao processada seja
considerada “realizada” no Sistema Orgcamentario.
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Veronez (2005), as justificativas apresentadas no relatério do Indesp para a néo
execucao de todo o orcamento previsto abrange questées como estrutura e recursos
humanos insuficientes, contingenciamento de recursos e demora na liberacdo de

recursos para a celebracao de convénios.

O anexo ao PPA 1996-1999 destaca, na coluna destinada as metas, que foram
aprovados varios projetos desportivos educacionais dentro das agdes do Desporto
Amador (BRASIL, 1996a). Entretanto, o documento ndo discrimina esses projetos.
Conforme levantamento realizado por Guimaraes (2017), no primeiro mandato de
FHC foram criados sete programas que abrangiam as trés manifestacées do
esporte, que sao: “Desenvolvimento e Melhoria da Qualificacdo da Pratica
Desportiva”, “Promocao do Desporto nas Escolas e nas Comunidades”, “Fomento ao
Desporto de Rendimento”, “Estudo e Fomento as Atividades Desportivas com
Identidade Cultural”, “Fomento e Desenvolvimento do Desporto para Pessoas
Portadoras de Deficiéncia”, “Assisténcia ao Atleta Profissional e ao em Formacao” e
“Fomento ao Desporto dos Estados e do Distrito Federal”. De acordo com a autora,
o 19, 3% 6° e 7° programas atendiam a manifestacdo do desporto de rendimento, o

29, ao desporto educacional e 4° e 52, ao desporto de participacao.

Quadro 4 — Programas do Primeiro Mandato de FHC

Programas Finalidade das Acoes

Fomento de estudos e pesquisas nas diferentes

1 - Desenvolvimento e Melhoria da manifestacdes do esporte, além de promover e divulgar a
Qualificagédo da Pratica Desportiva modernizagdo esportiva por meio do acesso a
informacdes do setor.

2 - Promocgéo do Desporto nas Escolas e |Possibilitar 0 acesso as praticas desportivas no sistema
nas Comunidades educacional e em outros segmentos da sociedade

Apoiar as entidades federais de administragéo do
3 - Fomento ao Desporto de Rendimento [desporto, visando seu aperfeicoamento e participacdo em
eventos internacionais.

4 - Estudo e Fomento as Atividades Apoiar atividades esportivas associadas a histéria e a
Desportivas com Identidade Cultural cultura do povo brasileiro

Construgdo e restruturacéo de espagos esportivos,

5 - Fomento e Desenvolvimento do aquisi¢ao de livros e equipamentos, promogao e apoio a
Desporto para Pessoas Portadoras de eventos e cursos, divulgacado de informacdes e apoio a
Deficiéncia pesquisas,

6 - Assisténcia ao Atleta Profissional e ao

em Formacéo Prestar assisténcia social e educativa aos atletas, para

que, ao final da carreira esportiva, pudessem exercer uma
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profiss&o.

Destinar recursos para as secretarias estaduais e do
Distrito Federal ou érgéaos equivalentes, para fomento do
desporto amador.

7 - Fomento ao Desporto dos Estados e
do Distrito Federal

Fonte: Veronez (2005)

Embora esses programas indiguem avancos no desenvolvimento de politicas
direcionadas ao desporto educacional e de participagdo, de acordo com as
ponderacdes de Veronez (2005), as evidéncias mostraram uma realidade diferente
dos relatérios apresentados pelo governo.

A acdo que propunha fomentar a pratica da atividade fisica para a terceira
idade ndo foi executada em nenhum dos anos do PPA. Para as pessoas
portadoras de deficiéncia, foram executadas acdes apenas em 1998,
atingindo apenas 45% da meta inicialmente programada. Quanto a acao
referente as infraestruturas esportivas, observamos que 0s niveis de
execucdo em relagdo ao proposto inicialmente foi praticamente
insignificante (VERONEZ, 2005, p. 337).

Quanto as politicas orientadas aos jovens, Sposito e Carrano (2003) reconhecem
que ocorreu a execucado de algumas propostas, principalmente aquelas de carater
preventivo. O objetivo era controlar ou compensar os problemas que atingiam a
juventude, classificados como de “risco social”, que em determinadas circunstancias,
representam um problema para a sociedade. Entretanto, a autora destaca que no
periodo de 1995 a 2002 houve pouca agao coordenadora do governo federal em
relacdo a seus programas e projetos, o que pode ser constatado pela auséncia de

registros acerca das politicas direcionadas aos jovens.

Ja no planejamento para o periodo de 2000-2003, o PPA denominado de “Avanca
Brasil” introduziu mudancas relevantes na gestdo governamental, que passou a se
estruturar por meio de programas e ag¢des com a finalidade de suprir as demandas
da sociedade (CALMON; GUSSO, 2002)*?. Garcia (2000) cita como algumas das
inovacgdes desse plano, a exclusdo das categorias subprograma, subprojeto e
subatividade; a adogédo do Programa como estrutura de organizacdo do PPA e como

unidade de integracdo deste ao orcamento; consolidacao da classificacdo funcional-

%2 Por meio do Decreto n® 2.829, de 29 de outubro de 1998, o governo estabelece que a estruturacao
de toda agao finalistica devera ser por Programas, orientados ao cumprimento dos objetivos
estratégicos estabelecidos no PPA 2000-2003 (BRASIL, 1998a).
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programatica por nivel de fungdo e subfungdo nas trés esferas do governo; e os
Programas, subdivididos em Projetos e Atividades, que passaram a se constituir por

acdes, com suas respectivas metas®.

[...] o presidente Fernando Henrique e o conjunto de forgas que o apoiam se
apresentam ao povo brasileiro para disputar a oportunidade de servi-lo por
mais quatro anos, e submetem ao debate publico os quatro grandes
objetivos e as principais metas de seu programa de governo para um novo
mandato [...] consolidar a estabilidade econémica; Promover o crescimento
econdmico sustentado, a geracdo de empregos e de oportunidades de
renda; eliminar a fome, combater a pobreza e a excluséo social, melhorar a
distribuicdo de renda; consolidar e aprofundar a democracia, promover 0s
direitos humanos (CARDOSO, 2008, p. 3).

Na visdo de Garces e Silveira (2002, p. 54), o objetivo do plano era de atuar como
projeto de desenvolvimento e ao mesmo tempo, como “instrumento de
racionalizacdo e melhoria da qualidade do gasto”. De acordo com esses autores,
diante das iniciativas decorrentes da Reforma do Estado prevista no Plano Diretor,
0s programas criados pelo PPA 2000-2003, além de definirem as agbes financiadas
por meio do orgcamento fiscal, da seguridade social e das empresas estatais,
incorporou também as parcerias com a iniciativa privada, terceiro setor e com o0s
entes subnacionais. Contudo, de acordo com Accarini (2003), o plano Avanga Brasil
ndo alcancou o éxito esperado. A proposta abrangia 365 programas, com suas
respectivas agdes, mas a dinamica utilizada no curso de sua implementagao foi
prejudicada pelos ajustes fiscais cada vez mais rigidos e pela auséncia de sincronia
entre plano, orcamento e recursos a serem liberados. A escassez de recursos

trouxe, portanto, restricbes a execugao das politicas de esporte e lazer no periodo.

O setor esportivo, assim como os demais setores das politicas sociais,
sofreu 0s impactos das acdes implementadas no setor econémico. Esse
fato ajuda a explicar os contingenciamentos e os niveis de execugao do
orgamento nesse periodo [...] Se por um lado tivemos a insuficiéncia de
recursos e 0s constantes cortes os orcamentos em fungdo dos
compromissos com o capital, o setor da elite esportiva vinculado aos
interesses das entidades federais de administracdo do esporte ndo teve o
que reclamar desse governo (VERONEZ, 2005, p. 350).

3 Determinacao da Portaria n® 117, de 12/11/1998, substituida pela Portaria n® 42, de 14/04/1999 do
Ministério do Orcamento e Gestao (GIACOMONI, 2010; BRASIL, 1998b).
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Sao previstos no plano quatro grandes programas esportivos: Esporte Solidario;
Brasil, Poténcia Esportiva; Esporte, Direito de Todos e Gestdo das Politicas de

Esporte e Turismo®*.

Esporte Solidario

O Esporte Solidario, no PPA 1996-1999, segundo Veronez (2005), consistia em uma
acao do Programa de Mobilizacdo da Sociedade pela Acao Desportiva Comunitaria
e tinha como objetivo a garantia de desenvolvimento de projetos de esporte para
criancas e adolescentes em regides onde a vulnerabilidade social era reconhecida.
Ja no PPA 2000-2003, como programa, seu objetivo foi ampliado visando “diminuir a
situacéo de exclusao e risco social de criancas, adolescentes e jovens carentes de 7
a 24 anos, pela intensificacao da pratica esportiva”. O programa era constituido por
acbes de implantacdo e funcionamento de nucleos de esporte e infraestrutura em
comunidades carentes, formagdo de recursos humanos em esporte e apoio a
projetos sociais relacionados ao esporte e a integracdo comunitaria. O projeto
associava a pratica esportiva as atividades de reforco escolar, refor¢co alimentar,
educacao para a saude e arte-educacao (BRASIL, 2000b, p. 4). De acordo com o
Relatério de Atividades do MET — ano base 2000, nesse ano, foram implantados 538
ndcleos de esporte, distribuidos em 368 municipios, por meio de parcerias com
instituicbes de todas as esferas do Governo e Organizacdes Nao-Governamentais
(BRASIL, 2001b).

Brasil, Poténcia Esportiva

Criado com o propoésito de melhorar o Sistema Nacional do Desporto em seus
aspectos qualitativos e quantitativos, buscando aumentar o desempenho de atletas e
paratletas em competicbes olimpicas e paraolimpicas. Suas agdes envolviam
“capacitacdo de recursos humanos para o esporte de rendimento, apoio a
participacdo de delegagédo brasileira em competicbes nacionais e internacionais e

* 0 banco de dados do SIGA Brasil apresenta destinagdo orcamentaria aos programas Atencio a
Crianca, Assisténcia ao Trabalhador, Reinsercdo Social do Adolescente em Conflito com a Lei,
Reestruturacdo do sistema Penitenciario, Gestao da Participagdo em Organismos Internacionais e
Apoio Administrativo, dentro da funcdo Desporto e Lazer. Entretanto, nos anexos ao PPA 2000-2003,
nao se encontrou referéncia a esses programas.
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promocao de eventos esportivos de rendimento”. Sua prioridade era o custeio de
despesas com as modalidades olimpicas e paraolimpicas. “O extinto INDESP e o
Comité Olimpico Brasileiro — COB, por forca da legislacao vigente, firmaram acordo
de cooperacao técnica visando a conjugacao de esforcos para o desenvolvimento da
pratica esportiva de rendimento no Pais, com a progressiva transferéncia das
iniciativas do setor publico federal, nessa area, as entidades desportivas, bem como
para o aperfeicoamento do processo decisério na selecdo de eventos a serem
atendidos” (BRASIL, 2001b, p. 6).

Esporte, Direito de Todos

Sua proposta era “contribuir para a insercao social, a melhoria da qualidade de vida
e a formacao da cidadania, por meio da pratica esportiva e do lazer, considerando
as dimensodes culturais e educacionais”. As acdes visavam a capacitacdo de
recursos humanos em esporte e lazer, tendo como publico alvo professores da rede
publica de ensino e profissionais que trabalham com esporte para pessoas
portadoras de deficiéncia; “modernizacdo de centro cientifico e tecnoldgico para o
esporte; promocgao de eventos e intercambios cientificos e tecnoldgicos; implantacao
e funcionamento de ndcleos de esporte; e promocao de eventos de esporte e lazer”
(BRASIL, 2001b, p. 8).

Segundo Veronez (2005), esse programa foi interrompido em 2001, com algumas de
suas acdes absorvidas por outros programas. Em seu lugar foi implantado o
programa Esporte na Escola, tendo como objetivo “estimular a pratica desportiva por
estudantes das instituicbes de ensino fundamental e médio”. De acordo com
Carvalho (2013) o objetivo do programa Esporte na Escola era a formacédo de
parceria junto aos educadores fisicos de escolas publicas para disponibilizar a
pratica esportiva de forma democratica, voltada para a educacao, a formacao de
cidadania, a sociabilidade e o desenvolvimento das capacidades dos individuos.

Gestao das Politicas de Esporte e Turismo

Esse programa teve como objetivo o apoio ao planejamento, avaliacdo e controle
dos programas esportivos. Suas acdes abrangeram a edicdo e distribuicdo de
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material técnico-didatico de esporte; apoio a estudos e pesquisas cientificas e
tecnoldgicas para o desenvolvimento do esporte e a implantagdo de metodologia de
avaliagdo de programas, a fim de promover o acesso a informagéao sobre o esporte
em geral, fomentar e incentivar a pesquisa académica, acompanhar e avaliar o
impacto das acdes desenvolvidas pelo INDESP (BRASIL, 2001b).

Tabela 4 — Valores autorizados e liquidados pelos principais programas dentro da fungao Desporto e
Lazer no periodo de 2000 a 2003. (em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI)

2000 2001 2002 2003
Programas Exec. Exec. Exec. Exec.
Aut. Lig. % Aut. Lig. % Aut. Lig. % Aut. Lig. %
Esporte Solidario 617,96 465,90 75 677,43 503,77 74 560,42 398,88 71 593,09 277,48 47

Brasil Poténcia Esportiva 81,57 7526 92 197,72 177,48 90 102,97 89,95 87 74,51 18,05 24

Esporte Direito de Todos 38,64 19,69 51 230,98 182,30 79

Gestéo das Politicas de
Esporte e Turismo

Esporte na Escola 208,03 141,49 68 110,20 40,84 37
Fonte: SIGA Brasil (Elaboragao prépria).

232 048 21 519 3,68 71 3,97 2,78 70 852 1,66 20

Conforme pode ser visualizado na tabela 4, entre 2000 e 2002, a execugao
orgamentaria dos programas Esporte Solidario e Brasil, Poténcia Esportiva, “carros-
chefes” do governo FHC, girou em torno de 71% a 75% e 87% a 92%,
respectivamente. No entanto, em 2003, primeiro ano do governo Lula, esses indices
cairam para 47% e 24% de realizacdo das despesas, em fungcdo do
contingenciamento de recursos ocorrido nesse ano. Além de apontar as
continuidades e descontinuidades dos programas do periodo, a tabela destaca a
prioridade de investimentos no programa Esporte Solidario, somando cerca de 2,4
bilhdes, enquanto o segundo programa, Brasil Poténcia Esportiva recebeu a soma
de 456 milhdes.

De acordo com o Relatério Anual de Atividades do PPA 2000-2003 — exercicio de
2002, o Programa Esporte Solidario foi prejudicado em 2001, quando o MET
solicitou a inclusdo do Programa Esporte na Escola, que ao ser aprovado, provocou
duplicidade de esforcos e disputa por recursos para a realizacdo das mesmas
acoes. Além disso, em 2002, passou por mudangas em sua estrutura, ao incorporar
algumas acdes do extinto Programa Esporte Direito de Todos, que abrangia acoes

para idosos e pessoas portadoras de deficiéncia e realizagdo de eventos de
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identidade cultural e criacdo nacional. Dessa forma, foram alterados os objetivos do
programa, que visava a partir de entdo “diminuir a situacdo de exclusao de idosos
acima de 60 anos e de jovens e adolescentes carentes na faixa etaria de 10 a 24
anos pela intensificacdo da pratica desportiva” (BRASIL, 2003c, p. 1493).

O relatério cita ainda as dificuldades internas que afetaram a execucao do programa,
tais como as continuas mudancgas de ministro da pasta, a limitada capacitacdo de
recursos humanos da equipe gerencial e a caréncia de recursos materiais. Além
disso, o programa encontrou também dificuldades externas, como as frequentes
emendas parlamentares (na maioria, desalinhadas com a proposta do programa) e
as constantes inscricbes de recursos em restos a pagar, provocadas pela pratica
histérica de se liberar limites orcamentarias e financeiros nos ultimos dias do ano.
Esses valores sdo considerados ao se definir os limites para o ano seguinte,
reduzindo ainda mais a capacidade de pagamento e realizagdo de novas parcerias
(BRASIL, 2003c).

Gréfico 2 — Comparacao em percentual dos valores autorizados aos programas no periodo de 2000 a
2003 dentro da funcédo Desporto e Lazer.

m Esporte Solidario
m Brasil Poténcia Esportiva
Esporte Direito de Todos

Esporte na Escola

Fonte: SIGA Brasil (Elaboragéo prépria).

