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RESUMO

O presente estudo se propfe a investigar a relacdo estabelecida entre o Poder
Puablico e a iniciativa privada na utilizacdo das praias do municipio de Vila Velha/ES
como espacos de esporte e lazer, analisando se e como as politicas formuladas
para utilizagdo das praias podem incidir no acesso do cidadao ao esporte e ao lazer,
no periodo de 2009-2012. Trata-se de uma pesquisa de abordagem qualitativa, que
utiliza como planos de pesquisa os estudos descritivo e explicativo. A realizacdo do
estudo ocorreu em etapas, constando de levantamento bibliogréafico, coleta de dados
documentais, insercdo em campo e por fim, andlise dos dados coletados, utilizando
como meio a técnica de andlise de conteddo (BARDIN, 2009). Os resultados da
pesquisa apontam que a Secretaria de Esportes e Lazer de Vila Velha/ES, através
das politicas implementadas, ndo buscou garantir o acesso do cidaddo ao esporte e
ao lazer, considerando que as politicas adotadas ndo contemplam a gestdo dos
espacos publicos e das préaticas de esporte e lazer. Além disso, as parcerias
estabelecidas com a iniciativa privada ndo séo institucionalizadas e ndo preveem o
acesso livre e gratuito ao cidaddo, comprometendo o direito previsto

constitucionalmente no acesso ao esporte e ao lazer.

Palavras chave: Politicas publicas; espacos publicos; relacdo publico privado;

esporte e lazer



ABSTRACT

The present study aims to investigate the relation between government and the
private sector in the use of the beaches in the municipality of Vila Velha / ES as
sports and leisure spaces, analyzing whether and how policies formulated for use of
beaches can focus on citizen access to sport and leisure, in the period 2009-2012.
This is a qualitative study, using as research plans the descriptive and explanatory
studies. The completion of the study occurred in stages, consisting of literature,
collection of documentary data, field integration and finally, data analysis, using the
content analysis technique. (Bardin, 2009). The survey results show that the
Department of Sports and Recreation Vila Velha / ES, through the policies
implemented, did not seek to ensure citizen access to sport and leisure, considering
that these policies do not address the management of public spaces and sports
practices and leisure. In addition, partnerships with the private sector are not
institutionalized and do not provide the free access to citizens, jeopardizing the right

constitutionally provided of access to sport and leisure.

Keywords: Public policies; public spaces; public-private relationship; sports and

leisure
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1 INTRODUCAO

Esporte e lazer tornaram-se temas relevantes nas discussfes académicas e
no campo da gestao publica, principalmente apds a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, ao serem estabelecidos como direitos dos cidadaos.
Historicamente, no Brasil, as politicas publicas de esporte e lazer apresentaram
como caracteristicas serem seletivas, fragmentadas, excludentes, setoriais e
assistencialistas, ficando o Poder Publico' como tutor dessas agdes, por meio de
isencdes, doaclOes, incentivos fiscais e repasses de recursos para a iniciativa
privada (BONALUME, 2011).

Segundo De Pellegrin (1996), os espacos publicos de esporte e lazer também
fazem parte deste contexto, estando diretamente ligados as politicas publicas. Esses
espacos possuem grande relevancia na politica urbanistica das cidades, fazendo-se
necesséarias acfes integradas com diversos setores, a fim de possibilitar sua
abertura, estruturacdo e democratizacdo. Ao pensarmos a utilizacdo dos espacos e
equipamentos publicos de esporte e lazer, o que observamos é uma Visao
mercantilista dos espacgos urbanos, que passam a representar uma mercadoria de
investimento. Parece haver uma tendéncia a privatizacao, tornando-se 0s espacgos
de lazer e o lazer propriamente dito produtos de mercado.

Na presente pesquisa, o0 foco esta relacionado as politicas de utilizacdo das
praias do municipio de Vila Velha/ES para préaticas de esporte e lazer, a partir das
relacbes que se estabelecem entre o Poder Publico e iniciativa privada. Tal
discussdo permitird analisar como estas politicas podem incidir no acesso dos
cidaddos ao esporte e ao lazer. Para tanto, partimos do campo de discussdes que
envolvem o ciclo das politicas publicas, aspectos de cidadania, participacéo, direitos
sociais, planejamento, gestéo publica e parcerias publico-privadas.

Vila Velha faz parte da Regido Metropolitana da Grande Vitéria — Estado do
Espirito Santo — que compreende ainda os municipios de Vitéria, Cariacica, Serra,
Viana, Guarapari e Fundao (IJSN, 2014). O municipio tem aproximadamente 210
km2 e uma populagéo estimada de 458.489 habitantes (IBGE, 2014), distribuidos em

91 bairros, os quais sao divididos em cinco regibes administrativas: Regido | -

! Embora nas Ciéncias Politicas exista uma diferenciacdo, mesmo que sutil, no uso dos termos Poder
Publico e setor puablico, assumiremos neste estudo ambos como Poder Publico, referindo-nos a
gestdo do Estado, ao governo.
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Centro, Regido Il - Grande Ibes, Regido lll - Grande Aribiri, Regido IV - Grande
Cobilandia e Regido V - Grande Jucu (TOLEDO; JACINTO, 2008).

A instituicdo responsavel pelo desenvolvimento das politicas publicas em
esporte e lazer no municipio de Vila Velha é a Secretaria Municipal de Esportes e
Lazer (SEMEL). Este 6rgdo, quando criado e aprovado pela Lei n® 4.749, de 2009,
assumiu objetivos e responsabilidades que beneficiam os cidaddos, melhoram e
justificam a atuacdo da Secretaria. Dentre as competéncias apresentadas na
referida Lei, destacamos a formulacdo de politicas, planos e programas em
articulacdo com outros 6rgdos e em consonancia com os principios de integracédo
social e promocgéao da cidadania, no desenvolvimento do esporte e do lazer.

Souza (2006) afirma que as politicas publicas consistem em acdes que o
governo, de forma intencional, pretende fazer ou, de fato, faz, envolvendo varios
atores. Considerando as novas formas de gestéo publica, podemos afirmar que, com
0S NOVOs arranjos institucionais, ganharam destaque as a¢fes que consideram as
praticas mais participativas, a intersetorialidade e a descentralizacdo politica como
formas de aprimorar as acfes e resolucdes de problemas sociais (JUNQUEIRA;
INOJOSA; KOMATSU, 1997), além das acdes empreendedoras dos governos.

A discussao acerca das categorias de intersetorialidade, descentralizacdo e
empreendedorismo nos leva, entdo, a compreensdo do papel do Estado e da
sociedade civil nos processos de decisdo politica. Na perspectiva desta pesquisa,
trataremos o Estado a partir da visdo Gramsciana, ou seja, o Estado de forma
ampliada, composto por uma vertente da sociedade politica e outra da sociedade
civil.

A atuacdo do Estado nas esferas federal, estadual e municipal e o
envolvimento do Estado no desenvolvimento do esporte e do lazer se configuram
como importantes objetos de analise (BUENO, 2008). Neste aspecto, a consolidacao
das politicas publicas mostra que esporte e lazer adquiriram, nas ultimas décadas,
relevancia e visibilidade, tornando-se cada vez mais presentes nas reivindicacdes
sociais (LINHALES, 2001). Por isso, segundo Cruz (2001), devem ser
compreendidos como uma demanda social de necessidade primaria, sendo alvo de
atendimento por parte do Estado, com o intuito de garantir o bem-estar da

populacao.
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1.1 PROBLEMATIZACAO DO OBJETO DE ESTUDO

Em nossos estudos, nos parece que o termo “politicas publicas” vem se
tornando alvo de discussdes cada vez mais frequentes no campo do esporte e do
lazer e, consequentemente, nos 6rgdos publicos responsaveis por gerir estas
politicas. Como afirma Carvalho (2008), para o desenvolvimento de politicas
publicas mais democraticas e acessiveis a populacdo, a participacdo politica
representa elemento relevante para a garantia dos direitos sociais, por meio de
alternativas que envolvam os cidad&os nos processos.

Em meio as propostas de um novo modelo de gestao publica, principalmente
apos a Constituicdo Federal de 1988, na qual houve a insercdo de ideais
democraticos, podemos evidenciar, seguindo esta perspectiva, que 0S governos
locais passaram a exercer um papel de coordenacéo, mobilizando as acbes dos
diferentes atores sociais, 0 que denota a essa abordagem um carater multidisciplinar
na construcao das politicas publicas, a fim de que a gestdo e o planejamento sejam
eficazes (SANTOS, 2013). No entanto, o esporte e o lazer atravessam momentos de
contradicbes e limites que passam por problemas relacionados a ado¢do de um
conceito minimalista de esporte e lazer por parte dos gestores e a falta de
qualificacdo profissional (MARCELLINO, 2002), o que pode levar ao nao
cumprimento do direito, constitucionalmente previsto, de acesso ao esporte e ao
lazer.

A Carta Magna pode ser considerada um marco institucional da
universalizagdo de direitos sociais e de evolugédo da cidadania, cabendo ao Estado
grande responsabilidade sobre o bem-estar coletivo (ROBERTO, 2006).
Constatamos ainda que a proclamacédo dos cidaddos pelos direitos sociais vem
sendo cada vez mais demandada e, entre eles, estdo incluidos os direitos ao
esporte e ao lazer (BONALUME, 2011). Neste sentido, a mobilizacdo popular na
construcdo de canais diretos de controle e participacdo nos processos das politicas
publicas é de grande importancia (BONALUME; ECHER, 2009) e essencial a
efetivacdo dos seus direitos, havendo a necessidade de o Poder Publico estabelecer
politicas a partir de ampla discussao com a sociedade civil (MARCELLINO, 2001).