O grafico 2 confirma a primazia conferida ao programa Esporte Solidario, que
correspondeu a 70% de todo o valor autorizado aos quatro programas no periodo,
seguido do Brasil Poténcia Esportiva com percentual de 13% dos valores
autorizados, Esporte na Escola, com 9% e Esporte, Direito de Todos, com 8%.



86

Gréfico 3 — Comparacdo em percentual da execucao or¢gamentaria dos programas no periodo de
2000 a 2003°° dentro da fungdo Desporto e Lazer.

m Esporte Solidario

m Brasil Poténcia Esportiva
Esporte Direito de Todos

Esporte na Escola

Fonte: SIGA Brasil (Elaboragéo prépria).

O gréfico 3 apresenta os percentuais sobre os valores liquidados, revelando grande
equivaléncia em comparacdo com o percentual de recursos autorizados
demonstrados no grafico 2. Esses resultados sdo encontrados na analise de
Guimaraes (2017) que aponta nesse periodo, o destaque da autorizacao
orcamentaria direcionado ao tema da inclusdo, considerando-se que os dois
programas com esse viés, Esporte Solidario e Esporte, Direito de Todos, juntos,
alocaram mais de 70% do or¢camento executado. Embora os dados indiquem um
maior aporte de recursos orientados ao esporte educacional e de participacao,
Veronez (2005) afirma que o discurso governamental diverge da realidade dos fatos

apurados.

O primeiro governo de FHC [...] e o segundo também [...] foi marcado pela
retérica no setor social. A caracteristica maior da a¢cdo governamental era o
assistencialismo, por meio de a¢des emergenciais, tépicas e eventuais, na
maior parte das vezes implementadas sem a garantia de fluxo de recursos
para garantir sua continuidade. Outro aspecto a salientar & a fragmentacao
das agées, isto é, um grande numero de atividades e projetos numa mesma
area em detrimento da auséncia de agdes em outras. No setor esportivo,
esses aspectos sdo facilmente observaveis. Construgcdo de quadras,
ginasios e similares e realizacdo de eventos esportivos, acoes
caracterizadas como projetos, que nao exigem a continuidade da acao
governamental, foram as que receberam alocagdo de maior quantidade de
recursos. Além de atenderem a interesses muito particulares, tais a¢cdes nao
comprometiam o Estado no que se refere a continuidade de sua intervencao
social (VERONEZ, 2005, p. 338).

*® Os valores liquidados nos outros programas ndo alcangaram o percentual de 1%.
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Cabe lembrar que em meio a reforma do Estado, conforme destaca Mascarenhas
(2016), varias restricdes foram impostas ao gasto publico pela politica fiscal adotada
no periodo, influenciando negativamente na destinacdo de recursos ao esporte.
Entretanto, segundo Veronez (2005), esses problemas nao se verificavam nas acoes
relativas ao alto rendimento, que durante o primeiro mandato de FHC, a
implementacdo de algumas acdes atingiu mais de 300% das metas previamente
estabelecidas. Na mesma direcéao, de acordo com o Relatério de Atividades do MET
— ano 2000, foram autorizados créditos suplementares para atender ao COB no
valor de 10,5 milhdes para a delegacado olimpica e 4 milhdes para a delegacao
paraolimpica, visando a participacdo nos XXVII Jogos Olimpicos de Verdo. Ja o
relatério de avaliacao das acdes do MET — exercicio de 2002 se refere a realizagao
dos VII Jogos Sul-americanos no Brasil como uma estratégia para divulgar a
imagem do pais junto a comunidade esportiva internacional, a fim de garantir a
candidatura aos Jogos Pan-americanos de 2007 (BRASIL, 2003c).

As limitacdes desse estudo, contudo, ndo permitiram o aprofundamento das
analises. Por isso, os dados apurados nas tabelas e graficos ndo confirmam a
conclusdo a que chegou Veronez (2005) de que, durante o governo FHC, houve
favorecimento do EAR. Os estudos de Bueno (2008), da mesma forma, refutam o
ponto de vista do autor, demonstrando que mesmo quando se leva em consideracao
os recursos da Lei Agnelo Piva e de empresas estatais, o0 esporte de participagao e
o educacional receberam montantes em torno de 38%, quando o EAR representou
apenas 23% da parcela destinada. Em estudo mais recente, Mascarenhas (2016) ao
analisar a execugao orcamentaria do esporte no periodo de 2001 a 2012, conclui
que o governo FHC, mesmo que de forma dispersa e permeado pela fragmentacao

das agdes, esteve mais proximo a funcao integradora.

Cabe registrar ainda na gestdo FHC outra situagdo que no entendimento de
Azevedo (2007, p. 134) foi um dos principais responsaveis pelos obstaculos pelos
quais passou o esporte brasileiro entre 1995 e 2002: “a quantidade e a velocidade
das trocas de ministérios, ministros e demais profissionais de diversos escalées do

governo, nesse periodo”.
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Quadro 5 — Demonstrativo das vinculagbes do esporte e do lazer junto a ministérios e 6rgaos
ministeriais no periodo de 1995 a 2002.

Periodo O Esporte esteve vinculado a 3 ministérios distintos

Jan. 1995 a abr. 1998 | Ministério de Estado Extraordinario do Esporte

Abr. 1998 a jan. 1999 | Ministério da Educacao e do Desporto (MEC)

Jan. 1999 a dez. 2002 | Ministério do Esporte e Turismo (MET)

Foram criados 2 drgaos ministeriais diferentes responsaveis pelo
esporte

Mar. 1995 a out. 2000 | Instituto Nacional de Desenvolvimento do Desporto - INDESP

Out. 2000 a dez. 2002 | Secretaria Nacional do Esporte - SNE

Fonte: Azevedo (2007).

O quadro 5 destaca, de acordo com o autor, os varios érgaos a que estiveram
vinculados o esporte e o lazer no periodo de 1995 a 2002, que corresponde aos dois
mandatos do governo FHC. Azevedo (2007) relata que nesse periodo, o esporte € 0
lazer estiveram vinculados a trés ministérios distintos, com a atuacédo de 5 ministros.
Quanto aos dois 6rgaos ministeriais, juntos, tiveram oito dirigentes no periodo. O
autor destaca ainda, que além do fato de o lazer ndo ser abordado na lei durante o
periodo de abrangéncia dos Ministérios da Educacdo e do Esporte e Turismo,
somente em 1999 foi apresentado um plano de desenvolvimento do esporte, fatos
que, somados a movimentacdo dos ministérios, formaram um obstaculo a gestéao
estratégica integradora das politicas de esporte e de lazer no periodo. “As mudancgas
de ministérios e de ministros, somadas as de instalagdes fisicas, provocaram
inumeros transtornos e perdas de documentos, em carater irreversivel” (AZEVEDO,
2007, p. 136). De fato, apenas os relatérios de prestacdo de contas do MET
referente aos anos de 2000 e 2002 encontram-se disponiveis para consulta por meio
eletrdbnico e mesmo os dados orcamentarios e financeiros do periodo de 1995 a
2000 nao se encontram disponiveis no SIGA Brasil, fato que dificultou o acesso e a

apresentacao dos dados.

4.2 O Esporte e o Lazer no governo Lula

Em janeiro de 2003, com a eleigdo de Luiz Inacio Lula da Silva, é destinada uma
pasta exclusiva para o esporte. Por meio da Medida Proviséria n® 103 de 2003, o
presidente separa as duas pastas, do Ministério do Esporte e do Turismo, mantendo
a estrutura existente no Turismo e criando uma nova para o ME (ATHAYDE, 2014).
Athayde; Mascarenhas e Salvador (2015) relatam que houve uma expectativa por
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parte dos setores progressistas da Educacdo Fisica em torno dessa transicao
politica. A chegada do Partido dos Trabalhadores ao poder e a criagdo do ME
indicavam uma modificacdo nos rumos da politica de esporte e lazer, bem como a
possibilidade de seu tratamento como direito. “Acreditava-se que a criacdo de uma
pasta ministerial para tratar do esporte propiciaria a ampliacdo do debate sobre esse
tema, contribuindo para legitimar a discussao e conferindo ao esporte, bem como ao
lazer, um redimensionamento” (SUASSUNA et al.,, 2007, p. 29). Para Athayde
(2014), o objetivo do governo Lula ao criar uma pasta especifica para o esporte foi
de possibilitar a melhoria da gestdo administrativa e financeira, por meio de politicas
de abrangéncia nacional, que envolvessem programas e a¢oes de natureza continua
e articulada, capazes de conectar o publico e o privado no desenvolvimento do
setor. Dessa forma, a Lei n? 10.683 de 28 de maio de 2003 organiza o ME, definindo

como sua atribuigéo:

a) politica nacional de desenvolvimento da pratica dos esportes; b)
intercambio com organismos publicos e privados, nacionais, internacionais e
estrangeiros, voltados a promocgéao do esporte; c) estimulo as iniciativas
publicas e privadas e incentivo as atividades esportivas; d) planejamento,
coordenacgdo, supervisdo e avaliacdo dos planos e programas de incentivo
aos esportes e de agcoes de democratizagao da pratica esportiva e inclusao
social por intermédio do esporte (BRASIL, 2003d).

A gestao do 6rgao foi entregue ao PCdoB, partido aliado do governo, tendo como
Ministro Agnelo dos Santos Queir6z Filho, que dirigiu a pasta no periodo de 2003 a
2006 (ALMEIDA; MARCHI JUNIOR, 2010), quando deixa o cargo para se candidatar
ao Senado®. Em 2006, o ministro Orlando Silva Junior assume seu lugar, a
principio, interinamente, permanecendo na pasta até 2011. Conforme relatam
Starepravo, Mezzadri e Marchi Junior (2015), em 2003, a equipe de trabalho foi
composta em parte, pela estrutura herdada do antigo MET, comportando agentes do
PT e PCdoB. Segundo esses autores, a proposta do Ministro foi de criar trés ou
quatro secretarias, sendo uma “Secretaria de Inclusao Social”, como forma de tornar
visiveis as acoes politicas do ministério. Entretanto, houve resisténcia por parte dos
petistas e 0 ministro acabou cedendo ao esporte de participagdao. Na sequéncia, foi
decretado que duas das trés secretarias nacionais seriam administradas pelo PCdoB
e apenas uma pelo PT, revelando dessa forma, a correlacdo de forcas existente no
campo politico.

% Disponivel em http:/portal.esporte.gov.br/institucional/historico.jsp. Acesso em 15 jun. 2019.
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Dessa forma, segundo Castelan (2011), o PCdoB assumiu a Secretaria Nacional de
Alto Rendimento — SNEAR e a Secretaria Nacional de Esporte Educacional — SNEE.
A terceira, Secretaria Nacional de Desenvolvimento do Esporte e Lazer — SNDEL foi

ocupada pelo PT. A época, o organograma do ME ficou assim representado:

Figura 1 — Organograma Institucional do Ministério do Esporte em 2003
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Fonte: Almeida, 2010

O PPA 2004-2007, o primeiro do governo Lula, foi chamado de “Plano Brasil de
Todos”. A orientacao estratégica de governo definida no anexo | do documento
defende que o plano foi construido de forma coletiva, a partir de debates com as
entidades representativas e sociedade civil organizada por meio de féruns de
participacdo social realizados nos Estados. Com o compromisso de realizar
mudancas no pais em beneficio da populagdo, 0 novo governo se comprometeu
com o desafio de eliminar a fome e a miséria que atinge milhdes de brasileiros
(BRASIL, 2004a), estabelecendo como meta:
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Inclusdo social e desconcentragdo de renda com vigoroso crescimento do
produto e do emprego; crescimento ambientalmente sustentavel, redutor
das disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de
massa, por investimentos, e por elevacdo da produtividade; redugdo da
vulnerabilidade externa por meio da expanséo das atividades competitivas
gue viabilizam esse crescimento sustentado; e fortalecimento da cidadania
e da democracia (BRASIL, 2004a).

A estratégia de desenvolvimento do governo foi elaborada a partir do que ele
chamou de ‘megaobijetivos’: “Inclusdo Social e Reducao das Desigualdades Sociais;
Crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda, ambientalmente
sustentavel e redutor das desigualdades sociais; Promocdo e expansdao da
cidadania e fortalecimento da democracia”. O esporte e o lazer aparecem como uma
das diretrizes para reduzir as condigdes de vulnerabilidade das criancas e
adolescentes e na implementacdo do processo de reforma urbana, por meio do
acesso as areas publicas de esporte e lazer (BRASIL, 2004a). Segundo Giacomoni
(2010), o Projeto de Lei do PPA foi elaborado com 374 programas e cerca de 4.300
acoes e, semelhante ao PPA anterior, conseguiu manter a forma articulada e

integrada aos orgcamentos anuais.

No PPA 2004-2007, ligados a tematica do esporte constavam os programas Esporte
e Lazer na Cidade; Segundo Tempo; Insercdo Social pela Produgdo de Material
Esportivo; Brasil no Esporte de Alto Rendimento; Gestdo das Politicas de Esporte e
de Lazer; Rumo ao Pan 2007 e Esportes de Criagdo Nacional e Identidade Cultural.
De acordo com Bueno (2008), alguns dos principais programas e projetos de
responsabilidade da SNEAR, SNEED e SNDEL foram criados na gestdao FHC e

outros no governo Lula.

Quadro 6 — Programas e Projetos do ME no governo Lula

SECRETARIAS PROGRAMAS E PROJETOS

SNEAR Bolsa Atleta; Descoberta do Talento Esportivo; Jogos da Juventude; Olimpiadas
Escolares e Olimpiadas Universitarias; Rede Cenesp.

SNEED Programa Segundo Tempo; Projetos Esportivos Sociais.

SNDEL Esporte e Lazer da Cidade; Jogos de Povos Indigenas; Rede Cedes; Cedime.

Fonte: BUENO (2008).

SECRETARIA NACIONAL DE ESPORTE DE ALTO RENDIMENTO - SNEAR

Esporte de Alto Rendimento
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O EAR tem como publico-alvo atletas das varias modalidades desportivas de
rendimento e objetiva “diminuir as disparidades de resultados entre as modalidades
esportivas, melhorando o desempenho do atleta de rendimento brasileiro em
competicdes nacionais e internacionais e promovendo a imagem do pais no exterior”
(BRASIL, 2006, p. 19).

O Brasil € um pais com grande diversidade de modalidades esportivas com
finalidades competitivas, porém, apresenta grande disparidade de

resultados no cenario internacional [...] a imagem do pais no exterior ligada
ao desempenho das delegagcbes esportivas nos grandes eventos
internacionais [...] Assim sendo, o apoio ao esporte de alto rendimento

nacional, além de prerrogativa constitucional, é fundamental para o
desenvolvimento e a melhoria dos resultados das modalidades esportivas
[...] além de promover a imagem positiva do Brasil no exterior (BRASIL,
2006, p. 21).

Bolsa Atleta

O programa foi idealizado em 2001 pelo MET, ao avaliarem experiéncia
implementada no Distrito Federal. Em 2004, foi sancionada a Lei n® 10.891, mas sua
implementacéo sé aconteceu em 2005 (BUENO, 2008). De acordo com Carvalho
(2013), o objetivo do programa é fornecer aos atletas condi¢des para que possam se
dedicar de maneira exclusiva aos treinamentos e competicées, a fim de se
desenvolverem plenamente na carreira esportiva. A bolsa destina-se prioritariamente
aos atletas olimpicos e paraolimpicos, filiados ao COB ou ao CPB e,
subsidiariamente, aos atletas de modalidades individuais e coletivas, que néo fazem
parte do programa olimpico ou paraolimpico (BRASIL, 2004b).

Descoberta do talento Esportivo

Programa criado em 2000 e renomeado em 2004 com o objetivo de avaliar
fisicamente, por meio de metodologia cientifica, jovens de 7 a 14 anos (BUENO,
2008), a fim de identificar aqueles que apresentam niveis de desempenho
compativeis com a pratica do esporte competitivo e de alto rendimento (BRASIL,
2018). As avaliagbes tém como base a capacidade motora, flexibilidade, forca
muscular entre outros e as melhores pontuag¢des sdo cadastradas em um banco de
dados, a disposicao das entidades esportivas (CARVALHO, 2013).
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Jogos da Juventude

Criado em 1995, sob a ética do esporte de rendimento, para promover a pratica de
atividades esportivas entre os jovens e descoberta de novos talentos. Os jogos da
juventude reunem as selec¢des estaduais e durante as competicées os participantes
sdo avaliacbes, a fim de identificar as potencialidades de cada atleta (BRASIL,
2018a).

Olimpiadas Escolares e Olimpiadas Universitarias

Instituido em 2005, o projeto mantém parceria com o COB e a CBDU. As olimpiadas
escolares substituem os Jogos Escolares Brasileiros (JEBS) e as olimpiadas
universitarias, os Jogos Universitarios Brasileiros (JUBS). De acordo com o ministro
Agnelo Queiroz, “o esporte é tratado pelo governo federal como uma politica publica
para o desenvolvimento social e econbmico. As Olimpiadas Escolares e
Universitarias integram esse esforco e demonstram a seriedade do trabalho que esta
sendo feito” (BRASIL, 2005a).

Rede Cenesp

A Rede Cenesp é composta por centros de desenvolvimento de pesquisa cientifica e
tecnoldégica na éarea do esporte, treinamento e desenvolvimento de atletas.
Formados pelas estruturas fisicas e administrativas existentes nas Instituicées de
Ensino Superior, o objetivo dos centros € identificar, selecionar e desenvolver
talentos esportivos, principalmente nas modalidades olimpicas e paraolimpicas
(BRASIL, 2018b). Os laboratérios realizam avaliagdo médica, fisiologica, motora,
biomecanica e psicologica, além de estudos e pesquisas cientificas sobre os fatores
determinantes do esporte de rendimento (CARVALHO, 2013; BUENO, 2008).

SECRETARIA NACIONAL DE ESPORTE EDUCACIONAL — SNEE

Programa Segundo Tempo
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O programa foi implantado em 2003, com a juncao de dois programas do governo
FHC: o programa Esporte na Escola e Esporte Solidario (FERREIRA; CASSIOLATO;
GONZALEZ, 2009). Tem por objetivo possibilitar o acesso a pratica e a cultura do
esporte de forma a promover o desenvolvimento integral de criancas, adolescentes e
jovens matriculados no ensino fundamental e médio, principalmente em areas de
vulnerabilidade social (BRASIL, 2018c). As atividades sao realizadas no contraturno
escolar, reunindo praticas esportivas com reforco escolar e alimentar. Além de
contribuir para o desenvolvimento das capacidades motoras e intelectuais dos
alunos, o programa capacita os professores de educacao fisica dessas escolas para
atuarem como coordenadores do programa e estagiarios e estudantes de

graduacao, para trabalharem como monitores (BUENO, 2008).

Projetos Esportivos Sociais

Parceria firmada entre o ME e o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente — CONANDA, que possibilita a captacdo de recursos provenientes de
incentivos fiscais de pessoas fisicas e juridicas. Essas pessoas direcionam suas
doacodes aos projetos de sua preferéncia (BRASIL, 2018d).

SECRETARIA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DO ESPORTE E LAZER -
SNDEL

Esporte e Lazer da Cidade

Criado em 2003, o PELC tem como objetivo suprir as necessidades da populacéo
carente e em situacao de vulnerabilidade social, por demandas de esporte recreativo
e de lazer, contribuindo para a universalizacao de direitos e a inclusao social. Além
de promover a pratica de atividades fisicas, culturais e de lazer a todas as faixas
etarias e pessoas portadoras de deficiéncia, incentiva a convivéncia social, a
formagdo de gestores e lideres comunitdrios, fomentando a pesquisa e a
socializacdo do conhecimento (BRASIL, 2018e). Para alcancar seus objetivos, o
PELC foi estruturado a partir da implantacdo e desenvolvimento de nudcleos de
esporte recreativo e de lazer; formagédo continuada de gestores, agentes sociais e

outros parceiros; € 0 monitoramento e avaliacao do programa. A implementagédo dos
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nacleos ocorre por meio de convénios ou termos de cooperacao celebrados entre o
ME, municipios, Distrito Federal e instituicdes estaduais e federais, com objetivo de
que apos os 24 meses de vigéncia da parceria, 0s municipios tenham conhecimento
suficiente para estruturar e conduzir suas proprias politicas de esporte e de lazer.
Nesse sentido, a consolidagdo do PELC se fundamenta na conscientizagdo dos
parceiros sobre a necessidade de se investir em politicas publicas de esporte e

lazer, contribuindo para que se tornem uma politica de Estado®’.
Jogos de Povos Indigenas

Organizado pelo Comité Intertribal Memoria e Ciéncia Indigena - ITC, o programa
teve sua primeira edicdo em 1996. Os jogos tém como objetivo preservar e celebrar
a cultura indigena através do esporte e da interagcdo entre diferentes etnias,
estimulando sua diversidade e autonomia, tendo como lema “o importante nao é
competir, sim celebrar’, o programa tem realizagdo bienal e reine mais de mil
indigenas (BRASIL, 2019). Além das véarias modalidades de jogos, sdo consideradas
as tradicoes rituais, pinturas corporais, danca, entre outras manifestacées (BUENO,
2008). Atualmente, existem cerca de 230 etnias vivendo em suas terras originais,
mantendo vivas aproximadamente 180 linguas®®. Em 2015, foram realizados em
Palmas, no Tocantins, os | Jogos Mundiais dos Povos Indigenas, que reuniu mais de

2 mil atletas, representantes de 30 nacionalidades e 24 etnias®.
Rede Cedes

A Rede Cedes — Centro de Desenvolvimento de Esporte Recreativo e de lazer foi
criada em 2003, inicialmente, como uma acao programatica direcionada ao fomento
da pesquisa. Em 2004, uniram-se as acgdes “Estudos e Pesquisas” com a de “Edicéo
e distribuicdo de material técnico e cientifico relacionados ao esporte recreativo e de
lazer” transformando-se na Rede Cedes, que integra o conjunto de a¢des do PELC,

*” Disponivel em
http://portal.esporte.gov.br/arquivos/snelis/esporteLazer/diretrizesPELCEdital2013.pdf. Acesso em: 10
jun. 2019.

& Disponivel em http://portal.esporte.gov.br/snelis/jogosindigenas/noticiaLista.jsp. Acesso em: 10 jun.
2019.

% Disponivel em https://nacoesunidas.org/onu-e-governo-lancam-publicacao-sobre-os-jogos-
mundiais-dos-povos-indigenas/. Acesso em: 10 jun. 2019.
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voltadas para a produgédo e difusdo do conhecimento cientifico e tecnologico do
esporte e do lazer (BRASIL, 2018f). A Rede Cedes reune Instituicoes de Ensino
Superior publicas e privadas sem fins lucrativos, incentivando a producao e difusao
de conhecimentos voltados para o monitoramento e avaliagdo dos programas
esportivos e de lazer. Além disso, mantém articulacdo com o fomento de eventos
cientificos e tecnologicos e com as agcées do CEDIME — Centro de Documentagao e
Informacao do ME, sob a responsabilidade da SNEL, possibilitando o fomento de
Centros de memoéria e museus, perioddicos, publicacdes e do Repositério da Rede

Cedes — espago dedicado a preservacdo da producdo da Rede®.
Cedime

O Centro de Documentacdo e Informacdo do Ministério do Esporte — CEDIME é
responsavel pelo fomento a Centros de Memdéria e Museus, apoio a periddicos
desenvolvidos nas areas de educacao fisica, esporte e lazer; produgéo e divulgagao
de publicacbes da area; e suporte ao repositério da Rede Cedes (BRASIL, 2018g).

Além do desenvolvimento dos programas e projetos, um dos primeiros atos do ME
foi a realizacdo da | Conferéncia Nacional do Esporte CNE em 2004, com o tema
“Esporte, Lazer e Desenvolvimento Humano” que de forma inédita, ampliou o debate
sobre o lazer e o esporte a um expressivo e heterogéneo grupo de individuos e
entidades (PINTO; SILVA, 2017). Sua finalidade principal foi democratizar a
construcdo da Politica Nacional de Esporte e Lazer e dos planos consecutivos,
criando mecanismos de controle e investimentos mais eficazes e de politicas

voltadas para o desenvolvimento de regides menos favorecidas (BRASIL, 2004).

A Politica Nacional do Esporte — PNE, tema central da | Conferéncia, foi publicada
em 2005, estabelecendo o esporte como uma politica de Estado e a inclusao social
como nucleo central das acdées do ME. Definiu como missdo do 6rgao “formular e
implementar politicas publicas inclusivas e de afirmacao do esporte e do lazer como
direitos sociais dos cidadaos, colaborando para o desenvolvimento nacional e
humano” (BRASIL, 2005).

% Disponivel em http:/portal.esporte.gov.br/sndel/esporteLazer/cedes/apresentacao.jsp. Acesso em
10 jun. 2019.
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Para transformar o esporte efetivamente em politica de Estado, é imperativo
que se aprofundem os vinculos institucionais de forma a estabelecer uma
rede de intervengdo. Para tanto, é preciso, primeiramente, desenvolver
acOes de colaboragdo e cooperagdo entre o Ministério do Esporte e os
demais ministérios, entre a Unido, os estados e 0os municipios e entre os
entes governamentais, ndo governamentais e a iniciativa privada. A
aproximacdo dessas instituicdes podera frutificar na consolidacdo de
parcerias, permitindo a potencializacdo das iniciativas, evitando a
fragmentagéo dos recursos e favorecendo a continuidade dos programas
(BRASIL, 2005, p. 30).

A | CNE prop6s ainda a constru¢do do Sistema Nacional do Esporte e do Lazer -
SNEL®', um conjunto de politicas nacionais apoiado em principios, diretrizes e
objetivos, tendo como meta unificar a acdo de todos os atores envolvidos na
tematica do esporte e lazer, tanto da esfera publica quanto privada (BRASIL, 2004).
Mascarenhas, Athayde e Matias (2018) consideram que a efetivacdo desse sistema
seria uma importante iniciativa rumo a “organizacao de um regime de colaboracao
entre os entes federativos, para coordenar as politicas de esporte e lazer nacionais,
estaduais e municipais, bem como organizar um padrdo de financiamento mais
equanime entre essas instancias”. Sob esse aspecto, a agédo politica estabeleceu

como principios do SNEL.:

O do projeto histdrico de sociedade comprometido com a reversdo do
quadro de injustica, exclusdo e vulnerabilidade social ao qual se submete
grande parcela da nossa populagédo; O do reconhecimento do esporte e
lazer como direitos sociais; O da inclusdo social, compreendido como a
garantia do acesso aos direitos sociais de esporte e lazer a todos os
segmentos, sem nenhuma forma de discriminacdo, seja de classe, etnia,
religido, género, nivel socioecondbmico, faixa etaria e condicdo de
necessidade especial de qualquer natureza; O da gestdo democratica e
participativa, com énfase na transparéncia no gerenciamento dos recursos
(BRASIL, 2004, p. 15-16).

Castelan (2011) reconhece o quao importante seria para o esporte nacional, se
esses principios fossem colocados em pratica. Entretanto, a autora ressalta que:

Atualmente, nenhum destes quatro principios é observado na estrutura do
esporte nacional, que continua pautado em uma estrutura piramidal,
subordinada ao esporte de rendimento, excludente, que ndo tem
compromisso com um projeto histérico de sociedade diferente da atual e
com uma gestdo que mistura o dinheiro publico com agéo de entidades de

®" De acordo com Suassuna et al. (2007), houve a colaboracdo de varios segmentos da sociedade
para a construcao desse documento, embora tenha se percebido o estabelecimento de disputas entre
diferentes atores que participaram da discussao (representantes do Conselho Nacional de Educacao
Fisica, do COB, Colégio Brasileiro de Ciéncias do Esporte e entidades sociais), que de um lado,
buscavam a ampliacdo da discusséo e de outro, a disputa pelo poder.
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direito privado, nada transparentes ou democraticas (CASTELAN, 2011, p.
89).

A Il CNE, realizada em maio de 2006, teve como objetivo orientar a “(re)construcao
do Sistema Nacional de Esporte e Lazer”, conforme estabelece o texto basico. O
grande numero de pessoas excluidas da pratica de esporte e a auséncia de
condicoes materiais para a pratica de esportes pela populagdo em geral, sao
algumas das questdes levantadas pelo debate, como barreiras que impedem o

desenvolvimento esportivo no pais.

Os principios defendidos pela Politica Nacional do Esporte e contemplados
na Resolucdo do sistema Nacional de Esporte e Lazer devem ser referéncia
essencial para um novo sistema, promover a inclusdo social visando a
reversdo do quadro atual de injustica, exclusdo e vulnerabilidade social,
garantir a universalizacao do esporte e lazer como um direito de cada um e
dever do Estado, promover a democratizacdo da gestdo e da participacao
no esporte e lazer (BRASIL, 20063, p. 6).

De acordo com Terra et al (2009), a | e Il CNE se pautaram no discurso da garantia
do direito ao esporte e ao lazer e da responsabilidade do Estado na efetivacédo
desses direitos, tendo como principal objetivo a inclusdo social. Entretanto, na visdo
desses autores, ao longo da Il CNE esse discurso foi se modificando e perdendo sua
legitimidade, a medida em que o ME, embora continuasse reconhecendo o dever do
Estado, apontava para a necessidade da realizacdo de parceria com entidades
privadas, devido a questdes de ordem financeira.

No que se refere ao PPA para o periodo 2008/2011 - “Desenvolvimento com
Inclusdo Social e Educagcdo de Qualidade”, o governo reafirma o compromisso de
promover a inclusdo social e reduzir as desigualdades regionais, além de estimular o
crescimento econdmico. A fim de dar continuidade a estratégia de desenvolvimento

iniciado no plano anterior, 0 Governo apresenta os objetivos a serem alcancados:

Promover a inclusdo social e a redugdo das desigualdades; promover o
crescimento econbmico ambientalmente sustentavel, com geragdo de
empregos e distribuicdo de renda; propiciar o acesso da populacdo
brasileira a educagdo e ao conhecimento com equidade, qualidade e
valorizagdo da diversidade; fortalecer a democracia, com igualdade de
género, ragca e etnia e a cidadania com transparéncia, didlogo social e
garantia dos direitos humanos; implantar uma infraestrutura eficiente e
integradora do Territério Nacional; reduzir as desigualdades regionais a
partir das potencialidades locais do Territorio Nacional; fortalecer a insergao
soberana internacional e a integracdo sul-americana; elevar a
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competitividade sistémica da economia, com inovacdo tecnolégica;
promover um ambiente social pacifico e garantir a integridade dos cidadaos;
promover o acesso com qualidade a Seguridade Social, sob a perspectiva
da universalidade e da equidade, assegurando-se o0 seu carater
democratico e a descentralizacdo (BRASIL, 2007a).

Ja a lll CNE que aconteceu em junho de 2010 “Por um Time chamado Brasil”, teve
como tema o “Plano Decenal de Esporte e Lazer — 10 pontos em 10 anos para
projetar o Brasil entre os 10 Mais”. O texto basico do documento anuncia que a PNE
se apoia em quatro eixos que sao: “inclusdo social; melhoria da infraestrutura;
incentivo ao esporte de alto rendimento e inclusdo do Brasil no seleto rol dos paises
que se credenciaram a promover grandes eventos internacionais” (BRASIL, 2010).

Esse plano deve estabelecer agées e metas exequiveis que no intervalo de
dez anos sejam capazes de colocar o pais entre as dez maiores poténcias
esportivas do mundo. Significa abranger varias areas, impulsionar todos os
indices de desenvolvimento do setor. Da formagao e incentivo a pratica
esportiva, com a melhoria da qualidade de vida da populacdo, ao
surgimento de novos campedes olimpicos; da qualificagdo da gestado
esportiva a modernizacdo da infraestrutura; do fomento a ciéncia e
tecnologia no esporte a ampliagdo do financiamento e desenvolvimento da
cadeia produtiva. Sdo caminhos que deverdo ser trilhados para que se
assegure a participacdo do esporte no desenvolvimento do pais (BRASIL,
2010, p. 5).

No entendimento de Pinto e Silva (2017), as trés conferéncias destacam a recente
trajetoria das discussdes que envolvem a garantia do direito ao esporte e lazer. Para
0s autores, a primeira conferéncia representou um avanco em politicas setoriais, ja
que anteriormente, o lazer ndo se encontrava inserido no campo das politicas
publicas e, portanto, ndo era legitimado como direito social. Sua consolidacao
ocorreu com a segunda conferéncia, quando o esporte de alto rendimento deixa de
ser o foco principal das politicas para o setor. Na terceira, entretanto, o esporte de
rendimento volta a ser o personagem principal, diante das discussbes para a
preparacao do pais como sede dos eventos mundiais.