Considerando esses novos canais de comunicagéo, concordamos com Frey

(2000), ao afirmar que, devido a mudancas de valores sociais, interesses e objetivos
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de acdo, surgem novos atores, que se empenham a favor de modificacées dos
estilos de comportamento politico. Esse fato se consolida com a institucionalizacéo,
por exemplo, dos conselhos municipais, orcamentos participativos e foros de debate,
frutos da pressao politico-social exercida pelos movimentos sociais e pela sociedade
civil em geral. Para Marcellino (2007), este tipo de relagdo, na qual existe a
comunicacdo entre a populacdo e o Poder Publico, € fundamental na gestdo de
politicas publicas de esporte e lazer.

Neste contexto, a descentralizacdo e a intersetorialidade também
representam categorias importantes ao tratarmos de politicas publicas. Para
Junqueira, Inojosa e Komatsu (1997), a descentralizacdo corresponde a
transferéncia de poder de deciséo para as instancias mais préximas dos cidadaos, e
a intersetorialidade diz respeito ao atendimento das necessidades e expectativas
desses mesmos cidaddos, de forma sinérgica e integrada. Para o autor, tanto a
descentralizagdo como a intersetorialidade constituem um “novo” paradigma
orientador de um modelo de gestao publica.

No entanto, estudos como os de Borges et al. (2009), Venturin e Borges
(2010), Areias e Borges (2011) e Marcellino (2001), entre outros, mostram que as
acOes nos setores de esporte e lazer sao insuficientemente planejadas e articuladas
com outros setores do Poder Publico e demonstram baixo nivel de participacdo da
sociedade nos processos de planejamento, implementacdo e avaliagdo dessas
politicas. No campo das politicas publicas, o esporte e o0 lazer devem estar
vinculados ao conjunto de direitos sociais, cabendo ao Estado assumir a
responsabilidade, por meio de politicas de qualidade e acessiveis a todos
(BONALUME, 2011).

Segundo Reis, Lima e Gomes (2008), discutir politicas publicas de esporte e
lazer aliadas a uma gestdo democratica implica discutir também o0 acesso e a
utilizacdo dos espacos e equipamentos publicos das cidades, demonstrando a
grande importancia da participagdo do Poder Pudblico nos processos de
planejamento, construcdo, administragdo e animacdo, como propde Marcellino
(2007). O espacgo urbano € um elemento importante para a vivéncia das praticas de
esporte e lazer e, por isso, propiciar tal vivéncia deve fazer parte da politica

urbanistica das cidades através de politicas agregadas a diversas areas, para
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estruturacédo de espacos adequados, como parte integrante da cultura social (REIS;
LIMA; GOMES, 2008).

A administracdo do espaco urbano requer detalhado conhecimento da cidade
e de suas possibilidades (DE PELLEGRIN, 1996) e, neste sentido, o
desenvolvimento de politicas publicas de esporte e lazer com vistas a utilizacdo dos
espagos e equipamentos publicos torna-se fundamental, uma vez que
desempenham papel relevante na qualidade de vida da populacao.

Existe a necessidade de se pensar as politicas publicas de esporte e lazer e
compreender o papel do Estado nessas praticas, a partir da discussdo sobre a
questdo dos espacos e equipamentos publicos, e também da redefinicdo de tais
politicas, a fim de que proporcionem acesso a todas as camadas populares. Neste
cenario, considerando a funcéo social do esporte e do lazer, as praias constituem-se
como espacos onde a valorizagdo das dimensdes humanas se faz presente
(COSTA; TUBINO, 1998).

Marcellino (2002) contribui para reforcar as discussdes sobre 0 acesso e a
utilizacdo dos espacos e equipamentos publicos, ao destacar que, no
desenvolvimento de politicas publicas, os setores de esporte e lazer enfrentam
algumas dificuldades, dentre as quais esta a caréncia de acessibilidade aos espacos
e equipamentos. Também ressalta a falta de qualificacdo profissional e formacéo
continuada para atender as demandas destes setores.

Walter (2004), em estudo realizado na Secretaria Municipal de Esporte e
Lazer de Curitiba, destacou trés fatores importantes para a compreensdo da
formacdo da estrutura de esporte e lazer no municipio e que podem servir de
parametro para outras cidades: a criacdo de espacos publicos; a influéncia do
planejamento urbano da cidade nas praticas esportivas desenvolvidas; e a proposta
de descentralizacdo das acdes. E possivel perceber a busca pelo desenvolvimento
de politicas voltadas a questao do espaco urbano, o que se torna um fator relevante
neste cenario. Neste sentido, concordamos com Marcellino (2007), ao considerar
que 0s espagos e equipamentos de lazer sdo componentes dindmicos de uma
politica publica, uma vez que as cidades sédo espacos e equipamentos de lazer e,
portanto, democratizar o lazer implica democratizar o espago.

Neste sentido, é importante que o Poder Publico tenha uma visdo ampla e

integrada com diversos setores, a fim de utilizar estes espacgos em prol da populagao
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e das praticas de esporte e lazer para os cidaddos, que deveriam possuir 0 acesso a
tais espacos publicos (MARCELLINO, 2007).

No entanto, cabe destacar, como aponta Cruz (2001), que alguns espacos
que eram utilizados pelo publico, como as praias e campos de futebol, atualmente
sao instrumentos de lucro para poucos, que se utilizam da avalanche de consumo
do lazer e se apropriam de espacos que deveriam ser de uso publico. Para De
Pellegrin (1996), esta acdo denota ao espaco urbano um carater de mercadoria de
investimento, seguindo a logica da privatizacao.

Especificamente no municipio de Vila Velha/ES, foco deste estudo, a busca
por pesquisas sobre a tematica em questdo gerou como resultado o artigo produzido
por Oliosi et al. (2010), que trata da andlise dos equipamentos publicos de esporte e
lazer do municipio. O estudo avalia o estado de conservacdo destes equipamentos,
bem como sua distribuicdo no municipio, embora ndo tenha mapeado 0s espacos e
equipamentos da praia.

Assim, a reflexdo geral deste estudo passou pelas seguintes questdes:
existem politicas publicas de utilizacdo das praias do municipio de Vila Velha/Es
para o esporte e o lazer? Caso existam, como foi a participacdo da iniciativa privada
na politica de utilizacdo das praias do municipio? Da forma como as politicas foram
formuladas, como podem incidir no acesso do cidadao ao esporte e ao lazer?

Essas questdes permitirdo analisar as politicas publicas do municipio de Vila
Velha/ES, no que tange as politicas de utilizacdo das praias como espacos e
equipamentos de esporte e lazer e ao atendimento dos direitos sociais. A fim de
elaborar uma discussédo consistente das questdes, consideramos o debate de
politicas publicas, com foco nos setores de esportes e lazer, bem como as questdes

sobre cidadania, participacao, direitos sociais, planejamento e gestédo publica.

1.2 JUSTIFICATIVA DA PESQUISA

O presente estudo é justificado por varios fatores. Inicialmente o interesse
pessoal pelo tema de pesquisa em politicas publicas de esporte e lazer, que emergiu
no inicio da graduacdo em Educacao Fisica, na Universidade Vila Velha (UVV),

participando do Grupo de Estudos e Pesquisa em Gestao do Esporte.
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Posteriormente ocorreu uma aproximagdo com o campo profissional, ao
iniciar um programa de estagio na Secretaria de Esportes e Lazer do municipio de
Vila Velha/ES. Esta aproximag¢do com o campo levou ao aprofundamento tedrico na
tematica em questdo, resultando, inicialmente, na elaboracdo do trabalho de
conclusdo de curso da graduacéo e de outras pesquisas relacionadas. Estes, por
conseguinte, incentivaram a participagdo em outro grupo de pesquisa, o Grupo de
Estudos Socioldgicos, Politicos e Culturais das Praticas Corporais, INSIEME?, do
Centro de Estudos em Sociologia das Préaticas Corporais e Estudos Olimpicos
(CESPCEO) e mais especificamente ao ingresso no curso de pos-graduacao scrictu
sensu da Universidade Federal do Espirito Santo, na area de concentracdo de
Estudos Socioculturais da Educacéo Fisica, Esporte e Lazer.

Neste percurso, foi possivel perceber que a pesquisa no campo de politicas
publicas de esporte e lazer ainda carece de apreciacdes cientificas. Nas Ultimas
décadas, esporte e lazer ganharam espaco nas reivindicacdes pelos direitos sociais
e, consequentemente, se tornaram objetos de politicas publicas no Brasil, nos
setores dos governos federal, estadual e municipal (BUENO, 2008). Borges et al.
(2009), Venturin e Borges (2010), Areias e Borges (2011) e Marcellino (2001)
comprovam que ha uma preocupac¢do com estudos desta natureza; porém, apontam
para a insuficiéncia das acdes nos campos do esporte e do lazer, demonstrando
pouca participacdo da populacdo nos processos de planejamento, implementacao e
avaliacdo das politicas publicas.