De acordo com Castelan (2011), além de interromper o intervalo bienal das CNEs,
acontecendo apenas em 2010, a Ill Conferéncia redirecionou o foco dos debates
ocorridos nos dois eventos anteriores, orientados ao desenvolvimento humano e a
socializacdo das praticas de esporte e lazer. Dessa forma, sem que esse novo
conteudo fosse objeto de discussdo das conferéncias anteriores, a escolha pela

realizacdo dos megaeventos esportivos foi definida como politica central do governo



100

brasileiro. Em tais circunstancias, ap6s a experiéncia dos Jogos Pan e Parapan-
americanos Rio 2007 e sob o argumento de “colocar o pais entre as dez maiores
poténcias esportivas do mundo (BRASIL, 2010), o Brasil se prepara para sediar a
Copa do Mundo 2014 e os Jogos Olimpicos e Paraolimpicos 2016.

O esporte enquanto fenbmeno da cultura, € expressdo da ludicidade,
sociabilizagdo e comunicacdo que, uma vez na forma esportiva, permitem
ao homem efetivacdo e afericdo da auto superacdo de suas capacidades
humanas. A partir do momento em que assume a forma de espetaculo,
praticado para uma assisténcia pagante e ligado a um capital comercial,
com vistas a reprodugdo deste mesmo capital, o esporte passa a ter
caracteristicas de uma mercadoria e a possuir um valor de troca que sera
determinante para sua histéria (SOUZA, 1991, p. 73).

Nesse sentido, Mascarenhas e Silva (2012, p. 1) entendem que desde a realizacao
dos Jogos Pan-americanos de 2007, as politicas publicas de esporte e lazer no
Brasil ttm se orientado pelo objetivo de dar visibilidade ao pais, tanto na area do
esporte, como no plano politico e econémico. Para os autores, “0 que parece mesmo
mobilizar os atores envolvidos, autoridades publicas e grupos particulares da
sociedade, [...] s@o os interesses da rentabilidade econémica e do capital politico a

ser agregado”.

O esporte de rendimento demonstra ser de grande importancia para a
industria do entretenimento. De fato, esta industria, estima-se, apresentara
as maiores taxas de crescimento ao longo do século XXI, e o esporte esta
se transformando no principal setor dessa industria, considerando seu
impacto social e a importancia econémica que esta atividade desempenhara
na economia dos paises nos préximos anos (BRASIL, 2003c, p. 1483).

Nesse contexto, verificou-se uma competicdo entre o debate relacionado ao esporte
espetaculo e as politicas de esporte e lazer voltadas para o desenvolvimento
humano, demandando um novo arranjo na estrutura administrativa do ministério
(MASCARENHAS; SILVA, 2012). Esse novo arranjo ocasiona também a redefinicdo
das atribuicbes do 6rgao. Realizando uma consulta ao portal do ME em 2017, a aba
“institucional”, apresenta o seguinte texto:

O Ministério do Esporte é responsavel por construir uma Politica Nacional
de Esporte. Além de desenvolver o esporte de alto rendimento, o Ministério
trabalha acdes de inclusdo social por meio do esporte, garantindo a
populagéo brasileira o acesso gratuito a pratica esportiva, qualidade de vida
e desenvolvimento humano (BRASIL, 2017a).
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Antes de avancar nesse ponto, € importante realizar uma analise do periodo de
2004 a 2011, que contempla as diretrizes dos PPAs 2004-2007 e 2008-2011 da
gestdao do presidente Lula. Alguns programas criados no governo anterior foram
rebatizados. O programa Gestao das Politicas de Esporte e Turismo foi nomeado de
Gestao das Politicas de Esporte e Lazer. O programa Insercéo Social pela Producéo
de Material Esportivo foi pensado a partir do projeto Pintando a Liberdade, inserido
no programa Restruturacdo do Sistema Penitenciario e o PST originou-se da juncao
dos programas Esporte na Escola e Esporte Solidario. De acordo com Suassuna et
al. (2007), as diretrizes do Esporte Solidario foram incorporadas também, em parte,
ao PELC.

Tabela 5 — Valores autorizados e liquidados pelos programas no periodo de 2004 a 2007 dentro da
funcao Desporto e Lazer. (em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI).

2004 2005 2006 2007
Programas Exec. Exec. Exec. Exec.
Aut. Lig. % Aut. Lig. % Aut. Lig. % Aut. Lig. %
Identidade Etnica e Patriménio 158 158 100 153 115 75 1,93

Cultural dos Povos Indigenas
Brasil no Esporte de Alto

47,84 20,29 42 106,34 61,81 58 43,70 42,13 96 129,56 116,02 90

Rendimento
Gestdo das Politicas de Esporte 5 41 550 74 1554 702 45 1586 1424 90 1598 12,03 75
e de Lazer
Apoio Administrativo 5125 4869 95 51,21 49,15 96 53,39 5247 98 6333 6250 99

Insercao Social Pela Producao
de Material Esportivo

Rumo ao Pan 2007 100,13 87,25 87 113,53 12,66 11 809,50 507,07 63 1388,51 1356,98 98
Esporte e Lazer na Cidade 433,73 267,79 62 723,70 434,90 60 720,36 510,19 71 963,53 729,71 77

Esportes de Criagéo Nacional e
de Identidade Cultural

Segundo Tempo 102,23 92,81 91 314,70 24524 78 261,28 244,80 94 232,15 220,05 95
Fonte: SIGA Brasil (Elaboragao prépria).

31,75 25,51 80 28,65 24,53 86 40,05 36,60 91 36,80 36,49 99

1,51 1,11 73

Conforme apontam os dados da tabela 5, nesse periodo cresce 0 numero de
programas implementados, sendo o PELC e o PST os carros-chefes do governo
Lula até 2006, com cerca de 2,8 bilhdes e 910 milhdes de recursos autorizados,
respectivamente e uma média de execucao orcamentaria em torno de 61% e 84%.
Verificou-se ainda que o programa Esporte de Criagdo Nacional e de ldentidade
Cultural s6 constou no planejamento governamental em 2004 e a partir de 2005,
comegaram os investimentos no programa Identidade Etnica e Patrimonio Cultural
dos Povos Indigenas, tendo como 6rgao responsavel o Ministério da Justica.
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Em 2006 crescem os investimentos no XV Jogos Pan-americanos, que seriam
sediados pela cidade do Rio de Janeiro. Assim, em 2007 o programa Rumo ao Pan
2007 assumiu a lideranca nos investimentos, recebendo em torno de 800 milhdes
em 2006 e em 2007, cerca de 1,3 bilhdes em recursos. Esses dados foram
investigados por Athayde; Mascarenhas e Salvador (2015), que ao apresentarem 0s
recursos destinados aos programas no periodo 2004-2007, comprovam que a média
de valores pagos pelo programa Rumo ao Pan 2007 foi superior a soma da média

nos demais programas.

Seguindo tendéncia de outros autores que investigaram os megaeventos esportivos,
Athayde (2014) reconhece que os Jogos Pan-americanos de 2007 representaram
um marco no circuito histérico de realizacdo de grandes eventos esportivos no
Brasil, além de provocar uma mudanca de rota na eleicao das prioridades da politica
esportiva. Nesse sentido, Suassuna et al. (2007, p. 34) observam que a medida que
ocorre a centralizacdo de maiores investimentos e visibilidade para o EAR, “tem-se
aportes financeiros publicos e privados, numa area especifica do esporte onde
talvez os recursos publicos fossem dispensaveis, posto que ha investimentos
privados consideraveis para modalidades e atletas de alto nivel”. Na mesma direcao,
os estudos de Carneiro (2018), ao analisarem as fontes de financiamento publico
federal do esporte no Brasil, comprovaram que a maior parte € proveniente do

orgamento.

Quadro 7 — Percentuais de participacdo dos programas na execug¢do orgcamentaria no periodo do
PPA 2004-2007.

Tipo Programa (Cod/Denominagéo) 2004 2005 2006 2007 PP:‘ 05304'
0181 Brasil no Esporte deAlto Rendimento 4,04% 7,86% 3,10% 4,69% 4,68%
1250 Esporte e Lazer da Cidade 53,28%  55,32% 37,52% 29,52%  37,51%
1255 Esportes de Criagdo Nacional e de Identidade Cultural 0,22% 0,00% 0,00% 0,00% 0,02%
Finalistico 1245 Insergao Social pela Produgédo de Material Esportivo 5,08% 3,12% 2,69% 1,48% 2,36%
1246 Rumo ao Pan 2007 17,36% 1,61% 37,29% 54,89% 39,16%
8028 Segundo Tempo 19,53% 31,19% 18,36% 8,94%  15,58%
Finalistico Soma 99,50% 99,11%  98,95% 99,51%  99,31%
Gestéo de - .
Politicas Piblicas 0413 Gestado das Politicas de Esporte e de Lazer 0,50% 0,89% 1,05% 0,49% 0,69%
Total Global 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Relatério de Avaliagdo do PPA 2004-2007.

O quadro 7 apresenta o percentual de execugao orcamentaria anual dos programas
no periodo de 2004-2007, confirmando a importancia atribuida ao programa Rumo
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ao Pan, que na média do periodo, apresentou um percentual de realizacdo das
despesas de 39%, enquanto o PELC liquidou 37% e o PST, 15%. Até 2005, o PELC
e o PST executaram em média 75% de todo o orcamento. Em 2006 o PELC e o
Rumo ao Pan apresentam o mesmo percentual de 37% e em 2007, o programa
Rumo ao Pan assume a prioridade dos gastos, executando 54% de todo o recurso
destinado aos programas. O quadro ndo menciona o programa Apoio Administrativo,
que recebeu uma quantidade maior de recursos que o programa Gestdo das
Politicas de Esporte e de Lazer, conforme se verifica na tabela 5.

O Relatério de Avaliagdo do PPA 2004-2007 — ano base 2007 ja indica a tendéncia
do governo aos grandes eventos, quando enfatiza o éxito alcancado pela realizacao
dos jogos, a preparacao do pais para a Copa de 2014 e a campanha para sediar os
Jogos Olimpicos de 2016.

Tamanho sucesso conferiu ao Pais ndo apenas muita experiéncia, mas
também a certeza da capacidade de assumir eventos esportivos de tal
monta, reforcando os argumentos de trazer para o Brasil a Copa do Mundo
de 2014 e de disputar, com boas chances, a oportunidade de sediar os
Jogos Olimpicos de 2016 (BRASIL, 2008, p. 10).

De acordo com o Relatério, foram implementadas todas as acbes previstas para o
programa, com execucado de 98% do recurso autorizado em 2007 e de restos a
pagar de 2006. Essa prioridade aos Jogos Pan-americanos é apontada na avaliagao
como um dos obstaculos que dificultou a gestdo dos outros programas do ME
durante o ano de 2007, além das dificuldades na celebracdo de convénios com
municipios, Estados e entidades privadas sem fins lucrativos e os constantes

contingenciamentos dos recursos.
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Gréfico 4 — Comparativo da Execugdo Orgamentaria dos principais programas no periodo de 2004 a
2007 dentro da funcdo Desporto e Lazer (valores em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI).
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Fonte: SIGA Brasil (Elaboragéao propria).

O grafico 4 mostra a posicao assumida pelo programa Rumo ao Pan 2007 a partir do
ano de 2006, em comparag¢ao com 0s outros programas, principalmente tomando-se
como base o PELC. Em 2007, o programa liquidou quase o dobro dos valores

destinados ao PELC e seis vezes mais do que os valores realizados pelo PST.

A comprovagao de um papel secundario do PELC no financiamento publico
compromete a perspectiva de consubstanciagdo do esporte e lazer como
direito social e de priorizagdo das dimensdes sociais inerentes a esses
fendmenos, uma vez que o PELC é um programa cujo objetivo central é
ampliar, democratizar e universalizar o acesso a pratica e ao conhecimento
do esporte recreativo e de lazer (ATHAYDE; MASCARENHAS; SALVADOR,
2015, p. 8).

Carneiro (2018, p. 24) ressalta que “aos poucos a perspectiva do esporte como
direito dentro do ME foi se enfraquecendo”, mostrando a tendéncia do governo na
realizacdo dos grandes eventos esportivos. Porém, esse contexto € antagdnico aos
preceitos da CF88, que determina no artigo 217 inciso Il a prioridade de aplicacao
dos recursos publicos no esporte educacional e apenas em casos especificos, o
direcionamento dos recursos para o EAR. Porém, Almeida e Marchi Junior (2010)
chamam a atencéo para o artigo 14 da Lei Pelé, que estabelece:

O Comité Olimpico Brasileiro — COB e o Comité Paraolimpico Brasileiro —
CPB e as entidades nacionais de administragdo do desporto, que Ihes sao
fliadas ou vinculadas, constituem subsistema especifico do Sistema
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Nacional do Desporto [...] aplica-se aos comités e as entidades referidas no
caput o disposto no inciso Il do art. 217 da Constituicdo Federal, desde que
seus estatutos ou contratos sociais estejam plenamente de acordo com as
disposigdes constitucionais e legais aplicaveis (BRASIL, 1998)%,

De acordo com Almeida e Marchi Juanior (2010), cria-se uma brecha na lei, na qual o
financiamento de grandes eventos pode ser considerado como um “caso especifico”.
Outro fator que chama a atencao ao se investigar os dados desse periodo, sdo os
gastos com gestdao e apoio administrativo. O programa Apoio Administrativo esta
inscrito no PPA 2004-2007 e teve como objetivo fornecer aos 6rgaos federais os
meios administrativos para implementacao e gestdo de seus programas. As acgdes
estiveram relacionadas a administracdo da Unidade, capacitagcdo de servidores,
assisténcia médica, odontoldgica e auxilio-alimentagédo de servidores, empregados e
seus dependentes e assisténcia pré-escolar aos dependentes de servidores e
empregados. Ja o programa Gestdo das Politicas de Esporte e Lazer, destacava
como objetivo “coordenar o planejamento e a formulacao de politicas setoriais e a

avaliacao e controle dos programas na area do esporte”. (BRASIL, 2004a, p. 599).

No PPA 2008-2011 foram mantidos varios programas do plano anterior, entretanto,
alguns deles, além de receberem mudancas em sua designacao, tiveram também

alteracdes nos objetivos, publico-alvo e indicadores (CASTRO, 2016).

Quadro 8 — Alteracbes na denominagao dos programas nos PPAs 2004-2007 e 2008-2011

Programas — PPA 2004-2007 Programas PPA 2008-2011
Brasil no Esporte de Alto Rendimento Brasil no Esporte de Alto Rendimento — Brasil
Campedo
Esporte e Lazer na Cidade Esporte e Lazer da Cidade
Segundo Tempo Vivéncia e Iniciagdo Esportiva Educacional -
Segundo Tempo

ldentidade Etnica e Patriménio Cultura dos | Protegdo e Promogéo dos Povos Indigenas
Povos Indigenas

Insercdo Social pela Producdo de Material | Inclusdo Social pelo Esporte
Esportivo

Fonte: PPA 2004-2007 e PPA 2008-2011 (Elaboracao propria).

62 Redagao dada pela Lei n? 13.155, de 2015.
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Tabela 6 — Valores Autorizados e Liquidados pelos Programas no Periodo de 2008-2011 dentro da
funcdo Desporto e Lazer. (em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI).

2008 2009 2010 2011
Programas . Exec. . Exec. ) Exec. . Exec.
Aut. Liqg. % Aut. Lig. % Aut. Lig. % Aut. Lig. %
FIEEEED © | F0TF:E 6Es 0,16 0,14 89 164 1,64 100 0,15 0,15 100 210 2,02 9

Povos Indigenas

Brasil no Esporte de Alto
Rendimento - Brasil Campeéo
Gestao das Politicas de
Esporte e de Lazer

Apoio Administrativo 70,09 68,59 98 104,60 95,61 9 102,51 100,67 98 104,98 92,95 89
Inclusdo Social pelo Esporte 29,35 18,84 64 22,57 21,60 96 27,04 26,10 97 38,36 13,61 35

Esporte e Lazer da Cidade 1363,99 942,80 69 1590,81 1042,66 66 1493,81 798,35 53 1592,65 741,03 47
Vivéncia e Iniciagdo Esportiva
Educacional - Segundo Tempo

Fonte: SIGA Brasil (Elaboragéo prépria).

260,75 201,14 77 219,02 95,88 44 1074,71 312,70 29 1664,96 457,97 28

41,40 13,49 33 23,88 1526 64 23,10 21,56 93 17,67 6,88 39

—_

477,48 307,28 64 437,63 337,68 77 338,92 259,55 77 344,76 301,67 88

De acordo com a tabela 6, o PELC se apresenta como prioridade na distribuicdo
orcamentaria do governo, seguido pelo PST até o ano de 2009, quando o EAR
atinge a segunda posicdo. Ja em 2011, o EAR assume a lideranga dos
investimentos, impulsionado pela realizacao dos Jogos Mundiais Militares de 2011,
que aconteceram no Rio de Janeiro, apresentando crescimento nos recursos
autorizados em mais de seis vezes, se comparado aos valores de 2008. Entretanto,
quando se toma por base a coluna dos valores liquidados, nota-se a baixa execucao
orgamentaria principalmente no que se refere ao EAR, que em 2010 e 2011, teve
menos de 30% de seu orcamento executado, seguido pelo PELC, com média de
50%. Embora a previsao orcamentaria total do periodo tenha sido de 11,5 bilhdes, o
total de despesas realizadas foi de apenas 1,3 bilhdes.