Atrelada as barreiras encontradas no desenvolvimento das politicas publicas,
destacamos a questdo dos espacos e equipamentos publicos de esporte e lazer,
gue representam importante elemento na qualidade de vida da populacdo, por
possibilitarem o acesso de diferentes grupos sociais, e também as praias, que
possibilitam a valorizagcdo das dimensGes humanas, como uma funcédo social do
esporte (COSTA; TUBINO, 1998). Por isso, discutir politicas publicas de esporte e
lazer implica discutir também o acesso e a utilizacdo dos espacos e equipamentos
publicos (SILVA', 2012 e REIS; LIMA; GOMES, 2008).

2 O INSIEME é um grupo de estudos e pesquisas oriundo do Centro de Estudos em Sociologia das
Praticas Corporais e Estudos Olimpicos (CESPCEO), da Universidade Federal do Espirito Santo
(UFES), tendo como foco os Estudos Socioldgicos, Politicos e Culturais das Praticas Corporais. O
grupo conta com uma rede de contato de diferentes grupos de estudos de diferentes instituicbes com
objetos de estudo afins.
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Algumas pesquisas ainda apontam a presenca, cada vez mais frequente, da
iniciativa privada nos espacos publicos de esporte e lazer. Para Costa (2010) e De
Pellegrin (1996), esses espacos passaram a representar mercadoria e investimento
de poucos, comprometendo o uso do espaco publico por parte dos cidadaos.

Principalmente quando o foco do estudo é direcionado para o municipio de
Vila Velha/ES, explorar uma area de conhecimento relevante e permeada de
problemas e indagacfes a serem superados se torna um fator motivador deste
estudo. Diante deste contexto, algumas inquietacdes nos levaram a pensar sobre as
politicas publicas e os mecanismos de gestdo municipal nos setores de esporte e
lazer e sobre as formas de utilizacdo do espaco publico pelo setor privado.

O estudo ainda encontra justificativa na busca por diagnésticos, importantes
para o processo de planejamento das politicas e, no caso da proposta que aqui se
apresenta, para o atendimento aos direitos sociais de acesso ao esporte e ao lazer.
Embora aparentemente esta pesquisa se proponha a investigar uma realidade
corrigueira, atrelada a direitos muitas vezes secundarizados (como sdo o esporte e 0
lazer) os quais muitas vezes ndo sao considerados pelos gestores do Poder Publico,
acreditamos que a situacdo tende a mostrar uma auséncia de politicas especificas
para este item, uma vez que se trata dos usos de espacos e equipamentos publicos,
apontando, assim, a relacdo entre o que € proposto nas politicas e na legalidade e o
gue se consolida na prética.

Partindo da proposta desta pesquisa, vale ressaltar que os objetos estudados
sdo cercados por objetivos metodoldgicos cuja consolidacdo do modelo de estudo
em determinado espaco servird de observacao para outros espacos.

1.3 OBJETIVOS

A partir do referencial tedrico descrito, o objetivo geral da pesquisa consiste
em investigar a relacdo estabelecida entre o Poder Publico e a iniciativa privada na
utilizacdo das praias do municipio de Vila Velha/ES como espacos de esporte e
lazer, analisando se e como as politicas formuladas para utilizacdo das praias
podem incidir no acesso do cidadéo ao esporte e ao lazer, no periodo de 2009-2012.

De forma mais especifica, objetivamos identificar as politicas publicas de

utilizacdo das praias do municipio de Vila Velha/ES e identificar como ocorreu a
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participacdo da iniciativa privada na utilizacdo dessas praias. Pretendemos também
realizar mapeamento das praticas de esporte e lazer desenvolvidas na Praia da
Costa e, posteriormente, compreender se e como as politicas de utilizacdo das
praias incidem sobre os direitos sociais estabelecidos constitucionalmente no acesso
ao esporte e ao lazer.

Desta maneira, o foco encontra-se no processo de planejamento e execugao
das politicas publicas de esporte e lazer do municipio de Vila Velha/ES, na tentativa
de identificar a relacdo que se estabelece entre o Poder Publico e a iniciativa privada

na utilizacdo das praias como espacos de esporte e lazer.

1.4 CAMINHOS METODOLOGICOS

1.4.1 Tipologia do Estudo

O presente estudo, de abordagem qualitativa, utiliza como planos de pesquisa
os estudos descritivo e explicativo. O estudo descritivo € aquele no qual se deseja
descrever as caracteristicas de um fenébmeno, e o estudo explicativo é o0 que deseja

analisar as causas e consequéncias deste fenomeno (RICHARDSON, 1999).

1.4.2 Instrumentos e procedimentos da pesquisa

Os procedimentos metodologicos para coleta de dados e construcao dos
conhecimentos ocorreram em trés etapas. Inicialmente realizamos levantamento
bibliografico através da coleta de informacdes para suporte teérico, utilizando como
fontes: livros, artigos cientificos, banco de dados e periddicos, que possibilitaram
apresentar o contexto da pesquisa e o que ja foi produzido nos estudos da area
sobre esta tematica. Além destes, utilizamos documentos publicizados na home
page da Prefeitura Municipal de Vila Velha, no periodo delimitado para a pesquisa, e
no Diario Oficial do Espirito Santo (DIO/ES) on line, que possibilitaram identificar as
politicas publicas do municipio, bem com suas ac¢fes e projetos que estabelecem
relacdo com a iniciativa privada e/ou agcdes e projetos desenvolvidos nas praias de
Vila Velha/ ES.
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A pesquisa foi delimitada pelos anos de 2009-2012, por se tratar tal intervalo
temporal de um periodo de gestdo municipal no qual ocorreu a criacdo da Secretaria
de Esportes e Lazer,® conforme estabelecido pela Lei 4.749 do ano de 2009.

A segunda etapa consistiu na coleta de dados por meio de mapeamento das
praticas de esporte e lazer desenvolvidas no municipio de Vila Velha/ES, tomando
como locus a Praia da Costa. Entendemos como Praia da Costa o conjunto formado
por calcadao, areia e mar.

A escolha por Vila Velha/ES pode ser justificada pelo fato de este municipio
apresentar o maior contingente populacional dentre os municipios de Grande Vitdria,
segundo dados do IBGE (2014). Além disso, 0 municipio apresenta uma orla
bastante urbanizada — com muitas residéncias —, 0 que atrai o interesse da iniciativa
privada na oferta de atividades de esporte e lazer para a populacao, principalmente
no entorno destes espacos. A delimitacdo da investigacdo a Praia da Costa se deve
pela observagédo preliminar realizada, constando neste espago grande incidéncia das
praticas esportivas e de lazer entdo mencionadas.

Em um primeiro momento, realizamos a identificacdo e o registro de todas as
praticas desenvolvidas no espaco delimitado para a pesquisa, através de visitas
sistematicas. Tais visitas ocorreram num periodo de duas semanas consecutivas, de
forma que a pesquisadora visitou o local todos os dias, nos turnos matutino,
vespertino e noturno. Das praticas mapeadas, enfatizamos as praticas corporais
orientadas* desenvolvidas na Praia da Costa — conforme descritas nos quadros 01 e
02 — das quais selecionamos as préticas ligadas ao esporte e ao lazer. Destacamos
ainda que este primeiro momento, assim como a demonstracdo dos quadros que se
seguem, constituem uma estratégia de exploracdo do campo e evidenciacdo do

problema.

3 Durante o periodo da pesquisa, a Secretaria Municipal de Esportes e Lazer de Vila Velha foi extinta,
conforme estabelecido pelo Decreto 228/2014, que dispde sobre alteragdo da estrutura
organizacional da administracdo municipal. Com a extin¢éo, a Secretaria de Esportes e Lazer passa a
fazer parte de uma nova secretaria, de Cultura, Esporte e Lazer.

4 Entendemos por praticas corporais orientadas aquelas praticas que ocorrem com orientagdo ou
acompanhamento sistematico de um ou mais individuos.
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Quadro 01 - Quantitativo de praticas corporais orientadas mapeadas na Praia da Costa

Espaco da pratica Quantidade
Calcadao 1
Areia 14
Mar 2
Total de préaticas corporais orientadas 17

Quadro 02 - Descritivo de praticas corporais orientadas mapeadas na Praia da Costa

Descricao da pratica Quantidade

Academia da terceira idade 1
Beach tennis 1
Circuito funcional 7
Futebol de areia 1
Futevolei 1
Ginastica para terceira idade 1
Stand up paddle 1
Treinamento de goleiros 1
Vélei de praia 2
Wwind surf 1

Total de préticas corporais orientadas 17

Além dos registros acima, destacamos outras praticas, que ndo se
enguadram como praticas corporais. Dentre elas, registramos as feiras de comida e
artesanato, que regularmente ocorrem no cal¢caddo da Praia da Costa, além de
arenas esportivas e culturais e shows, como atividades itinerantes, tendo maior
incidéncia no periodo do verao.

Num segundo momento, retornamos ao local e aplicamos questionario com
perguntas diretas (Apéndice 01) aos sujeitos responsaveis pelas praticas, por meio
do qual foi possivel identificar suas caracteristicas — dentre as quais o0 tempo de
funcionamento, dado que nos possibilitou selecionar a amostra para as entrevistas.
O quadro 03 - Préticas orientadas de esporte e lazer desenvolvidas na Praia da

Costa, nos mostra os dados fornecidos por este instrumento.