Castelan (2011) chama a atencdo para dois fatores que causam impacto no
orcamento autorizado e realizado pelo PELC. O primeiro deles se refere ao grande
aporte de emendas parlamentares, que cria a falsa impressdo de que o programa
recebeu um quantitativo maior de recursos do que aquele que lhe foi efetivamente
destinado. O segundo se refere a capacidade de execucao dos recursos, ja que 0s
programas descentralizados pelo ME dependem de seus executores a niveis

regionais.
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Gréfico 5 — Comparagao em percentual do orgamento autorizado aos programas no periodo de 2008
a 2011 dentro da funcao Desporto e Lazer.
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Fonte: SIGA Brasil (Elaboragao prépria).
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O gréfico 5 apresenta o percentual de recursos orcamentarios destinados a cada
programa no periodo de 2008 a 2011, enquanto o grafico 6, demonstra a execucao
orgamentaria nos programas de maior relevancia. O grafico 5 demonstra que mais
de 50% dos recursos autorizados foram destinados ao PELC. As investigacdes de
Athayde (2014a) constatam esses dados, apontando também a reducdo no

percentual de liquidacdo orcamentaria que se verificou a partir de 2010.
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Considerando que o crescimento no volume de recursos liquidados pelo EAR se deu
a partir desse ano, € bastante expressivo que em dois anos esse programa tenha
consumido mais da metade do percentual destinado ao PELC, com execucdo
orcamentaria inclusive maior que do PST. Sob esse aspecto, Athayde (2014a)
observa que esse acréscimo dos recursos autorizados ao programa estaria
sinalizando que as prioridades atuais do governo sao orientadas ao EAR, nao fosse
a baixa execucado das despesas do programa, conforme pode ser observado no
grafico 6. Para o autor, entretanto, ndo resta dlvida de que os recursos publicos
foram redirecionados as acdes de realizacdo dos megaeventos esportivos.
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Tabela 7 — Valores autorizados e liquidados pelos programas no periodo de 2004 a 2011 dentro da fungédo Desporto e Lazer (em milhdes, deflacionados pelo
IGP-DI).

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Programas ~ Exec. ~ Exec. ~ Exec. _ Exec. ~ Exec. ~ Exec. ~ Exec. ~ Exec.
Aut. Lig. % Aut.  Lig. % Aut.  Lig. % Aut. Lig. % Aut.  Lig. % Aut. Lig. % Aut.  Lig. % Aut.  Lig. %
|dentidade Etnica e
Patriménio Cultural dos Powos 158 15 100 15 115 75 193 000 0 016 014 89 164 164 100 015 014 95 210 202 9%
Indigenas
g;ﬂ:n:‘e’nfsp‘md”"" 4784 2029 42 10634 61,81 58 4370 4213 96 12956 116,02 90 260,75 201,14 77 219,02 9588 44 107471 31270 20 166496 457,97 28

Gestao das Politicas de

341 252 74 1554 7,02 45 1586 1424 90 1598 1203 75 4140 1349 33 2388 1526 64 23,10 2156 93 1767 6,88 39
Esporte e de Lazer

Apoio Administrativo 5125 4869 95 51,21 4915 96 5339 5247 98 6333 6250 99 70,09 6859 98 10460 9561 91 10251 100,67 98 104,98 92,95 89
Insercao Social Pela

Produgéo de Material 31,75 2551 80 28,65 24,53 86 40,05 36,60 91 36,80 3649 99 2935 1884 64 2257 2160 96 27,04 2610 97 3836 13,61 35
Esportivo

Rumo ao Pan 2007 100,13 87,25 87 11353 12,66 11 809,50 507,07 63 138851 1356,98 98

Esporte e Lazer na Cidade 433,73 267,79 62 723,70 434,90 60 720,36 510,19 71 953,53 729,71 77 136399 942,80 69 1590,81 1042,66 66 149381 798,35 53 1592,65 741,04 47
Segundo Tempo 10223 92,81 91 314,70 24524 78 261,28 24480 94 232,15 220,05 95 477,48 307,28 64 437,63 337,68 77 338,92 259,55 77 344,76 301,67 88

Fonte: SIGA Brasil (Elaboragao propria).
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A tabela 7 apresenta uma visao longitudinal dos programas no periodo de 2004 a
2011. E possivel visualizar as descontinuidades do fluxo orcamentario, com picos de
crescimento nos investimentos em determinados momentos e queda em outros,
tanto na coluna dos valores autorizados, quanto nos valores executados no periodo.
Os anos de 2004, 2005, 2008, 2009 e 2010 foram os que tiveram melhor destinacao
aos programas de cunho social, conforme destacam também os estudos de
Athayde, Mascarenhas e Salvador (2015) e Castro (2016), sendo priorizados em
2006 e 2007 o programa Rumo ao Pan e em 2011, o programa Brasil no Esporte de
Alto Rendimento, motivado pela realizacdo dos Jogos Mundiais Militares. Verifica-se
que em 2011, o total de recursos movimentados pelos programas representou quase
5 vezes mais que os valores de 2004.

Grafico 7 — Comparagao em percentual do orgamento autorizado aos programas no periodo de 2004
a 2011 dentro da funcédo Desporto e Lazer.

m Brasil no Esporte de Alto
Rendimento

m Gestdo das Politicas de Esporte
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® Rumo ao Pan 2007
m Esporte e Lazer na Cidade

m Segundo Tempo

Fonte: SIGA Brasil (Elaboragao propria).

O grafico 7 mostra o percentual de recursos autorizados aos programas, no periodo
de 2004 a 2011. Embora o PELC tenha recebido um percentual maior de recursos,
quando se considera a destinacdo ao EAR e ao programa Rumo ao Pan, que s6
recebeu recursos até 2007, tem-se um percentual de 32%, que ja indica um
fortalecimento das agdes direcionadas a modalidade de alto rendimento. Além disso,
de acordo com Mascarenhas, Athayde e Matias (2008), parte dos recursos do PELC

que se referem a emendas parlamentares, geralmente sdo direcionados para a
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construgdo de quadras, pracas e ginasios, o que, reforcando os apontamentos de
Castelan (2011), da a ideia de que o programa recebeu um grande volume de
recursos. Segundo Castro (2016), cerca de 96,3% do orcamento do PELC tem
origem nos recursos destinados pelos parlamentares durante o processo de
planejamento orcamentario.

Grafico 8 — Comparagdo em percentual da execugdo orgamentaria dos programas no periodo de
2004 a 2011 dentro da funcao Desporto e Lazer.
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Fonte: SIGA Brasil (Elaboragao propria).

Comparando-se os gréaficos 7 e 8, verifica-se que os programas Rumo ao Pan e PST
tiveram um melhor indice de realizacdo das despesas, em relacdo ao PELC e ao
EAR. O PELC obteve 48% dos recursos autorizados aos programas e o0 EAR 19%.
No entanto, responderam por 47% e 11%, respectivamente, do total de recursos
liquidados. No periodo, a execucdo orcamentaria do PST nao foi afetada pela
realizacdo dos grandes eventos, mantendo um percentual médio de liquidacéo das
despesas em torno de 83%, conforme pode ser verificado na tabela 7. Ja o PELC,
conforme indica o Relatério de Avaliacdo do PPA 2008-2011° - ano base 2011, teve
seus recursos contingenciados, além de sofrer o impacto causado pelas mudancgas
estruturais ocorridas no ME, que acomodaram o programa em outra secretaria, com

reducdo em mais de 50% em sua estrutura de recursos humanos.

%3 http://www.esporte.gov.br/arquivos/institucional/secretariaExecutiva/cadernoSetorial2011.pdf.
Acesso em: 10 jun. 2019.
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Gréafico 9 — Comparacao entre os valores liquidados nos programas no periodo de 2004 a 2011
dentro da funcédo Desporto e Lazer (em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI).
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Fonte: SIGA Brasil (Elaboragéao propria).

O grafico 9 possibilita uma melhor visualizagdo sobre o comportamento da execucao
orgamentaria dos programas no periodo de 2004 a 2011, apresentando os periodos
em que o PELC e o PST obtiveram os melhores resultados, frente aos programas
Rumo ao Pan 2007 e ao EAR. Sobre o Rumo ao Pan 2007, o Relatério de Avaliacao
do PPA 2004-2007 — ano base 2005, apresenta a seguinte contextualizacao,
destacando como objetivo maior a promocao positiva da imagem do Brasil no

exterior:

Esse evento podera se tornar um divisor de aguas para o esporte brasileiro,
nao s6 no campo estritamente técnico, mas também na gestao do esporte e
na infraestrutura. Isso se deve ao fato de um evento desse porte propiciar
impactos econdémicos e sociais por meio da melhoria na estrutura e nos
servigos, do fortalecimento do setor de pequenos e médios negécios, do
aumento da oferta de empregos, do desenvolvimento de projetos de
preservagdo ambiental, do desenvolvimento econémico regional, da
divulgagéo do pais no exterior, do aumento do turismo interno e externo e
da atracdo de novos eventos internacionais. Mas talvez o grande legado
para o pais, ao realizar um evento de grande porte, seja a melhoria da sua
autoestima (BRASIL, 2006, p. 37).

O relatério destaca como legado maior do evento, a promogao positiva da imagem
do Brasil no exterior, ressaltando que essa imagem esta associada a performance
das delegacdes esportivas nos eventos internacionais. Dessa forma, o apoio ao
esporte de alto rendimento € considerado como de suma importancia para o

desenvolvimento e melhoria dos resultados das categorias esportivas. No que se
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refere ao desempenho do programa, o relatério indica que as metas fisicas foram
cumpridas dentro do previsto, com o percentual de execucédo financeira da maioria
das acodes variando entre 70% e 99% (BRASIL, 2006). Essa eficiéncia do EAR esta
também destacada no Relatério de Atividades — ano base 2007, indicando que a
execucao fisica foi superior a 100% do previsto na LOA 2007, que 0S recursos
previstos no orcamento foram suficientes e que embora tenham ocorrido

descontinuidades, tal fato nao prejudicou a execugao programada (BRASIL, 2008).

Seguindo o rumo dos grandes eventos, em 2010, o presidente Lula cria o Comité
Gestor da Copa do Mundo FIFA 2014 — CGCOPA 2014, como o objetivo de definir,
aprovar e supervisionar as acoes previstas no plano estratégico para a realizagao da
Copa. A partir dessa data, crescem aos recursos destinados ao ME.

4.3 O Esporte e o Lazer no Governo Dilma

Em 2011, Dilma Rousseff assume o governo e por meio do Decreto n® 7.529 de 21
de julho de 2011 altera a estrutura do Ministério do Esporte, com a criacdo de uma
secretaria especifica para o futebol. A Assessoria Especial de Futebol, criada em
2010, deu lugar a Secretaria Nacional de Futebol e Defesa dos Direitos do
Torcedor® - SNFDT. Essa secretaria, conforme destacam Starepravo, Mezzadri e
Marchi Junior (2015), além de supervalorizar o futebol frente as demais modalidades
esportivas, mantinha um vinculo estreito com a realizagdo da Copa do Mundo 2014.
Em meio a essas alteragdes, a SNEAR foi mantida, revelando, segundo Starepravo,
Mezzadri e Marchi Junior (2015), o destaque atribuido a essa manifestacéo
esportiva no ambito das politicas publicas de esporte e lazer no Brasil. Ja a SNEE e
a SNDEL foram unidas, dando origem a Secretaria Nacional de Esporte, Educacao,
Lazer e Inclusdo Social - SNELIS, fato que segundo os autores, compromete

profundamente o PT, que deixa de ter participacéo direta no comando do ME.

Se na estrutura administrativa do Ministério do Esporte em 2003
observavamos uma maior pluralidade de frentes de atuacdo do esporte,
com secretarias Nacionais que expressavam, de maneira equivalente, as
manifestagbes esportivas reconhecidas pela legislagao vigente, em 2011
observa-se uma estrutura que privilegia o esporte de rendimento, os

% Disponivel em http:/www.esporte.gov.br/index.php/institucional/futebol-e-direitos-do-
torcedor/missao. Acesso em: 26 marco 2019.




megaeventos esportivos e 0o

114

futebol em detrimento as demais

manifestacées (STAREPRAVO; MEZZADRI; MARCHI JUNIOR, 2015, p.
225).

Dessa forma, o organograma do ME assumiu o seguinte formato: SNEAR, SNFDT e

SNELIS, além da Secretaria Executiva. Além dessas mudancas, José Aldo Rebelo

Figueiredo assume a

Orlando Silva Junior®®,

direcdo da pasta em outubro de 2011, no lugar do ministro

Figura 2 — Organograma do Ministério do Esporte em 2011.
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Fonte: Ministério do Esporte®.

Cada secretaria é responséavel pelos seguintes programas e projetos:

Quadro 9 — Programas e Projetos da gestdo Dilma Rousseff.

SECRETARIAS PROGRAMAS E PROJETOS
Plano Brasil Medalhas, Rede Nacional de Treinamento, Centro de
SNEAR Iniciagdo do Esporte — CIE, Bolsa Atleta, Governanga Rio 2016 e Jogos
Escolares.
SNFDT Futebol Feminino, Torcida Legal e Estadio Mais.
SNELIS Segundo Tempo, Esporte na Escola, Esporte e Lazer da Cidade,
Competicdes e Eventos de Esporte e Lazer, Jogos dos Povos Indigenas e

®® Disponivel em http:/portal.esporte.gov.br/institucional/historico.jsp. Acesso em 15 jun. 2019.

66 Disponivel em http://portal.esporte.gov.br/institucional/organograma/organograma.jsp. Acesso em:

05 jan. 2019.
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| | Rede Cedes.

Fonte: BRASIL, 2017°’

Alguns desses programas foram criados no governo anterior. Os programas
instituidos no governo da presidente Dilma Rousseff, sdo os seguintes:

SECRETARIA NACIONAL DE ESPORTE DE ALTO RENDIMENTO — SNEAR

Plano Brasil Medalhas

Lancado em 2012 com o objetivo de desenvolver atletas olimpicos e paraolimpicos
nos aspectos fisicos, técnicos, taticos e psicoldgicos, preparando-os para os Jogos
Rio 2016, além de investir na construcdo, reforma e equipagem de centros de

treinamento.

Rede Nacional de Treinamento

Composta por centros de treinamento de alto rendimento, a Rede foi criada em 2011
para atender a modalidades de atletismo, desde a fase de deteccdo e formacao de
talentos até o treinamento de atletas e equipes olimpicas e paraolimpicas. A acao
visa também o aprimoramento e intercambio para técnicos, arbitros, gestores e

outros profissionais do esporte.

Centro de Iniciacdao do Esporte — CIE

Os CIE sao ginasios construidos com o objetivo de expandir a oferta de
infraestrutura de equipamento publico esportivo qualificado, incentivando a iniciagao
esportiva de criancas e adolescentes residentes em areas de vulnerabilidade social.

Governanca Rio 2016

Divulgada em 2014, a Matriz de Responsabilidades dos Jogos Rio 2016 & um

documento produzido em parceria com os governos federal, estadual e municipal e

%7 Disponivel em www.esporte.gov.br. Acesso em 20 maio 2017.
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coordenacdo com o Comité Olimpico Internacional — COIl, onde sédo definidas as
obrigac6es para com a organizacao e a realizagao do evento.

SECRETARIA NACIONAL DE FUTEBOL E DEFESA DOS DIREITOS DO
TORCEDOR - SNFDT

Futebol Feminino

Investimento em agbes, desde 2011, visando incentivar e estruturar o futebol

feminino no pais.

Torcida Legal

Conjunto de iniciativas que visam aperfeicoar as condicbes de seguranca e 0
conforto dos torcedores nos estadios de futebol brasileiros. Uma das acdes é o
cadastramento dos torcedores organizados.

Estadio Mais

Trata-se de um espaco de dialogo entre o torcedor e os gestores dos estadios, para
informacdes quando ao conteudo e vigéncia dos laudos exigidos por lei e o Sistema

Brasileiro de Classificacdo de Estadios — SISBRACE.

SECRETARIA NACIONAL DE ESPORTE, LAZER E INCLUSAO SOCIAL -
SNELIS

Esporte na Escola

Trata-se da insercdao do PST nas escolas do Programa Mais Educacdo, uma
parceria entre o ME e o MEC, integrando o esporte na escola ao projeto pedagdgico.

No entendimento de Reis (2015), ainda que se observe uma indefinicdo quanto ao
carater das acdes governamentais em relacdo ao esporte educacional, &€ possivel
perceber o delineamento da agenda voltada para a identificacdo e desenvolvimento
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de novos talentos, e para a pratica esportiva de criancas e adolescentes em situacao
de risco e vulnerabilidade social.

Tais politicas assumem uma série de prerrogativas que avalizam a
producdo e reproducdo do esporte [ora] como elemento importante a
formagéao do sujeito coletivo e, consequentemente, indispensavel a melhora
de suas condi¢coes de vida — ampliando [para isso] as possibilidades de
experiéncia/exploragdo do tempo livre (lazer) ou [ainda] participando dos
processos de produgdo da saude da populagdo, [ora] como aspecto
fundamental as formas de dominagdo e/ou manutengcdo das relagdes
estabelecidas ou [ainda] como componente indispensavel a qualificagdo do
rendimento esportivo brasileiro (REIS, 2015, p. 171).

Competicoes e Eventos de Esporte e Lazer

Esse programa, que integra a acao Realizacdo e Apoio a Eventos de esporte, Lazer
e Incluséo social, tem por objetivo aumentar e assegurar o acesso da populacdo ao
esporte e lazer por meio de programas de inclusdo social, da estruturacdo do
sistema de competicdes estudantis e da promogcdo de competicoes e eventos
esportivos dirigidos a toda a populacdao. O programa procura contribuir com a
melhoria da qualidade de vida, incluindo diferentes agbes voltadas também a
publicos especificos (universitarios, idosos e portadores de necessidades especiais,

entre outros)®®,

No que se refere ao PPA do periodo 2012-2015, “Plano Mais Brasil”, elaborado no
governo Dilma, teve como cenario alcangar o “dinamismo econémico, a melhor
distribuicdo de renda e riqueza, a erradicacdo da pobreza e confirmar a insercéao
econOmica internacional ativa” (BRASIL, 2011, P. 24). No plano, as estratégias do
governo estdo delimitadas a partir de Programas Tematicos organizados em
objetivos, os quais sdo detalhados por metas e iniciativas. Dessa forma, os
programas governamentais antes executados nas subfungdes “Desporto
Comunitario”, “Lazer” e “Desporto de Rendimento”, tém suas agcdes organizadas em
torno de um programa Unico. Essa nova estrutura, diferente dos demais planos
anteriores, no entendimento de Mascarenhas, Athayde e Matias (2018), trouxe
limites para a democratizacao e transparéncia do orcamento publico e ainda,

%8 Disponivel em http://www.esporte.gov.br/index.php/institucional/esporte-educacao-lazer-e-inclusao-
social/competicoes-e-eventos-de-esporte-e-lazer. Acesso em: 15 jun. 2019.
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dificuldades para aqueles que se dedicam ao estudo do tema. O programa Esporte e
Grandes Eventos Esportivos destaca como objetivos:

Ampliar e qualificar o acesso da populagéo ao esporte e ao lazer, por meio
de articulagdes intersetoriais, promovendo a cidadania, a inclusao social e a
qualidade de vida; Elevar o Brasil a condigdo de poténcia esportiva
mundialmente reconhecida, com apoio a preparacao de atletas, equipes e
profissionais, da base a exceléncia esportiva, com estimulo a pesquisa e
inovacdo tecnoldgica, qualificagdo da gestdo, melhoria e articulagdo das
estruturas, com seguranga e conforto nos espetaculos, fomentando a
dimensdo econdmica; Coordenar, monitorar e fomentar os esforgos
governamentais de preparacao e realizagdo da Copa do Mundo FIFA 2014
e eventos a ela relacionados; Coordenar e integrar a atuacao
governamental na preparagao, promog¢ao e realizagdo dos Jogos Olimpicos
e Paraolimpicos Rio 2016, considerando a geragédo e ampliagdo do legado
esportivo, social e urbano, bem como implantar a infraestrutura esportiva
necessaria (BRASIL, 2011).

Outro tema que se manteve nas metas para 2012-2015 foi o programa Protecao e
Promocéao dos Direitos dos Povos Indigenas, que de acordo com o governo requer

politicas publicas que:

Passam pela garantia da plena ocupagédo e gestdo de suas terras, pela
implantagdo e desenvolvimento da politica nacional de gestdo ambiental e
territorial de terras indigenas, pela promocao do acesso amplo e qualificado
dos povos indigenas aos direitos sociais e de cidadania, pela preservacao e
promogao do patrimdnio cultural dos povos indigenas, pela formulagdo e
implementacdo da politica de protecdo e promocao dos povos de recente
contato, pela promogédo do direito dos povos indigenas a uma educacao
diferenciada em todos os niveis, pela implementacdo do Subsistema de
Atengdo a Saude Indigena, dentre outros (BRASIL, 2011).

A partir de 2013, o ME ndo mais executou despesas nesse programa. As acdes
foram realizadas pelos Ministérios da Saude, da Justica e do Meio Ambiente®.

No periodo de 2016-2019, o PPA batizado de “Desenvolvimento, Produtividade e
Inclusdo Social”, seguindo a mesma proposta do plano anterior, se orienta a partir
dos seguintes eixos estratégicos: educacao de qualidade, inclusédo social e reducéo
de desigualdades, ampliacdo da produtividade e da competitividade da economia,
sustentabilidade e énfase nos investimentos publicos e privados e fortalecimento das
instituicbes publicas. Nesse plano, o programa voltado para o esporte recebe a
denominagéo de “Esporte, Cidadania e Desenvolvimento”, atendendo aos seguintes
objetivos:

% Fonte: SIGA Brasil.
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Fomentar e incentivar a pratica do futebol, com énfase ao futebol feminino,
e garantir a defesa dos direitos do torcedor; ampliar e qualificar o acesso da
populagdo ao esporte e lazer, com fortalecimento das a¢des intersetoriais e
reducao das desigualdades regionais; tornar o Brasil uma poténcia esportiva
sustentdvel mundialmente reconhecida, com a preparagdo de atletas da
base ao alto rendimento, qualificacdo da gestao, melhoria e articulagédo das
infraestruturas esportivas; preparar e realizar os Jogos Olimpicos e oi
Paraolimpicos — Rio 2016 e gerir o legado esportivo (BRASIL, 2015a).

E importante destacar que o segundo mandato da presidente Dilma Rousseff
iniciado em 2015, foi interrompido pelo impeachment ocorrido em 31 de agosto de
2016, tendo assumido seu lugar o vice-presidente Michel Temer’®, que ja ocupava o
cargo interinamente, permanecendo até o final de 2018. Portanto, o ano de 2016,

corresponde também a parte do governo Michel Temer.

Tabela 8 — Valores autorizados e liquidados pelos programas no periodo de 2012 a 2016 dentro da
funcdo Desporto e Lazer. (em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI)
2012 2013 2014 2015 2016

Programas - Exec. - Exec.  Exec.  Exec. - Exec.
Aut. Emp.  Lig. 9, Aut. Emp. Lio. 9 Aut. Emp.  Lio. 9, Aut. Emp. Lio. 9 Aut. Emp.  Lig. 9,

Esporte e Grandes
Eventos Esportivos
Protegéo e Promogéo
dos Direitos dos Pows 0,13 0,13 0 0,12 0
Indigenas

Programa de Gestdo
Manutencéo do ME

Fonte: SIGA Brasil (Elaboragéo propria)

429730 134,33 222,84 5 487690 2722,69 37633 8 37239 268546 875,14 24 3498,80 2018,03 590,14 17 1470,89 1211,24 363,08 25

390,57 30240 270,34 69 23498 149,08 11945 51 20364 19205 14203 70 187,38 18331 12989 69 20741 201,61 11943 58

Conforme se verifica na tabela 8, o total do orcamento destinado ao programa
Esporte e Grandes Eventos Esportivos no periodo de 2012 a 2016, alcancou a casa
dos 17,8 bilhdes, sendo 2013 o ano de maior representatividade: cerca de 4,8
bilhdes autorizados e 2,7 bilhdes empenhados. Entretanto, o periodo apresentou
baixa execuc¢do orcamentaria, verificando-se em 2014 o maior volume de despesas
liquidadas: em torno de 875 milhées. Embora tenha sido disponibilizado um maior
volume de recursos no periodo, a execucao orcamentaria se manteve abaixo de
10% em 2012 e 2013, alcangando 24% em 2014 e reduzindo novamente em 2015 e
2016, com execucdo em torno de 17% e 25%. Ja o Programa de Gestdo e
Manutencédo do ME, apresentou uma média de realizacao das despesas em torno de
63%, superando em 2012, o total de valores liquidados no programa Esporte e

Grandes Eventos Esportivos.

7 Michel Miguel Elias Temer Lulia
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No Relatério Anual de Avaliagio do PPA 2012-2015"" — ano base 2013, os
programas PST, PELC e Vida Saudavel constam como principais programas
desenvolvidos pelo ME com o objetivo de “ampliar e qualificar o acesso da

populacdo ao esporte e ao lazer”. O programa Vida Saudavel”

, que até 2011, se
apresentava como uma das dimensdes do PELC foi transformado em programa no
ano de 2012, tendo como publico-alvo pessoas a partir de 60 anos e pessoas com
deficiéncia, possibilitando-lhes a pratica de exercicios fisicos, atividades culturais e
de lazer, objetivando incentivar a sociabilidade, a formagao continuada de gestores e

lideres comunitarios, a pesquisa e a socializagdo do conhecimento (BRASIL, 2013).

"' Disponivel em http:/www.planejamento.gov.br/assuntos/planeja/plano-plurianual/publicacoes/2012-
2015. Acesso em: 9 jun. 2019.

72Tispom’vel em http://www.esporte.gov.br/index.php/institucional/esporte-educacao-lazer-e-inclusao-
social/esporte-e-lazer-da-cidade/vida-saudavel-vs. Acesso em: 9 jun. 2019.
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Tabela 9 — Valores autorizados e liquidados por agdes nos programas do })eriodo de 2012 a 2016
dentro da funcédo Desporto e Lazer. (em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI) 8

Programa Esporte e Grandes Eventos 2012 2013 2014 2015 2016
Esportivos Aut.  Lig. %Ex. Aut Lig. %Ex. Aut.  Lig. %Ex. Aut.  Lig. %Ex. Aut.  Lig %Ex.
Concessao de Bolsa a atletas 97,64 97,64 100 226,79 130,41 58 21555 146,44 68 14434 7735 54 143,00 14,60 10

Implantagéo de Controle de Acesso e
Monitoramento nos Estadios de Futebol para 9859 382 4 1508 349 23 1583 0,00 0
Seguranca do Torcedor

Implantagéo e Modernizagao de Infraestrutura
para o Esporte de Alto Rendimento

Implantagéo de Infraestrutura para os Jogos
Olimpicos e Paraclimpicos Rio 2016
Implantagéo de Espagos Publicos de Esporte e
Lazer - Praga do Esporte

Apoio a Projetos Esportivos Sociais para
Infancia e Adolescéncia

Preparagéo e Organizagéo dos Jogos Olimpicos
e Paraolimpicos Rio 2016

Apoio a Realizagéo da Copa do Mundo FIFA

0,70 22027 468 2 1,90 000 0 2070 146 5 154 1,00 65

217,90 160241 6,06 0 1491,30 507,57

w

4 1562,26 284,06 18 466,44 163,76 35

86,94 24724 0,00 0

4,58

32990 31,65 10 32780 80,10 24 338,30 5561

6 23680 7666 32 15760 67,19 43

409,02 1564 4 28875 47,19 16 70,83 40,42 57

2014

Preparacéo de Atletas 5322 14,05 26

Promogéo da Defesa dos Direitos do Torcedor e

Apoio a0 Desenvolvimento do Futebol Masculino 2353 1,69 7 365 334 92 1599 541 34 1422 191 13
e Feminino

Desenwolvimento de Atividades e Apoio a

Projetos de Esporte Educacional e de Esportee 290,62 19,25 7 237,84 29,68 12 21848 8440
Lazer.

Realizagéo e Apoio a Competigdes e Eventos

w

9 196,25 8267 42 44,18 17,61 40

23,72 15,08 64 46,43 2321 50 40,48 16,56 41 54,11 12,00 22 59,65 21,03 35
de Esporte e Lazer
Desenvohimento de Agdes de Esporte e Lazer 667
como Legado Social dos Grandes Eventos. '
Fomento & Pesquisa, Memoria, Difuséo e
Formagéo em Politicas Sociais de Esporte e 052 0,13 26 409 235 58
Lazer.
Apoio a Implantagao de Infraestrutura para os
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos Rio 2016 1233558818 2R
Preparagéo de Atletas e Capacitacao de
Recursos Humanos para o Esporte de Alto 44,89 256,16 3264 13 20643 1755 9 127,10 3541 28 130,61 30,01 23
Rendimento
Producéo de Material Esportivo por Detentos - 659
Pintando a Liberdade '
Capacitagao de Recursos Humanos para o 18 099 54

Esporte de alto Rendimento
Implantagéo e Modernizagéo de Infraestrutura

para Esporte Educacional, Recreativo e de 1301,84 392 0 140040 1318 1 98453 036 0 91183 123 0 40533 4,09 1
Lazer

Implantagéo e Modernizagéo de Infraestrutura
para o Esporte de Alto Rendimento

Implantagéo dos Centros de Iniciagéo ao
Esporte - CIE

Promocéo e Apoio ao Desenvolvimento
doFutebol Masculino e Feminimo

Implementagéo e Desenvolvimento da Politica
Nacional de Controle de Dopagem

Total 430187 22284 5 487690 37633 8 372395 875,14
Fonte: SIGA Brasil (Elaboragéao propria).

3,54

11905 012 0 21310 652 3 35,99 3252 90

6% 399 57

1432 212 15 732 738 101 1233 936 76

n

4 3498,80 590,14 17 1470,89 363,08 25

A diferenca de 4,58 milhdes que se verifica entre a tabela 8 e 9 no ano de 2012 refere-se a acédo
Apoio a Projetos Esportivos Sociais para a Infancia e Adolescéncia. A consulta ao banco de dados
SIGA Brasil por programa, nédo informa os valores referentes a essa acéao.
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A tabela 9 apresenta a execucdo das agdes do programa “Esporte e Grandes
Eventos Esportivos” no periodo de 2012 a 2015 e “Esporte, Cidadania e
Desenvolvimento” em 2016. A partir dessa nova estrutura dos PPAs 2012-2015 e
2016-2019, ndo é mais possivel identificar as acdes e a vinculagdo dos gastos de
cada programa. Nota-se nesse periodo a auséncia de continuidade e de execugao
orcamentaria de algumas agdes. Ainda que a tabela demonstre intervencées nas
areas de esporte educacional e de lazer, a maioria das acbes que obteve
autorizacao de recursos esta direcionada aos grandes eventos, principalmente para
investimentos em infraestrutura. Verifica-se em 2015 a liquidagdo de valores acima
do autorizado na dotacao atual para Implementacdo e Desenvolvimento da Politica
Nacional de Controle de Dopagem, o que sugere um recebimento de crédito

adicional nessas acoes.

Gréfico 10 — Comparagéo em percentual da execugao or¢amentéria das agées do Programa Esporte
e Grandes Eventos Esportivos e Esporte, Cidadania e Desenvolvimento no periodo de 2012 a 2016.

m Concessao de Bolsa a atletas
m Implantacdo de Infraestrutura para os Jogos Olimpicos e Paraolimpicos Rio 2016
m Preparacgdo e Organizagdo dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos Rio 2016
Apoio a Realizagdo da Copa do Mundo FIFA 2014
m Desenvolvimento de Atividades e Apoio a Projetos de Esporte Educacional e de Esporte e
[} kaeza?i;agéo e Apoio a Competi¢cdes e Eventos de Esporte e Lazer
m Apoio a Implantacdo de Infraestrutura para os Jogos Olimpicos e Paraolimpicos Rio 2016
m Preparacado de Atletas e Capacitacdo de Recursos Humanos para o Esporte de Alto

Rendimento . . .
®m Implantacao e Modernizacao de Infraestrutura para Esporte Educacional, Recreativo e de

Lazer o
®m Implantacdo dos Centros de Iniciacdo ao Esporte - CIE

® Implementacdo e Desenvolvimento da Politica Nacional de Controle de Dopagem

Fonte: SIGA Brasil (Elaboragao propria).
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O grafico 10 aponta o percentual de execugcao orcamentaria das acées do programa
Esporte e Grandes Eventos Esportivos e Esporte, Cidadania e Desenvolvimento no
periodo de 2012 a 2016, destacando-se sobretudo, os gastos com apoio e
implantacdao de infraestrutura para os Jogos Olimpicos e Paraolimpicos Rio 2016
que representaram 41% de todo o recurso do periodo, além dos gastos com a

preparacao e organizacao desses jogos.