Quadro 03 - Préticas orientadas de esporte e lazer desenvolvidos na Praia da Costa
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Possui algum

. . Género do . . .
Modalidade Espaco da Género do . Turno de Dias de Tipo de tipo de Tempo de
o fo . Grupo atendido grupo . . . . .
da atividade pratica responsavel atendido funcionamento | atendimento | atendimento dispensa de funcionamento
pagamento
. r .
. Matutino Quarta 'e Gratuito - 12 anos
Futebol de . . Criangas e . sexta feira
Areia Areia Masculino iovens Masculino Sequnda a
] Noturno 9 . Particular Sim 20 anos
sexta feira
Futebol de . . . . Segunda e Publico
. Areia Masculino Criangas Masculino Noturno g . . - Menos de 1 ano
Areia sexta feira (seletivo)®
Treinamento . . Criancas, jovens . Segunda e . o
. Areia Masculino ¢as. | Masculino Noturno 9 ) Particular Nao Menos de 1 ano
de goleiros e adultos quarta feira
Ay . . . Masculino e . Segunda a . .
Volei de Praia Areia Feminino Adultos . Matutino 9 . Particular Sim 9 anos
feminino sexta feira
Al . . Masculino/ Masculino e . Segunda a Publico
Voblei de Praia Areia . Jovens . Matutino 9 . . - 1a2anos
Feminino feminino sexta feira (seletivo)
Criangas,
Al : . . . . Segunda a . .
Vélei de Praia Areia Masculino jovens, adultos Masculino Noturno . . Particular Sim 20 anos
. quinta feira
e idosos
Criangas acima
Ay . . de 12 anos, Masculino e Matutino e Terca e . "
Futevoblei Areia Masculino . . . & . Particular Nao 6 anos
jovens, adultos Feminino Noturno quinta feira
e idosos

5 Consideramos como atendimento publico seletivo aquele servigo que ndo exige cobranca financeira, mas que estabelece critérios de selecdo do publico
participante, ndo permitindo o acesso de todos.
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A selecdo da amostra para entrevista contemplou 0s sujeitos responsaveis
pelas praticas com no minimo 04 (quatro) anos de funcionamento, uma vez que esta
pesquisa se propde a analisar o periodo da gestdo de 2009-2012 da SEMEL. Apos
esta selecdo, aplicamos entrevista semiestruturada aos responsaveis por estas
praticas de esporte e lazer. Para validacdo do instrumento, realizamos uma
entrevista piloto, na qual contamos com a colaboracdo de um sujeito que
desenvolveu, durante determinado periodo, uma intervencéo - escolinha de esporte -
com volei de praia, também na Praia da Costa, 0 que caracteriza sua aproximacao
com os demais sujeitos da pesquisa.

Por fim, buscamos investigar se existem politicas de utilizacdo das praias do
municipio de Vila Velha/ES para o esporte e o lazer e, se existem, como se deu a
participacdo da iniciativa privada nesta politica. Entdo, analisaremos, levando em
consideracdo a forma como as politicas foram formuladas, como podem incidir no

acesso dos cidadaos ao esporte e ao lazer?

1.4.3 Tratamento e analise dos dados

Para analise dos dados, utilizamos a técnica de analise de conteudo, proposta
por Bardin (2009), que corresponde a um conjunto de técnicas para andlise de
comunicacdes que, através de procedimentos sistematicos, visa descrever 0s
conteudos das mensagens e inferir sobre eles. A autora organiza a andlise de
contetdo em trés fases: 1) a pré-andlise, que corresponde a sistematizacdo das
ideias iniciais, leitura e escolha de documentos; 2) a exploracdo do material, que
consiste no aprofundamento da leitura e analise; e 3) o tratamento dos resultados, a
inferéncia e a interpretacao.

A codificacdo dos textos foi estabelecida com base nos conteidos mais
significativos para esta pesquisa e, com esses dados, analisaremos as seguintes
categorias: 1) concepcdo de espaco publico; 2) concepcdo de parceria; 3)

institucionalizacao dos servicos.

1.5 ORGANIZACAO DO ESTUDO

Pretendemos, com esta pesquisa, contribuir para analise das politicas

publicas de esporte e lazer e seus varios aspectos, como cidadania, participagao,
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direitos sociais, planejamento e gestdo publica. O estudo impactara, especialmente,
as discussfes sobre a utilizacdo dos espacos e equipamentos publicos das cidades
e a relacdo que se estabelece entre o Poder Publico e a iniciativa privada nestas
politicas.

Como suporte para a organizagao, foi realizada uma divisdo do estudo em
trés partes. Na primeira parte, discutimos conceitos e concepg¢fes de politica,
politicas publicas e politicas sociais, bem como a relacdo com as politicas de
esporte e lazer e com os aspectos de cidadania, Estado, sociedade civil e direito
social. Por fim, dialogamos sobre os pontos elencados a partir de aprofundamentos
sobre a categoria participagdo como componente importante na discussao do
conceito de politicas publicas.

Na segunda parte, apresentamos uma discussdo sobre o planejamento no
ambito da administracdo publica; a gestao publica a partir do modelo gerencial e
modelo societal; 0s novos arranjos institucionais e as propostas de descentralizagéo,
intersetorialidade e empreendedorismo na gestédo publica.

Na terceira parte, abordamos a discusséo sobre a esfera do publico e a esfera
do privado. Apés isso, apresentamos um debate sobre 0s espacgos e equipamentos
de esporte e lazer das cidades, finalizando com uma discussao sobre a gestao e a
ocupacao das praias no Brasil.

Por fim, apresentamos a andlise dos dados a partir de uma discussédo que
envolve a gestdo das politicas de utilizacdo das praias do municipio de Vila
Velha/ES, buscando compreender como essa politica foi formulada e como pode
incidir no acesso dos cidadaos ao esporte e ao lazer.
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2 ESTADO, POLITICAS PUBLICAS E DIREITOS SOCIAIS: A PARTICIPACAO
POLITICA COMO EXERCICIO DA CIDADANIA

No presente capitulo apresentaremos, inicialmente, uma discussdao sobre
Estado e sociedade civil a partir da visdo gramsciana, ou seja, o Estado de forma
ampliada, constituido pela sociedade politica e pela sociedade civil. Tal discusséo
subsidiara uma posterior abordagem teorico-conceitual sobre politica, politicas
publicas, politicas sociais, cidadania, participacéo e direitos sociais. Estes elementos
mostram-se relevantes para a pesquisa, pois contribuem para compreender o
processo de construcdo das politicas, politicas publicas e sociais como forma de
intervencao estatal, bem como as etapas constituintes do ciclo das politicas publicas
como mecanismos de cumprimento, pelo Estado, dos direitos sociais previstos

constitucionalmente, garantindo assim o exercicio da cidadania.

2.1 ESTADO E SOCIEDADE CIVIL EM GRAMSCI

Ao analisarmos o0s processos de construcdo e manutencdo e/ou
transformacdo de um projeto de sociedade, bem como a relevancia que diversas
organizacdes da sociedade civil tém nesse contexto, estamos ampliando a
compreensao de politica e de Estado, ou seja, empreendemos uma ampliacdo para
além da analise do aparelho estatal. Tal compreenséo implica discutir o conceito de
sociedade civil como parte do Estado ampliado. Essa ampliacdo envolve também os
"aparelhos privados de hegemonia” que fazem parte da sociedade civil, ou seja,
agueles organismos que estdo diretamente vinculados ao Estado, mas que atuam
na disseminacdo de concepcdes de mundos que interferem no poder (MELO, 2005).

O Estado ampliado, na perspectiva gramsciana®, segundo o que aponta
Coutinho (2008), corresponde a configuracdo de Estado nas sociedades capitalistas
complexas, como perspectiva de analise das sociedades contemporaneas mais
desenvolvidas. Esse novo entendimento de Estado proposto por Gramsci, segundo
Portelli (2002), apresenta-se a partir da estrutura e da superestrutura. Dai temos a

distincdo entre: a estrutura social, representada pelas classes que dependem

6 A abordagem de Gramsci sera realizada a partir de comentadores reconhecidos no campo da
ciéncia politica.
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diretamente da relacdo com as forcas produtivas; e a superestrutura ideoldgica e
politica, composta por dois elementos: "a sociedade civil, ou dire¢édo cultural e moral,
e a sociedade politica, ou aparelho do Estado, e suas contribuicbes reciprocas"
(PORTELLI, 2002, p. 15 e 16).

O estudo das relagbes entre a estrutura e a superestrutura a partir da
concepcao gramsciana,’ conforme comentado por Portelli (2002), torna-se essencial
para o entendimento da nocao de bloco histérico. Ou seja, a ideia de que, em uma
situacdo histérica especifica, ha fluxos entre a estrutura e a superestrutura, fluxos
que estabelecem uma organicidade operada por intelectuais,® constituindo assim um
bloco historico.

A relagdo entre a estrutura e a superestrutura possui um ponto essencial, que
esta no vinculo em gue se realiza sua unidade, vinculo este classificado por Gramsci
como organico, que corresponde a uma organizagdo social. Portanto, “se
considerarmos o bloco historico, isto é, uma situacdo historica global, distinguimos
ai, por um lado, uma estrutura social [...] e uma superestrutura ideoldgica e politica”
(PORTELLI, 2002, p. 14).

A estrutura social corresponde, neste caso, as classes que diretamente
dependem da relacdo com as forcas produtivas. J& a superestrutura ideoldgica e
politica refere-se a sociedade civil — ou direcdo cultural e moral —, e a sociedade
politica — ou aparelho de Estado — e suas contribuicdes reciprocas (PORTELLI,
2002). Para o autor, o vinculo organico realizado entre esses elementos ocorre por
meio de grupos sociais (intelectuais) que tém funcdo no nivel superestrutural,
representando assim a articulagcéo interna de um bloco historico.

Segundo Portelli (2002), Gramsci teria sido qualificado como teérico da

superestrutura, uma vez que, ao mostrar o significado social do vinculo organico

7 Existe uma diferenciacdo entre a estrutura e a superestrutura nas obras de Marx e Gramsci:-Marx
compreende que o conjunto das relacbes econdmicas é que determina a sociedade civil, a qual
pertence a estrutura. J& em Gramsci, a sociedade civil € compreendida como o conjunto complexo da
superestrutura ideolégica. Desse modo, para Marx, é a estrutura econdmica que determina a
superestrutura. Ja em Gramsci, a relagdo estrutura-superestrutura é dada por um “vinculo organico”
(COUTINHO, 2008).

8 No ambito da superestrutura de Gramsci encontram-se os ‘“intelectuais”, os quais possuem
formacéo e fungéo especificas na sociedade. Trata-se de um grupo que possui 0 poder dentro de um
determinado grupo social. Ja os “intelectuais organicos” sdo aqueles que, além de possuirem as
caracteristicas descritas acima, relacionam-se com aqueles que representam e com agueles com 0s
quais trabalham em conjunto, sendo responsaveis por estabelecer a ligacdo da estrutura com a
superestrutura (COUTINHO, 2008).
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estabelecido entre esses elementos, teria possibilitado uma andlise estrutural
imediata de qualquer situacdo politica, seguida, a posteriori, por uma analise
econbmica. Segundo esse autor, Gramsci frequentemente retorna ao conceito de
sociedade civil para definir “a diregao intelectual e moral” de um sistema social. Essa
nocao de sociedade civil advém de Hegel e, embora as concepcdes de sociedade
civil de Marx® e Gramsci tenham partido deste mesmo tedrico, elas sdo radicalmente

diferentes, como vemos:

Partindo ambos da obra de Hegel, Marx e Gramsci evoluiram em sentido
oposto: o primeiro entendeu a nogao hegeliana de “sociedade civil” como o
conjunto das relagcdes econdmicas; 0 segundo interpretou-a como o
complexo da superestrutura ideolégica (PORTELLI, 2002, p. 16).

Na concepcdo marxiana, comentada em Portelli (2002), a sociedade civil
considerada como o conjunto formado pelas estruturas econdmica e social de um
determinado periodo. “Refere-se a concepcdo hegeliana, que compreende, na
sociedade civil, o complexo das relacbes econdmicas e a formacdo das classes
sociais” (PORTELLI, 2002, p.18).

Numa concepc¢éao radicalmente diferente, Gramsci, segundo Portelli (2002),
teria afirmado que a sociedade civil pertence a superestrutura, que reune 0s
organismos ditos “privados” e corresponde a funcao que o grupo hegemonico exerce
sobre toda a sociedade. Neste sentido, a sociedade civil € entendida como “o
conjunto de organismos, vulgarmente ditos privados, que correspondem a funcéo de
hegemonia que o grupo dominante exerce em toda a sociedade” (PORTELLI, 2002,
p. 21).

Desse modo, o autor aponta que a sociedade civil pode ser analisada como
um conjunto complexo, considerada sob as seguintes caracteristicas: como
ideologia da classe dirigente; como concepcdo de mundo difundida em todas as
camadas sociais, a fim de vincula-las a classe dirigente; e como direcdo ideoldgica
da sociedade.

Por outro lado, a sociedade politica opde-se a sociedade civil no seio da
superestrutura. Tal sociedade — a politica — apresenta caracteristicas bem definidas,

tais como o agrupamento das atividades da superestrutura, que dizem respeito a

9 A abordagem de Marx sera realizada a partir de comentadores reconhecidos no campo da ciéncia
politica.
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funcdo de coercdo, representando ai um prolongamento da sociedade civil
(PORTELLI, 2002).

Para Coutinho (2008), foi sobretudo a partir de 1870 que Gramsci teria
afirmado o surgimento de uma nova esfera do ser social capitalista, constituido pelas
auto-organizacdes, as quais ele denominou "aparelhos privados de hegemonia”.
Esse novo ser social compreendia os partidos de massa, os sindicatos, as diferentes
associacfes, 0s movimentos sociais etc., resultantes do ingresso, cada vez maior,
de novos sujeitos politicos individuais e coletivos na esfera publica. A este crescente
processo de insercdo de novos sujeitos na esfera publica Gramsci denominou
"socializagédo politica".

A distincdo entre sociedade civil e sociedade politica é organicamente
completa, havendo uma combinacdo de uma e de outra para que a classe
dominante exerca sua hegemonia. Em nivel estratégico, existe uma importancia
relativa da sociedade civil em relacdo a sociedade politica, pois, para que a
hegemonia se estabeleca, faz-se necessario que as sociedades civil e politica
estejam organicamente vinculadas e se desenvolvam igualmente (PORTELLI, 2002).

Para Gramsci, segundo Portelli (2002), ndo existe, de fato, uma separacéo
organica entre sociedade civil e sociedade politica. E 0 que ocorre no caso da
elaboracdo da “opinido publica”, que caracteriza uma relagdo permanente entre
governo politico e sociedade civil. Outro exemplo apontado por Portelli (2002, p. 37)
esta no carater ambivalente de érgdos, como € o caso do Parlamento, “6rgao da
sociedade politica para elaboracédo da lei, [que] é igualmente 6rgdo da sociedade
civil, como traducgao oficial da opinido publica”.

A estreita colaboragdo, inclusive o carater ambivalente dos 6rgdos da
sociedade civil e politica se traduzem [...] em uma ampliacdo do conceito de
Estado, entendido como o conjunto dos érgaos, qualquer que seja seu
estatuto formal — organizagdes “privadas” ou aparelho de Estado —, através

dos quais é exercida a influéncia do grupo dominante (PORTELLI, 2002, p.
40).

Nessa perspectiva, o Estado retne a superestrutura do bloco histérico, e sua
unidade decorre da gestdo exercida por um grupo social que garante a hegemonia
do bloco historico: os intelectuais. Estes, por sua vez, sdo entendidos por Gramsci,
segundo Portelli (2002), como “agentes” da classe dominante, os quais direcionam

politica e culturalmente o bloco histérico.
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Como vemos em Portelli (2002, p. 15), “um sistema social sé é integrado
guando se edifica um sistema hegemaonico, dirigido por uma classe fundamental que
confia a gestdo aos intelectuais: realiza-se ai um bloco histérico”. Para o autor, 0
estudo do conceito de bloco histérico de Gramsci ndo pode ser dissociado do estudo
do conceito de hegemonia, pois, segundo ele, “s6 esta concepgao de bloco histérico
permite captar, em sua realidade social, a unidade organica de estrutura e
superestrutura” (PORTELLI, 2002, p. 15). Entdo, € a partir da analise do bloco
historico que Gramsci, segundo Portelli (2002), teria estudado como ocorreu a
desagregacdo da hegemonia da classe dirigente, para a edificacdo de um novo
sistema hegemonico — mais ligado a acao politica —, criando-se entdo um novo bloco
histérico.

Nesta perspectiva, Portelli (2002) afirma que, para Gramsci, a hegemonia
consiste na primazia da sociedade civil sobre a sociedade politica. Ou seja, 0 grupo
que exerce o controle é hegemonico e a conquista da sociedade politica coroa essa
hegemonia como conjunto do Estado — sociedade civil e sociedade politica. O autor
afirma que Gramsci considera como aspecto essencial da hegemonia da classe
dirigente 0 monopoalio intelectual, que resulta na criacdo de um “bloco ideol6gico” ou
“bloco intelectual”, que exerce a funcdo de vincular as camadas intelectuais aos

representantes da classe dirigente.

O bloco ideologico é fator de hegemonia sob um duplo aspecto, num
sistema realmente hegemodnico: por um lado em seu préprio seio, na
medida em que os representantes da classe dirigente orientem os de outros
grupos sociais e sobretudo, por outro lado, no nivel do bloco histérico,
permitindo a classe dirigente controlar, por intermédio do bloco ideoldgico,
outras camadas sociais. A consequéncia desse duplo papel do bloco
ideoldgico é que sua desagregacdo separa tanto os intelectuais da classe
dirigente, quanto os grupos que representam (PORTELLI, 2002, p.81).

Neste sentido, podemos afirmar, a partir da discussdo estabelecida em
Portelli (2002), que, para Gramsci, ho seio do bloco historico, o estudo das relacdes
entre o Estado e as sociedades civil e politica € que levaram a afirmar a dicotomia
entre estrutura e superestrutura, se considerarmos que o0 grupo dirigente exerce a
funcdo de hegemonia sob toda a sociedade. Assim, o bloco historico reune a
estrutura e a superestrutura, portanto, as classes subalternas e o0 sistema
hegemoénico. “Gramsci mostra, pois, que, se a hegemonia de uma classe

fundamental é a base de edificacdo do bloco histérico, um bloco historico localmente
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determinado pode ser a base da hegemonia dessa classe [...].” (PORTELLI, 2002, p.
93).

A interpretacdo superestrutural do bloco historico tem, por um lado, a
superestrutura como elemento motor do bloco histérico e, por outro lado, a
sociedade civil representa papel essencial no seio da superestrutura (PORTELLI,
2002). Considerando a sociedade civil como superestrutura pertencente ao Estado
ampliado, o autor afirma que a concepc¢do gramsciana de sociedade civil era
entendida como as organizacOes ditas privadas, que sdo o "conteudo ético” do
Estado.