Sob esse aspecto, Mascarenhas, Athayde e Matias (2018), identificam cinco
categorias que indicam o direcionamento dos gastos orgcamentarios em esporte e
lazer: Esporte, Educacao, Lazer e Inclusdo Social (EELIS), que envolve as vivéncias
e praticas esportivas identificadas como de “participacao” ou “educacional”; esporte
de alto rendimento (EAR), que compreende as acbes direcionadas ao “alto
rendimento”; grandes eventos, que diz respeito a todas as acbes de implantacédo de
infraestrutura, planejamento, organizacdo e realizacdo dos Jogos Pan-americanos
Rio 2007, Jogos Mundiais Militares de 2011, Copa do Mundo FIFA 2014 e dos Jogos
Rio 2016; gestdo, que abrange ac¢des de administracdo e manutencdo do ME e da
Autoridade Publica Olimpica — APO; e infraestrutura, que envolve construcao de
estruturas e equipamentos esportivos para atendimento as diversas modalidades de

esporte e lazer.

Grafico 11 — Comparacgéao entre valores autorizados, empenhados e liquidados em acdes de EELIS,
EAR, grandes eventos, infraestrutura e Gestao e Manutencao do ME no periodo de 2012 a 2016. (em
milhdes, deflacionados pelo IGP-DI).
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Fonte: SIGA Brasil (Elaboragéo propria).
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O gréfico 11 reforca o direcionamento dos gastos representados no gréafico 10,
indicando o alto indice de investimentos em infraestrutura no periodo. De acordo
com os estudos de Athayde (2014), grande parte dos gastos com a Copa de 2014 se
refere a construcao de estadios, mobilidade urbana e desenvolvimento turistico. Ja
em 2016, os gastos se concentram em acomodacdes, instalagcdes esportivas,
seguranca, tecnologia e transportes. Associado a isso, quando somados os gastos
com EAR e grandes eventos, fica ainda mais evidente a prioridade do governo em
financiar o EAR. No entendimento de Carneiro (2018, p. 293), “o gasto com
infraestrutura [...] expressa o papel interventor do Estado no ambito esportivo, pois o
esporte € colocado a servigo do desenvolvimento econémico, mobilizando diversos

interesses do Poder Executivo e do Poder Legislativo”.

4.4 — O Esporte e 0 Lazer: de FHC a Dilma

Tabela 10 — Valores Autorizados e Liquidados pelos programas nas funcées Educacao e Cultura e
Desporto e Lazer no Periodo de 1995 a 2016 (em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI).

Ano Autorizado Liquidado Exec.% Ano Autorizado Liquidado % Exec.
1995 399,76 300,40 75 2006 1945,67 1408,63 72
1996 506,64 249,05 49 2007 2821,79 2533,78 90
1997 589,69 412,14 70 2008 2243,21 1552,30 69
1998 685,54 480,02 70 2009 2400,15 1610,32 67
1999 554,15 386,43 70 2010 3075,03 1533,87 50
2000 774,93 590,48 76 2011 3807,54 1616,15 42
2001 1159,20 911,18 79 2012 4689,30 493,19 11
2002 904,73 656,67 73 2013 5112,01 495,77 10
2003 811,25 360,84 44 2014 3927,60 1017,17 26
2004 771,85 545,97 71 2015 3686,18 720,03 20
2005 1355,25 836,89 62 2016 1678,30 482,51 29

Fonte: Portal da Camara dos Deputados/SIGA Brasil (Elaboragéo propria).

O orcamento destinado ao esporte e lazer dentro das fungcées Educacgao e Cultura e
Desporto e Lazer no periodo de 1995 a 2016, foi marcado por variagdes, como
indica a tabela 10. Essas oscilacdes se verificam tanto nos valores autorizados pela
lei orcamentaria, quanto nos valores executados, principalmente no que se refere ao
periodo de 2012 a 2016, quando o percentual de realizagcdo do orgcamento nao
ultrapassou a casa dos 30%. Os anos de 1995 a 2002, que correspondem ao
governo FHC, apresentaram crescimento nos valores autorizados, excetuando-se os

anos de 1999 e 2002, que apontam uma queda em relagcdo ao ano anterior. No
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mesmo periodo, na coluna dos valores liquidados, verifica-se que o percentual de
execucao das despesas variou entre 49% e 79%.

Quando se toma por base o orgcamento dos anos de 2000 a 2002, percebe-se uma
queda em 2003, inicio do mandato do presidente Lula, principalmente, quando a
atencdo se volta para a coluna dos valores liquidados. Essas variacbes sao
constatadas por Mascarenhas (2016), que lembra o fato de que nessa data, estavam
vigentes as diretrizes orcamentarias elaboradas pelo governo FHC no PPA 2000-
2003. Verifica-se que em 2004 o valor do orgamento autorizado ainda € menor.
Entretanto, inicia-se uma recuperacado nos valores liquidados, com pico em 2007,
justificado pela realizacdo dos jogos Pan-Americanos de 2007. Ainda em 2007, a
atencdo se volta para o percentual liguidado no orgamento, o maior de todo o
periodo analisado, ou seja, 90% do orcamento autorizado no ano foi realizado,
confirmando assim, o destaque atribuido aos jogos. No governo Lula, dos 15 bilhdes

de recursos autorizados no orcamento, 10 bilhdes foram executados.

Ja no governo Dilma, ainda que no periodo de 2011 a 2016, os valores autorizados
no orcamento tenham alcancado o patamar de 22,9 bilhdées, a realizacdo das
despesas com esporte e lazer ndo superaram os 5 bilhées, sendo que em 2012,
2013 e 2016, os valores liquidados foram inferiores aos trés ultimos anos do governo
FHC. Esse baixo nivel de execucdo foi identificado pelos estudos de Athayde,
Mascarenhas e Salvador (2015), que destacaram os motivos que poderiam justificar

esses padrdes, que ja se apresentavam em anos anteriores:

Alguns fatores que podem explicar essa reduzida execugao estao presentes
no Relatério de Auditoria Anual de Contas n? 209305/2007, da
Controladoria-Geral da Unido, quais sejam: a) demora na liberagdo dos
limites orcamentarios e financeiros, prejudicando o planejamento e a
qualidade, bem como dificultando a analise mais criteriosa e estratégica da
execucdo dos programas; b) mudangas administrativas na diregdo de
algumas das Secretarias do ME; c) expressivo volume de contratos de
repasse firmados somente no final do exercicio financeiro e/ou o nao
atendimento & clausula suspensiva, utilizada nas contratagdes, que viabiliza
a celeridade nesse processo, contudo impacta no processo de execucgao,
uma vez que condiciona a transferéncia orcamentaria ao atendimento pelos
tomadores dos recursos, das condicdes estabelecidas nos contratos de
repasse (ATHAYDE; MASCARENHAS; SALVADOR, 2015, p. 6).
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Gréfico 12 — Comparagéao entre os valores autorizados e liquidados pelos programas nas funcoes
Educacao e Cultura e Desporto e Lazer, no Periodo de 1995 a 2016. (em Milhdes, deflacionados pelo
IGP-DI).
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Fonte: Portal da Camara dos Deputados/SIGA Brasil (Elaboragéo prépria).

Realizando um estudo longitudinal a partir de uma comparacao entre os valores
orcamentarios autorizados e liquidados pelos programas dentro das funcoes
Educacédo e Cultura e Desporto e Lazer no periodo de 1995 a 2016 demonstrados
no grafico 12, verifica-se grande oscilacdo. O periodo que mostrou mais
uniformidade entre os valores autorizados e liquidados refere-se a gestao do
presidente FHC. Em 2003, primeiro ano de gestdo do presidente Lula, o indice de
realizacdo das despesas nao chegou a 50%, porém, voltou a crescer em 2004,
destacando-se o0 ano de 2007 que corresponde a realizagcdo dos Jogos Pan-
americanos. Ja no governo Dilma, excetuando-se o ano de 2011 que apresentou
melhor resultado, cerca de 42% de realizacdo do orcamento, 0s anos seguintes
apresentaram reduzida execucado orgcamentaria, com uma pequena alteragcdo em
2014, ano de realizagdo da Copa do Mundo FIFA. O gréfico evidencia ainda, o
aumento dos recursos destinados ao esporte e ao lazer a partir de 2006, que aponta
o direcionamento do governo em apoiar os grandes eventos esportivos. O periodo
de 2006 a 2011 corresponde aquele em que ocorreu 0 maior volume de despesas

liquidadas.
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Gréfico 13 — Comparacéao entre o orgamento autorizado aos programas dentro da funcdo Educacao e
Cultura e Desporto e Lazer em relacdo ao PIB, no periodo de 1995 a 2016.
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Fonte: SIGA Brasil (Elaboragéo propria)

O grafico 13 estabelece uma comparacdo entre os valores orcamentarios
autorizados aos programas dentro das fun¢des Educacédo e Cultura e Desporto e
Lazer, com o PIB do periodo. Além de destacar as descontinuidades do periodo,
considerando os percentuais de 0,8% a 0,1%, tem-se que os anos de 2001, 2006,
2007 e de 2010 a 2014, foram os anos em que mais foram direcionados recursos as
modalidades esportivas. Tendo em vista que a maior parte desse periodo se refere a
realizacdo de grandes eventos, os dados confirmam, mais uma vez, o
redirecionamento das politicas do governo.

Gréafico 14 — Comparacdo entre os valores autorizados e liquidados aos programas dentro das
funcdes Educacao e Cultura e Desporto e Lazer, durante as administracées de FHC, Lula e Dilma
(em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI).
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Fonte: Portal da Camara dos Deputados e SIGA Brasil (Elaboragao propria).
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O grafico 14 compara os valores or¢camentarios autorizados e liquidados aos
programas, dentro das fun¢des Educacgao e Cultura e Desporto e Lazer no periodo
de 1995 a 2016, levando-se em consideracao as gestdes FHC, Lula e Dilma. O fato
que mais chama da atencdo, € que embora 0s recursos autorizados no governo
Dilma tenham sido quase cinco vezes maiores que no governo FHC, a execucéo
orgamentaria dos dois governos, foi praticamente igual. Nesse sentido, Carneiro
(2018) observa que os recursos provenientes da fonte orcamentaria se tornaram
menos importantes diante da disputa pelos recursos publicos no ambito do esporte,
dando lugar as fontes extraorcamentarias e de gastos tributarios.

Uma atrofiada execucdo orcamentaria deveria ser cuidadosamente
observada, por parte dos gestores ministeriais, tendo em vista que os
setores que apresentam um baixo nivel de execugédo orcamentaria tendem
a continuar como alvos prioritarios do contingenciamento de recursos
empreendido pelo Governo Federal [...] (ATHAYDE; MASCARENHAS;
SALVADOR, 2015, p. 8).

Nesse sentido, Castro et al (2012, s.n.) constatam que “influenciados ou nao pela
reacdo a crise econbmica [...] as areas sociais nao elevam seus recursos todas no
mesmo ritmo [...] o perfil do Gasto Social Federal altera-se com algumas areas
ganhando mais espaco que outras”.

Quadro 10 — Participagao percentual de cada area de atuacao no total do GSF

Areas de Atuacio 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Alimentagao e Nutrigao i0 05 08 09 09 08 08 07 07 05 06 06 06 05 06 0,7
Assisténcia Social 07 08 15 20 24 32 38 46 51 57 60 63 65 69 68 69
beneficios Senid. Pub. Federais 21,9 20,8 20,4 20,1 20,4 19,7 19,9 19,9 184 175 16,6 157 155 154 150 14,6
Cultura 02 02 02 02 02 02 02 02 o0t 02 02 02 02 02 02 03
Desenwolvimento Agrario 14 12 18 17 13 12 12 09 08 10 13 14 14 12 11 0,8
Educagéo 85 73 64 65 64 69 64 59 55 56 56 57 61 62 65 72
Emprego e Def. do trabalhador 47 51 46 48 43 41 43 44 43 41 43 48 51 52 57 53
Habitagéo e Urbanismo 10 16 39 27 21 35 24 27 23 23 28 28 29 40 49 52
Previdéncia Social 443 47,8 448 47,0 47,3 459 46,2 47,1 50,4 50,3 50,7 50,2 49,0 47,8 46,1 47,5
Saneamento 0,3 0,7 i 14 08 09 1,7 07 03 04 06 07 12 12 13 09
Salde 159 13,9 14,5 129 139 13,5 13,1 13,0 122 123 115 11,7 11,5 11,5 11,7 10,8
GSF Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: SIAFI/SIDOR e Ipeadata. Elaboracao: Disoc/Ipea (Citado por Castro et al., 2012, s.n.)

O quadro 10 mostra o percentual de participacao de cada area no total do Gasto
Social Federal — GSF. Verifica-se que o foco da politica social federal foram as areas
de previdéncia social, beneficios a servidores publicos federais, saude, educacao,
emprego e defesa do trabalhador, e assisténcia social. De acordo com Castro et al.

(2012), no periodo de 1995 a 2010, essas areas absorveram cerca de 95% do total
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do GSF. O periodo apresenta oscilagcdes, demonstrando a importancia atribuida a
cada area na destinacado de recursos no ambito das politicas publicas. Ao consultar
a execucao orcamentaria dos programas federais no portal SIGA Brasil, pode-se
verificar igualmente, que alguns programas apresentam um percentual de realizacao
de suas despesas maior do que outros, tendo, portanto, diferentes niveis de
prioridade na agenda governamental.

Nesse sentido, Athayde, Mascarenhas e Salvador (2015) apontam que um dos
aspectos que influencia no baixo nivel de execucgao das politicas de esporte e lazer
€ a auséncia de recursos e gastos de natureza obrigatéria para o setor. Como bem
lembram esses autores, ndao existe um percentual minimo de execucdo garantido
por lei ao esporte e ao lazer, como acontece com a saude, educacao e assisténcia

social.

Isso significa que o esporte e o lazer ainda ndo se configuram como politicas de
Estado, portanto, sem garantia de continuidade das acbdes. Como citado
anteriormente por Suassuna et al. (2007), pertencendo ao Estado e ndo a
determinado governo, a politica assume um carater continuo, que nao depende do
contexto econémico ou da vontade dos gestores que estiverem no poder. Esse grau
de importancia atribuido ao esporte e ao lazer, foi comprovado nas urnas em 2018,
apos a eleicao do presidente Jair Messias Bolsonaro. Ao assumir o governo em
2019, o presidente, por meio da Medida Proviséria n® 870 de 1° de janeiro de 2019,
extinguiu o ME juntamente com os Ministérios da Cultura e do Desenvolvimento
Social e criou o Ministério da Cidadania, com a Secretaria Especial do Esporte
integrando sua estrutura (BRASIL, 2019a). A continuidade das politicas de esporte e

de lazer, portanto, ainda é uma incégnita na agenda do novo governo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Nas Ultimas décadas, o esporte e o0 lazer vém passando por profundas
transformacgdes e se consolidando ao longo do tempo como elementos fundamentais
na busca pela qualidade de vida e exercicio da cidadania. Embora ndo ocupando
lugar de destaque, ha muito tempo o esporte recebe atencéo por parte do Estado
(BRACHT, 2005), mas € na CF88 que é reconhecido legalmente como direito e o
lazer, como um direito social, passando, portanto, a integrar o compromisso de acao
do poder publico.

Percorrendo um pouco da trajetéria do esporte e do lazer no Brasil, verificou-se que
essas politicas estiveram vinculadas a varios 6rgaos publicos federais e que ao
longo desse periodo elas foram adquirindo importancia, tendo em vista as varias
modificagées na legislagdo e dispositivos normativos dos ultimos anos. Na trilha das
leis e dispositivos normativos que fundamentam o financiamento do esporte e lazer,
pbde-se perceber a diversidade de fontes que caracterizam o recurso publico, que
se distribuem entre as fontes orcamentarias, extraorcamentarias e indiretas. No
entanto, a maior parte dessa legislacao tem como objetivo atender as demandas do
mercado, amparando sobretudo, o esporte de rendimento (MASCARENHAS;
ATHAYDE; MATIAS, 2018).