Ou seja, a concepcédo de sociedade civil que pertence ao momento da
superestrutura reane os organismos ditos "privados" e representa a funcdo de
hegemonia que o grupo dominante exerce sob a sociedade. A essa nova esfera,
que, para Coutinho (2008), Gramsci teria denominado "sociedade civil", instituiu-se
lugar evidente para as relagdes de poder, representando uma importante arena de
lutas de classes, onde se busca hegemonia, ou seja, direcéo politica a partir de um
consenso, a fim de conquistar o efetivo exercicio do poder governamental.

Coutinho (2008) corrobora a leitura da sociedade civil como parte do Estado
ao afirmar que, ap6s o surgimento da sociedade civil, 0 Estado se amplia, tornando-
se mais complexo, ou seja, o Estado deve, a partir desse momento, considerar
outros interesses, que nao os interesses restritos da classe dominante. Entretanto, o
autor aponta que Gramsci afirmava que, em todo Estado, por mais complexo que
fosse, ainda existia 0 que ele chamou de "nlcleo duro", que define a sua natureza
como de dominacdo da classe que detém os meios de producdo. Neste sentido,
Coutinho (2008) afirma que, a partir da nova definicAo de Estado, na obra de
Gramsci, em que surgiu a sociedade civil e se assumiu uma perspectiva de Estado
ampliado, ganha destaque a distincdo entre as formacfes sociais "orientais" e

"ocidentais", conforme vemos:

Para Gramsci, no que ele chama de "Oriente" (pensando sobretudo na
Ruissia czarista), o Estado em sentido estrito € tudo e a sociedade civil é
primitiva e gelatinosa. Ja o que chama de "Ocidente" (pensando aqui na
Europa Central e Ocidental e nos Estados Unidos), ha um equilibrio entre as
duas esferas.

Decerto, para Coutinho (2008), o Brasil apresentou como caracteristica,

durante o Império e a Republica Velha, a formacéo "oriental". Sobretudo a partir dos
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anos de 1930, em meio aos avangos e recuos, vivemos um processo chamado de
"ocidentalizacdo"”, marcado pelo crescimento e complexificacdo da sociedade civil.
Face ao exposto, o autor faz uso da expressao "Ocidente periférico e tardio" para
caracterizar o Brasil, e justifica tal expressdo ao apontar a permanéncia de vastas
zonas sociais tipicamente "ocidentais”.

Coutinho (2008) afirma ainda que foram muitas as leituras de Gramsci no
Brasil, tendo influenciado varias pesquisas em diferentes areas universitarias, além
de continuar determinando a orientacdo de muitos debates politicos, do PSTU
(Partido Socialista dos Trabalhadores Unificado) ao PPS (Partido Popular Socialista)
e correntes internas do PT (Partido dos Trabalhadores). Dessa forma, para o autor,
Gramsci pode ser considerado uma referéncia para grande parte da esquerda e da
chamada centro-esquerda brasileira. Além dessas correntes, o autor destaca uma
entrevista do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso a revista “Veja”,1° na qual
fez referéncia a Gramsci para justificar suas posicdes politicas neoliberais.

Diante da discussdo delimitada, evidenciamos a perspectiva do Estado
ampliado gramsciano como a constituicdo da sociedade civil mais sociedade politica
gue rompe com a hegemonia de um Estado que representava apenas 0s interesses
individuais. O Estado ampliado se mostra, entdo, mais complexo e representado por
uma sociedade soberana, constituida por instituicbes publicas e privadas que

exercem uma luta constante pela garantia dos interesses coletivos.

2.2 POLITICA, POLITICA PUBLICA E POLITICA SOCIAL

Até as primeiras décadas do século XX, na Europa, a promocao do progresso
esteve a cargo das forcas da economia de mercado, sob o comando da economia
politica. O Estado exercia, essencialmente, administracdo da justica, diplomacia e
educacdo, nao existindo uma politica de progresso nos moldes das politicas de
desenvolvimento de hoje. Sem a presenca ou iniciativa do Estado regulando
politicamente a economia, ndo havia politica publica para condicionar as acdes
econdmicas (HEIDEMANN, 2009).

10 Neste caso, Coutinho (2008) afirma que o uso hipdcrita de Gramsci pelo ex-presidente se deu pelo
fato de que sua obra — Cadernos do cércere — aparenta ser uma "obra aberta", permitindo multiplas
interpretacdes, embora o0 autor ndo acredite nisso, pois Gramsci era comunista.
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Este afastamento do Estado com relagdo ao mercado pode ser visto nas
ideias de Behring e Boschetti (2011), ao tratarem de um Estado minimo. As autoras

afirmam que,

[...] para os liberais 0 Estado deve assumir o papel "neutro” de legislador e
arbitro, e desenvolver apenas acfes complementares ao mercado. Sua
intervencao deve restringir-se a regular as relacdes sociais com vistas a
garantir a liberdade individual, a propriedade privada e assegurar o livre
mercado (p. 62).

Neste sentido, destacamos a distincdo entre 0s termos progresso e
desenvolvimento. Quanto ao entendimento de progresso, essa ideia teria surgido no
periodo da Renascenca e atingido seu apice no século XIX, significando uma "noc¢éo
de que os acontecimentos historicos desenvolvem-se no sentido mais desejavel,
realizando um aperfeicoamento crescente" (HEIDEMANN, 2009, p. 23). Entretanto,
segundo 0 mesmo autor, no século XX, a cultura do progresso foi abalada, em
decorréncia das duas guerras mundiais e, com ISS0O, suas esperancas e promessas
foram assumidas, em parte, pela ideia do desenvolvimento, construida num contexto
gue discutiremos ainda no decorrer deste tépico.

O Estado garantia liberdade plena de iniciativa ao individuo em todos os
campos de acgdo, pois ndo interferia em forma de leis e regulamentacdo, politicas
governamentais ou publicas. Mas, a excessiva liberdade dos individuos trouxe
problemas, por desconsiderar as dimensées comunais da vida humana, havendo
entdo a necessidade de se impor limites as atividades individuais, principalmente no
campo econdmico, fazendo prevalecer o papel do Estado (HEIDEMANN, 2009).

Existia um contexto para isso, a partir de alguns elementos do liberalismo
que, para Behring e Boschetti (2011), ajudariam a compreender melhor a pequena
intervencdo que o Estado realizava na forma de politicas sociais. O primeiro desses
elementos seria o predominio do individualismo, pelo qual os liberais consideravam
o individuo e ndo a coletividade, de modo que os direitos civis — 0s quais
discutiremos com maior propriedade nos préximos itens — foram reconhecidos
primeiro pelo Estado liberal do século XVIII. Um segundo elemento consiste na ideia
de que o bem-estar individual maximizava o bem-estar coletivo. E, por fim, podemos
citar a proposta dos liberais de que o Estado ndo deveria garantir politicas sociais,
pois, para eles, haveria um estimulo ao 6cio e ao desperdicio, 0 que poderia ser um

risco para a sociedade de mercado.
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No final do século XIX e inicio do século XX, em meio as reivindicacbes
sociais, a mobilizacdo e a organizacao da classe trabalhadora foi fundamental para a
mudanca da natureza do Estado liberal, quando houve o reconhecimento dos
direitos sociais, sem que se colocassem em xeque os fundamentos do capitalismo
(HEIDEMANN, 2009).

Em meio as mudancas e evolugdes da atuacdo do Estado e frente a grande
depressao enfrentada pelos EUA com o New Deal na década de 1930, iniciou-se um
periodo de regulacdo da economia. Este fato deu inicio a um novo processo de
desenvolvimento. Durante as décadas subsequentes, 0s paises passaram a ser
classificados por indicadores de desenvolvimento (paises desenvolvidos,
subdesenvolvidos e em desenvolvimento), cujo grau de industrializacdo era
basicamente sindnimo de desenvolvimento. A ideia era descrever o status
econdbmico de cada pais, por isso, 0s principais indicadores eram de natureza
econdbmica (HEIDEMANN, 2009). Como afirma o autor, "desenvolver um pais
significava, e ainda significa, basicamente, implantar uma economia de mercado que
inclua, se ndo a totalidade, pelo menos a maior parte de seus cidadaos"
(HEIDEMANN, 2009, p. 26).

O significado genérico e neutro da palavra desenvolvimento passa a assumir,
entdo, a conotacdo de um Estado positivo e desejavel, que aconteceria, em termos,
pela iniciativa conjunta do Estado e do mercado. Neste cenario, o termo politica
ganha espaco para discussdo, envolvendo varias acepc¢des, que nos permitem sua
compreensao (HEIDEMANN, 2009).

ApOGs o periodo das duas grandes guerras mundiais, este fortalecimento do
Estado levou ao desenvolvimento das sociedades através da acdo politica dos
governos no campo da economia, que se expressou de duas formas: primeiro como
uma acédo reguladora, com a criacdo de leis que imprimiram direcionamentos
especificos as iniciativas econémicas e, segundo, pela participacdo direta do Estado
na economia. E desta forma que surgem entdo as politicas governamentais, que
posteriormente foram entendidas como politicas publicas (HEIDEMANN, 2009).

A politica pode ser entendida como tudo o que diz respeito a vida coletiva das
pessoas em sociedade e em suas organizagfes. Pode ser tratada também como o
conjunto dos processos, métodos e expedientes usados por individuos ou grupos de

interesse para influenciar, conquistar e manter o poder. Sob outro entendimento, a
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politica pode ser a arte de governar e realizar o bem publico. Em sua forma mais
operacional, é entendida como acdes, préaticas ou funcBes de Estado para resolver
questbes da sociedade (HEIDEMANN, 2009).

Finalmente, numa concepcéo que envolve todas as acepcfes anteriores, a
politica é entendida como conhecimento dos fendmenos ligados a regulamentacéo e
ao controle da vida humana em sociedade, bem como a organizacdo, ao
ordenamento e a administracdo politico-administrativa (HEIDEMANN, 2009).

No campo das ciéncias politicas, em meados do século XX, a analise das
politicas publicas ganha espaco nas discussdes envolvendo a inter-relacdo entre as
instituicbes politicas, o processo politico e o0s contedudos da politica, com o
arcabouco dos questionamentos tradicionais da ciéncia politica, caracterizando
assim a policy analysis (FREY, 2000). Laswell, um dos fundadores da area das
politicas publicas do século passado, foi quem introduziu esta expressdo (policy
analysis), ainda nos anos 1930, como forma de conciliar o conhecimento cientifico
com a producédo empirica dos governos, possibilitando assim uma forma de diadlogo
entre cientistas sociais, grupos de interesse e governo (SOUZA, 2006).

Nos Estados Unidos, foi a partir dos anos 1950 que essa vertente de pesquisa
da ciéncia politica comecou a se instituir. JA& na Alemanha, o campo das politicas
toma forca a partir dos anos 1970. No Brasil, estudos sobre politicas publicas so
foram realizados recentemente, os quais deram énfase, ou a analise das estruturas
e instituicbes, ou a caracterizacdo dos processos de negociacdo das politicas
setoriais especificas (FREY, 2000).

Para Souza (2006), a area de politicas publicas surgiu, na Europa, como um
desdobramento de trabalhos baseados em teorias que explicavam o papel do
Estado e do governo, este, por sua vez, produtor das politicas publicas. Ja nos
Estados Unidos, contrariamente a Europa, a area surgiu no mundo académico, néao
estabelecendo relacbes com as bases teoricas sobre o papel do Estado, dando
énfase nos estudos sobre a acdo dos governos.

A concepcédo da policy analysis, inicialmente, parece apropriada para a
analise de politicas publicas no contexto da realidade brasileira, fazendo-se
necessarias adaptacdes da abordagem as particularidades institucionais e culturais
da situacéo politica e institucional do pais. No caso brasileiro, 0 exercicio do poder

pelas elites politicas e econdmicas parece determinar de forma mais decisiva 0s
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rumos do pais (FREY, 2000). Um exemplo emblematico foi o da Politica do Café
com Leite, um arranjo politico que vigorou no periodo da Republica Velha no Brasil,
gue visava a predominancia do poder nacional por parte das oligarquias paulista e
mineira, sendo abalada pela quebra da Bolsa de Nova lorque em 1929, que gerou
uma crise pela superproducéo.

Podemos notar, ao longo da histoéria do Brasil e como aponta Frey (2000), que
a falta de consolidacéo e determinacéo politico-ideolégica, tanto da populacdo como
dos politicos e partidos, atrelada as mudancas constitucionais levaram a rupturas e
transformacdes das estruturas politico-administrativas no pais, tais como a
Constituicdo Federal de 1988.

Como contraponto ao modelo da policy analysis, Frey (2000) apresenta dois
outros modelos: 0 neo-institucionalismo e a andlise de estilos politicos. O primeiro
caracteriza um modelo mais adequado a andlise de sistemas politicos em
transformacdo e com instituicbes ndo consolidadas, tipico dos paises em
desenvolvimento,'* como é o caso do Brasil. Para Frey (2000), o neo-
institucionalismo, mediante politicas estruturadoras de sistema, possibilitaria por
ordem no caos existente nos sistemas politico-administrativos dos paises em
desenvolvimento.

Este modelo salienta a existéncia de regras gerais e entendimentos que
prevalecem em cada sociedade, exercendo influéncia decisiva sobre as
interpretacbes e sobre o agir das pessoas. Sendo assim, 0 neo-institucionalismo
pretende contribuir para estratégias de configuracdo de politicas mediante estudos
cientificos, indo muito além de apenas oferecer uma perspectiva adicional de
explicacdo do comportamento politico (FREY, 2000).

O outro modelo, a analise de estilos politicos, dedica-se mais ao aspecto do
‘como” da politica, frisando fatores culturais — da cultura politica para uma regiao

supostamente homogénea, como no caso da Ameérica Latina —, padrdoes de

11 Termo comentado em Heidemann (2009), na discussédo sobre a compreensdo do fenbmeno da
modernidade, que pode ser situado num continuum, cujos polos sdo designadas como Teoria N e
Teoria P. "O postulado principal da Teoria N, no que tange a modernizagdo, é que existe uma lei de
necessidade histérica que compele toda sociedade a procura de alcangar o estagio em que se
encontram as chamadas sociedades desenvolvidas ou modernizadas" (HEIDEMANN, 2009, p. 43,
grifo nosso). No caso da Teoria P, duas caracteristicas principais sdo destacadas, quanto ao aspecto
da modernizacao: "1) pressupde que a "modernidade" ndo esta localizada precisamente em algum
lugar do mundo; que o processo de modernizagao ndo tem de se orientar segundo algum arquétipo
platbnico; e 2) sustenta que toda nacgdo, qualquer que seja sua configuracdo atual, sempre tera
possibilidades préprias de modernizacao [...]" (HEIDEMANN, 2009, p. 43, grifo nosso).
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comportamento politico e atitudes de atores politicos, como formas fundamentais de
compreender melhor o processo politico. Esta abordagem contém um forte
componente pratico normativo.

A analise de estilos politicos entende que as sociedades se encontram em um
processo de transformacao, caracterizado por tensdes entre os padrdes individuais e
agueles que ultrapassam as ag¢0fes individuais. Diante destas mudancas em relagao
aos valores sociais, interesses e objetivos de acdo, surgem atores que se
empenham a favor de modificacbes dos estilos de comportamento politico,
caracterizados por novos procedimentos e arranjos — como € o caso dos conselhos
populares, orgcamentos participativos, foros de debate e outros — frutos da pressao
politico-social exercida pelos movimentos sociais e pela sociedade civil em geral
(FREY, 2000).

Considerando as discussfes apresentadas até este momento sobre a analise
das politicas publicas e considerando o esfor¢co que faremos para compreender os
processos envolvidos neste fendmeno, faz-se necessario conceituar o termo
politicas pubicas. Embora consideremos ndo existir uma Unica, nem melhor,
definicdo do termo, alguns autores nos permitem compreendé-las e discuti-las.

Para Heidemann (2009), em termos politico-administrativos, o
desenvolvimento de uma sociedade resulta de decisdes formuladas e
implementadas pelos governos dos Estados em conjunto com as demais forcas da
sociedade. Este conjunto de acles e decisdes de governo e de outros atores sociais
€ 0 que o autor entende por politicas publicas.

Souza (2006) sintetiza a ideia de politica publica como o campo do
conhecimento que busca, simultaneamente, colocar o governo em acdo e/ou
analisar essa acdo e, quando necessario, sugerir mudancas no rumo ou Curso
dessas acOes. A formulacdo de politicas publicas representa a traducdo das
propostas eleitorais em programas e acOes que deverdo produzir resultados ou
mudancas na sociedade. Essas politicas, apos formuladas, desdobram-se em
planos, programas, projetos e base de dados que devem ser submetidos a sistemas

de acompanhamento e avaliagao.
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O autor ainda traz duas definicdes: a de Dye,*? que sintetiza a politica publica
como sendo o que o governo escolhe fazer ou nédo fazer; e a de Laswell,'3 a qual
propde que decisbes e analises sobre politicas publicas implicam responder as
seguintes questdes: quem ganha o qué, por que e que diferenca faz.

Partindo dos conceitos apresentados, discutiremos adiante os elementos das
politicas publicas a partir de sua forma operacional. Tal discussdo parte da
abordagem do policy cicle, também denominada abordagem processual, que
representa um componente da policy analysis.

O policy cycle consiste em um modelo que subdivide o agir publico em fases
parciais do processo politico-administrativo, considerando seu carater dindmico
(FREY, 2000). Este ciclo de politicas publicas é compreendido como uma
construcdo politica e social que corrobora a ideia de que as politicas publicas néao
seguem um modelo linear e continuo, mas sim um processo interativo que se move
a partir das relagdes entre Estado e sociedade (FERREIRA; ALENCAR; PEREIRA,
2012). As propostas apresentadas por este ciclo envolvem trés fases principais:
formulacdo, implementacdo e controle dos impactos das politicas, que possuem
ainda algumas subdivisbes (FREY, 2000).