Tendo em vista que o orcamento federal se apresenta como a principal fonte de
custeio de politicas com carater social (CARNEIRO et al., 2017), optou-se por
investigar quanto, no que diz respeito aos recursos, 0s programas federais de
esporte e lazer receberam sobre a forma de gastos diretos do governo, no periodo
de 1995 a 2016 e quais fatores poderiam justificar a prioridade desses
investimentos. Por meio da vinculacdo do tema a fonte orgcamentaria, procurou-se
relacionar os investimentos ao longo do tempo com o contexto politico e

administrativo dos governos.

Interpretar um ciclo de 22 anos de financiamento de politicas de esporte e lazer nao
foi tarefa facil. Isso envolveu a tentativa de compreender a forma como o tema foi

tratado pelo poder publico, considerando a conexdo entre as esferas politica,
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econOmica e social, suas contradi¢cbes, limites e avancos. Nessa direcao, péde-se
perceber que o federalismo é um dos temas que mais afetam as politicas publicas,
ja que a CF88 ao reconhecer os municipios como entes federados, garantiu-lhes
maior autonomia politica, administrativa e financeira. Ao estabelecer competéncias
concorrentes e comuns entre os entes federados, a CF88 transferiu-lhes, em
determinadas situagdes, o poder de decisdo sobre o conteudo e o formato das
politicas. Em outras, a responsabilidade pela implementacao e gestao de politicas e
programas definidos no nivel federal e ainda transferiu a organismos nao estatais o
provimento de servigos sociais (ALMEIDA, 2005). Portanto, diante da autonomia dos
entes governamentais, € fundamental o papel do governo federal como indutor das
politicas de esporte e lazer, criando mecanismos que incentivem a adesado dos

governos locais as politicas definidas no nivel federal.

O referencial tedrico utilizado, trouxe ao debate os varios obstaculos ocorridos no
ambito econdmico, politico e administrativo, que afetaram a efetivacéo das agdes de
esporte e lazer. Como ponto de partida, destaca-se a reforma administrativa
empreendida no periodo FHC que reduziu a participacdo do Estado no provimento
de politicas sociais. Ainda nesse periodo, as constantes trocas de ministros e
ministérios, além da extincdo do INDESP, comprometeram principalmente, os
resultados do programa Esporte Solidario. Durante todo o periodo compreendido
pelas analises, entretanto, a principal limitacdo observada originou-se na pratica de
contingenciamento de recursos e na distribuicdo de limites a determinados

programas em detrimento de outros.

O destaque no governo Lula foi a destinagao de uma pasta exclusiva para o esporte
e o lazer, com a criacdo do ME e as secretarias SNEE, SNDEL e SNEAR,
responsaveis pelos principais projetos PST, PELC e EAR, respectivamente. Nesse
periodo, o érgao foi administrado por dois ministros, um de 2003 a 2006 e outro de
2006 a 2011. Tal fato, pode justificar a mudanca no direcionamento das politicas
publicas do periodo, que de acordo com Boneti (2011), desde a fase de elaboracao
até a implementacao, resulta de uma correlagédo de forgas sociais que envolvem o
atendimento de interesses de diferentes grupos em detrimento de outros, onde os

interesses da classe politica e/ou dominante predominam.
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Enfatiza-se ainda nesse governo, a realizagdo de trés conferéncias nacionais do
esporte: A primeira, em 2004 com o tema “Esporte, Lazer e Desenvolvimento”,
propbs a construcdo da PNEL e do SNEL, conjunto de politicas que anunciaram
como principio reverter o quadro de injustica, exclusao e vulnerabilidade social da
populacédo carente. A segunda, realizada em 2006, teve como objetivo orientar a
reconstrucdo do SNEL, pautada também no discurso da inclusdo social e na
responsabilidade estatal na garantia do direito ao esporte e ao lazer. De acordo com
Suassuna et al (2007), houve a participacdo de varios segmentos da sociedade na
construcao desse documento, embora tenham ocorrido disputas entre os atores que
participaram da discusséo. J& a terceira CNE que aconteceu em 2010, apresentou
como tema o “Plano Decenal de Esporte e Lazer — 10 pontos em 10 anos para
projetar o Brasil entre os 10 Mais”. Além da inclusdo social, o documento propds a
melhoria da infraestrutura, o incentivo ao esporte de alto rendimento e inclusdo do
pais no rol daqueles que se credenciaram a promover grandes eventos
internacionais (BRASIL, 2010). Entretanto, em nenhum momento, esse tema foi
discutido no PPA ou nas conferéncias anteriores (CASTELAN, 2011).

As conferéncias (sobretudo a primeira e a segunda) serviram de expressao
de um grupo politico contra-hegemémico, que, pelos textos das leis que
foram promulgadas apdés os eventos em questdo, conquistaram uma
determinada forgca politica e conseguiram, conjunturalmente, se impor no
texto da Lei em relagdo a visdo conservadora de esporte (CASTELAN,
2011, p. 133).

A partir desse ponto e ja tendo realizado os Jogos Pan-americanos em 2007, os
grandes eventos esportivos assumem a prioridade na agenda do governo. Nesse
periodo, embora tenha ocorrido um aumento consideravel nos recursos autorizados
aos programas, a distribuicdo orcamentaria revelou grandes oscilacbes, ora com
privilégio ao esporte de participacao e educacional, ora priorizando o EAR. Sob esse
aspecto, Castelan (2011, p. 134) aponta que “alguns interlocutores antigos e
reacionarios do campo Esportivo Nacional continuam ditando a agenda politica
nacional”. Durante o governo Lula, além dos frequentes contingenciamentos de
recursos, destacaram-se outras restricobes como: dificuldades na celebracdo de
convénios, baixa capacidade governamental de integracdo de politicas setoriais,

entre outras.
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Ja no governo Dilma, em 2011 o ME passa por mudancas estruturais, a fim de se
adequar a preparacdo e realizagdo dos grandes eventos esportivos. Nessa
perspectiva, a SNEE e a SNDEL foram unidas, originando a SNELIS. A SNEAR foi
mantida e criou-se a SNFDT. As estratégias do governo foram definidas a partir de
Programas Tematicos, com as acdes de esporte e lazer sendo executadas em torno
de um programa unico, Esporte e Grandes Eventos Esportivos, que em 2016 teve o
nome alterado para Esporte, Cidadania e Desenvolvimento. Dessa forma, a partir de
2012, impossibilitou-se a identificagcdo do direcionamento dos recursos aos
programas finalisticos. Quanto aos obstaculos a execug¢do dos programas, 0
Relatério de Avaliagdo do PPA 2012-2015 — ano base 2015 indicou a
indisponibilidade de recursos como o principal aspecto que impactou o cumprimento
das metas dos programas, entretanto, esse impedimento ndo foi mencionado

quando da avaliacdo de desempenho do EAR.

A partir da discussdo teorica, recorreu-se a tabelas e graficos, buscando
compreender a atuagdo estatal na priorizacdo de investimentos em determinados
programas, procurando relacionar os investimentos ao longo do periodo, com o
contexto politico e administrativo dos governos. Além disso, procurou-se
problematizar se o investimento publico em politicas de esporte e lazer contribui
para a efetivacdo de uma politica de garantia de direitos, visando a reducdo das
desigualdades e situacado de vulnerabilidade social a que se submete grande parte

da populacéo.

Por meio dos dados obtidos no periodo de 1995 a 1999, nao foi possivel indicar a
prioridade do governo, ja que as ag¢des do Desporto Amador desenvolvidas na area
de Educacgéo, Cultura e Desporto eram orientadas tanto a promocao do desporto
educacional e de participacdo quanto ao de rendimento. Ja no segundo mandato de
FHC, o Esporte Solidario foi o programa que mais obteve recursos de origem

orcamentaria.

A concepcao do programa Esporte Solidario registrada no Relatério Anual de
Avaliacao do PPA 2000-2003 — exercicio 2002, reconhece a necessidade de uma
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politica que vise a equidade social, jA que o Brasil, ao sair da condi¢cdo de pais
agrario para industrializado, ndo conseguiu absorver a mao-de-obra do campo,
causando um desequilibrio que contribuiu para aumentar a violéncia que persiste no

pais. Dessa forma, o esporte é visto como

Importante instrumento auxiliar no processo de desenvolvimento integral do
ser, além de favorecer a constru¢do da cidadania que, na concepg¢éao atual,
encerra elementos como a participagdo politica, o desenvolvimento da
autonomia, solidariedade, distribuigdo de renda e acesso as vantagens
sociais (BRASIL, 2003c).

No entendimento de Veronez (2005) os programas de cunho social foram utilizados
como forma de combate aos males sociais (drogas, desvios de conduta, entre
outros) e para proporcionar a inclusdo social, que na visdo do autor, se trata de um

discurso que néo se coaduna com a realidade.

Sao politicas e programas que tém, até, incluido pessoas nos processos
econdmicos de produgdo e de consumo. Contudo, é uma integracdo da
pobreza e da indigéncia de modo marginal e precario, criando um segmento
de indigentes ou de pobre “integrados”, mantidos na situagcdo de mera
reproducao (SILVA, 2010a, p. 161).

Para Silva (2010a), a reversao do quadro de exclusao requer uma maior articulagéo
entre as politicas sociais e a politica macroeconémica, que garantam geracado de
emprego, distribuicdo de renda, e ampliacdo e democratizacdo da oferta de servigos

basicos a toda a populacao brasileira.

Em relacdo ao periodo de 2003 a 2010, que corresponde ao governo Lula,
constatou-se que o governo priorizou em determinados momentos o0 esporte de
participagdo e o educacional e em outros o esporte de alto rendimento, na figura do
Rumo ao Pan 2007 e na preparacdo para os Jogos Mundiais Militares que
aconteceriam em 2011. Nao houve, portanto, um quadro prioritario Unico que tenha
norteado os processos de elaboracdo e execugcdo orcamentdria das politicas
federais do ME (CASTRO, 2016, p. 286).

Diante dessa alternancia de investimentos do periodo em um e outro programa, nao

se pbde afirmar com conviccdo que o governo privilegiou uma ou outra dimensao,
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ainda que em 2007, tenha destinado um grande aporte de recursos ao programa
Rumo ao Pan. A mesma conclusdo pode ser encontrada nos trabalhos de Athayde,
Mascarenhas e Salvador (2015) e Castro (2016), ainda que a maior parte das

pesquisas aponta o EAR como acao prioritaria dos governos.

Nessa direcdo, pode-se perceber, a partir da realizacédo dos Jogos Pan de 2007 e da
[l CNE, a tendéncia do governo, que além de investir em acdes inclusivas, opta pela
realizacdo de megaeventos esportivos. Sinal disso, foi a confirmagéao do Brasil como
sede da Copa do Mundo de 2014, ainda em 2007’%, seguida da realizacdo dos
Jogos Mundiais Militares em 2011. No que diz respeito aos interesses envolvidos na
prioridade de investimentos em um ou outro programa, o Relatério de Avaliacdo do
PPA 2004-2007 ano base 2005, ja indicava o objetivo de “elevar o esporte brasileiro
a um novo patamar entre as grandes poténcias esportivas” (BRASIL, 2006, p. 37),
antevendo os impactos econémicos e sociais que o evento poderia gerar. A mesma
estratégia pbdde ser verificada no relatério de avaliacdo das acbées do MET -
exercicio de 2002, quando da realizacao dos VII Jogos Sul-americanos no Brasil
(BRASIL, 2003c).

No periodo de 2011 a 2016, avangcando no propédsito de projetar a imagem do pais
no cenario internacional, o foco do governo foi a preparacdo e realizacao dos
grandes eventos esportivos. Nesse periodo foram investidos mais de 20 bilhdes,
grande parte em acdes de implantacao de infraestrutura e preparagéo para os jogos
olimpicos e paraolimpicos Rio 2016, ainda que se tenha verificado uma baixa
execugcdo orgcamentaria dos recursos. Nesse sentido, Suassuna et al (2007)
observam que a medida em que sao centralizados recursos no EAR, tém-se
investimentos publicos e privados em uma area em que, possivelmente, o dinheiro
publico fosse dispensavel, ja que hd uma grande quantia de recursos privados

financiando essa modalidade.

Complementando, importa ressaltar que embora o EAR traga beneficios a um certo
namero de atletas, que se desenvolvem na carreira esportiva, ndo se trata de uma

politica inclusiva, sendo direcionada apenas aqueles que apresentam alta

" hitp://globoesporte.globo.com/ESP/Noticia/Futebol/Campeonatos/0,,MUL163196-9790,00.html.
Acesso em 19 jun. 2019.
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performance, mesmo em se tratando de atletas paraolimpicos. J& o PELC atende a
um numero maior de pessoas, buscando suprir a populacdo carente em sua
necessidade de esporte recreativo e de lazer. No entanto, Castro (2016) lembra que
parte dos recursos que compdéem o orgamento do programa sao provenientes de
emendas parlamentares, que além de serem instaveis, sdo destinadas apenas as
acbes de infraestrutura. Quanto ao PST, a autora destaca que o programa foi
apontado no PPA do governo Lula como a principal politica esportiva do ME, mesmo
nao tendo sido priorizado durante todo o periodo investigado, quanto a destinacao

de recursos.

E preciso ter claro que esse estudo se restringiu a andlise do financiamento de
politicas de esporte e lazer que tém origem na fonte orcamentaria, embora existam
outras fontes de recursos destinadas ao tema. Quanto ao referencial teérico que
serviu de alicerce para as investigacoes, apenas uma parte aborda a totalidade das
fontes de financiamento do esporte e do lazer. Vale lembrar que esses dados néo
sao de facil acesso, dificultando o trabalho dos pesquisadores e acarretando limites

as pesquisas relacionadas a tematica.

Mesmo em se tratando da fonte orcamentaria, as informagdes s6 estdo disponiveis
nos bancos de dados a partir de determinada data. Além disso, a pesquisa requer
um conhecimento prévio da linguagem utilizada nas classificacdes orcamentarias.
Embora esses bancos de dados representem avancos quanto ao atendimento do
principio da publicidade que norteia a administracao publica, a falta de transparéncia
dessas informacodes distancia a populagao da participagao politica e da construcao
da cidadania, levando-se em conta a parcela ndo acostumada ao manuseio das
ferramentas disponiveis nos sistemas. Mesmo utilizando-se da LAl — Lei de Acesso
a Informacdo, a abrangéncia dos dados é restrita a periodos pré-estabelecidos. E
preciso entdo, que a administracao publica crie meios para que a divulgacao dessas
informacdes chegue de forma mais simples a populacao, possibilitando a construgcao
de uma sociedade mais participativa e mais consciente de seu papel no
fortalecimento da democracia.

Por fim, € importante destacar que ao eleger o EAR como prioridade, mesmo que

em determinados periodos, o governo contraria e descumpre o que estabelece o
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inciso Il do art. 217 da CF88, que determina a destinacéo prioritaria de recursos
publicos ao desporto educacional e apenas em casos especificos, ao desporto de

alto rendimento.

Penso que uma administracdo publica — informada por uma concepgao
critica de Estado — que considere sua fungao atender a sociedade como um
todo, nado privilegiando os interesses dos grupos detentores do poder
econdmico, deve estabelecer como prioritarios programas de acao
universalizantes, que possibilitem a incorporacdo de conquistas sociais
pelos grupos e setores desfavorecidos, visando a reverséo do desequilibrio
social (HOFLING, 2001, p. 39).

A mudanca de trajetéria na escolha das prioridades da politica esportiva nao
possibilita afirmar que os investimentos em esporte e lazer no periodo de 1995 a
2016 contribuiram, de fato, para a efetivacdo de uma politica de garantia de direitos.
No entendimento de Athayde (2014a, p. S649), “uma reversao desse quadro exigiria
uma distribuicdo mais equanime dos recursos publicos e a retomada das bases

constitucionais de financiamento”.

Espera-se que o governo atual adote medidas que favorecam o esporte educacional
e de participagcdo, com a construcao de politicas interligadas com outras areas
sociais como saude, educacao, transporte, meio ambiente, entre outras, que atuem
na promog¢ao do esporte e do lazer como elemento fundamental na construcdo da
cidadania e na reducao da desigualdade social. Quanto a esse estudo, a expectativa
€ de que possa despertar o interesse pelas politicas de esporte e lazer, contribuindo
para a ampliacdo do debate acerca do tema. Reconhecendo a limitacdo das
conclusbes a que se chegou por meio do estudo, sugere-se a realizacdo de outras
pesquisas na area do esporte e do lazer, abrangendo outras fontes de financiamento

e periodos sucessivos ao adotado nesse trabalho.
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