Sobre esta divisdo do processo politico, Heidemann (2009) apresenta a
proposta do ciclo conceitual das politicas publicas, que corrobora a proposta da
abordagem processual ou policy cycle. Na proposta de Heidemann o processo
compreende quatro etapas: 1) decisfes politicas para solucionar problemas sociais
previamente identificados; 2) implementacdo das ac¢des formuladas; 3) verificacao
para identificar se as partes interessadas na politica foram satisfeitas em suas
demandas; e 4) avaliacdo das politicas, visando continuidade, aperfeicoamento,
reformulacdo ou, se for o caso, a descontinuidade. Neste modelo, as decisdes
tomadas e implementadas nas organizacdes integram a formulacdo das politicas

publicas. Neste caso, o0 bem publico que deve dar substrato as decisfes, na sua

12 Thomas Dye é Professor Emérito de Ciéncia Politica na Universidade Estadual da Florida, autor de
varios livros e artigos sobre o governo americano e politicas publicas. Atuou como presidente da
Associacao de Ciéncia Politica do Sul, presidente da Organizacdo de Estudos de Politicas e
Secretario da Associagdo Americana de Ciéncia Politica (DYE, s/d.).

13 Laswell foi cientista politico e tedrico da comunicagdo estadunidense, além de ter sido considerado
um dos fundadores da psicologia politica. Foi membro da escola de Chicago, aluno de Ciéncia
Politica na Universidade de Yale e presidente da Academia Mundial de Arte e Ciéncia (SOUSA,;
VARAO, s/d.).
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grande maioria, € o desenvolvimento da sociedade em suas diversas dimensfes
sociopoliticas.

Souza (2006) ainda acrescenta a proposta de divisdo dos processos das
politicas publicas ao trazer o ciclo da politica publica como um processo deliberativo,
dindmico e de aprendizado. Este ciclo é constituido pelos seguintes estagios:
definicdo da agenda; identificacdo de alternativas; avaliacdo das opcgoOes; selecao
das opcdes; implementacdo; e avaliacdo. Esta proposta valoriza sobremodo a
definicdo da agenda, em que, inicialmente, focaliza-se o problema, ou seja, faz-se o
reconhecimento e a definicdo do problema. Em seguida focaliza-se a politica
propriamente dita, por meio da construgdo de consciéncia coletiva sobre a
necessidade de se enfrentar determinado problema. E, por fim, o foco se da nos
participantes que definem as agendas e as alternativas.

Nesta perspectiva, Bueno (2008) afirma que, para teoricos estudiosos das

politicas publicas como Charles Jones, James Anderson e B. Guy,

[...] tais estagios integram um amplo ambiente que é moldado pelo
federalismo, instituices politicas e governamentais, cultura politica, opinido
publica e por uma série de outros constrangimentos (BUENO, 2008, p. 20).

Sob a perspectiva da advocacy coalitions,’* o autor ainda afirma que o
sistema de crencas politicas deve orientar sobre os problemas que devem receber
as mais altas prioridades e os fatores causais que necessitam ser examinados mais
atentamente, ou seja, procura traduzir as crencas em ac¢des governamentais, que
muitas vezes incorporam elementos ou principios defendidos por diferentes
coalizbes. Os sistemas de crencas determinam a direcdo que uma coalizdo buscara
dar a um programa ou uma politica publica.

Embora cada uma das vertentes apresentadas, que discutem o ciclo das
politicas publicas, focalize mais algumas das etapas do que outras, de acordo com
sua proposta, identificamos uma aproximacao entre elas no que se refere a divisdo
dos processos politico-administrativos, a forma basica de diagnéstico, acdo ou
implementacéo e avaliacdo. Para fins deste estudo, utilizaremos a proposta do policy

cycle, analisando, a seguir, as etapas que compde este ciclo.

14 Advocacy coalitions ou Coalizacdo, na perspectiva apresentada por Bueno (2008), representa um
conjunto de atores que agem em unidade e compartiham crencas e normativas causais. Cada
coalizacdo adota estratégias especificas que visam manter o status quo ou estabelecer inovagdes, de
acordo com seus interesses e objetivos.
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Segundo Frey (2000), a subdivisdo do processo das politicas publicas se
mostra mais pertinente, uma vez que corresponde a uma sequéncia de elementos
do processo politico-administrativo. As fases do processo sao: percepcao e definicao
de problemas; agenda-setting; elaboracdo de programas e decisdo; implementacao
de politicas e; por fim, avaliacdo de politicas e eventual correcao da acao.

Na fase de percepcéo e definicdo dos problemas, o fato deve ser identificado
como um problema politico para que, entdo, seja diagnosticado cautelosamente e,
apos isso, sejam feitas proposicées para soluciona-lo. E preciso identificar o campo
de acdo politica, entre um numero infinito de possiveis campos, ou seja, o fato deve
ser percebido como um problema politico por grupos sociais, grupos politicos ou
pela administracdo publica, atribuindo-se a ele a devida relevancia (FREY, 2000).

Bueno (2008), ao tratar de politicas publicas para o esporte, afirma que esta
area ainda € incipiente e busca uma legitimidade nas diversas disciplinas que
compdem o fendmeno esportivo. Exemplo disto esta, segundo o autor:

[...] na énfase do governo federal em reconhecer a necessidade de formular
uma soélida politica nacional para o esporte, assegurando maior participacao
e representatividade dos atores envolvidos na sua producédo, o esforco em
reestruturar a gestdo e o financiamento do esporte dando-lhe maior
accountability e o esforco de estender o acesso as préticas esportivas a
maior parte da populagédo (BUENO, 2008, p. 3-4).

Ainda assim, observamos que nem sempre o estabelecimento da agenda
politica se consolida num plano de decisGes técnicas, pois, como aponta Bueno
(2008) sobre a advocacy coalitions, muitos dos programas ou politicas publicas,
comumente, reinem elementos defendidos por coalizées. Para o autor, a advocacy
coalitions ainda "valoriza o papel da ideologia ao assumir que o compartilhamento de
crencas € a principal forca de unido dos atores" (BUENO, 2009, p. 29).

Uma outra fase, a agenda-setting, corresponde ao momento da deciséo sobre
a permanéncia de um tema na pauta politica atual ou se dever ser excluido ou
adiado. Para decidir sobre isso, é preciso que se realize uma avaliacdo preliminar
sobre custos e beneficios das opc¢des disponiveis de acdo, bem como que se
avaliem as possibilidades de o tema ou projeto se impor na arena politica, sendo de
grande importancia o envolvimento dos atores politicos (FREY, 2000).

Na fase seguinte, de elaboracdo de programas e deciséo, é preciso escolher,

dentre as alternativas de acdo, a mais apropriada. Normalmente, a instancia
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responsavel decide por um programa de compromisso jA negociado com os atores
politicos mais relevantes (FREY, 2000). Para Ferreira, Alencar e Pereira (2012), este
momento do processo de politicas publicas implica uma maior aproximacdo da
sociedade civil com o Estado, o que coloca a descentralizacdo e a participacdo dos
cidaddos como elementos centrais na gestdo das politicas publicas.

A participagdo do cidadao, que trataremos com maior propriedade adiante,
também deve contribuir na implementacdo das politicas publicas, através de uma
gestdo que seja permeada por uma acao deliberativa, na qual o individuo participa
decidindo seu destino, ou seja, sua autodeterminacdo se da pela logica da
democracia e néo pela légica do mercado (PAULA, 2005).

No policy cycle, a fase de implementacdo de politicas se refere,
particularmente, ao fato de que, muitas vezes, os resultados e impactos reais nao
correspondem aos impactos projetados na fase de formulacdo. Quanto a analise dos
processos de implementacdo, € possivel discernir as abordagens que tém como
objetivo principal a apreciacdo da qualidade material e técnica de projetos e
programas, daquelas cujas andlises sédo direcionadas para as estruturas politico-
administrativas e a atuagéo dos atores envolvidos (FREY, 2000).

Ferreira, Alencar e Pereira (2012), citando Kelma (2006), Thompson Jr. e
Strickbland (2000) e Oliveira (2006), mostram que a fase de implementacdo se
caracteriza pela materializacdo das politicas publicas sendo, principalmente, uma
atividade orientada para as operacdes, por meio do gerenciamento das pessoas e
dos processos. Essa dimensao préatica do processo politico representa 0 momento
em que o governo assume suas preferéncias, que sao medidas por um nimero de
atores sociais que criam um processo circular caracterizado por relacdes reciprocas
de poder e negociacao.

Por fim, na fase de avaliacdo de politicas e eventual correcdo da acao, é feita
uma apreciacdo dos programas ja implementados, no tocante a seus efetivos
impactos. Esta etapa permite iniciar um novo ciclo, a partir, novamente, da fase de
percepcao e definicdo, que possibilitara a elaboragdo de um novo programa politico
ou a modificagcdo do programa anterior (FREY, 2000). A avaliacdo das politicas
publicas permite tomar decisdes com maior qualidade, maximizando o gasto publico
nas diversas atividades de intervengcdo estatal, por meio de identificacdo e

superacdo dos pontos de estrangulamento e éxitos das politicas, o que
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consequentemente abre perspectivas mais racionais para implementacdo e
formulag&o de politicas publicas (FERREIRA; ALENCAR; PEREIRA, 2012).

Diante da discussdo delimitada até aqui sobre conceitos e analises de
politicas publicas, é importante considerarmos, como propde Frey (2000), a analise
dos conteudos das politicas publicas, bem como a importdncia das dimensdes
institucional e processual. Partindo desta visdo mais ampla, a politica publica
permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz. E,
embora envolva varios atores, a politica publica se materializa através dos governos,
por meio de agdo intencional com objetivos a serem alcangados, principalmente no
longo prazo, ndo devendo se limitar a leis e regras (SOUZA, 2006).

Neste mesmo campo de discussao, consideramos relevante abordar aspectos
das politicas sociais que, para Heidemann (2009, p. 30), referem-se "as politicas
consideradas do ponto de vista setorial, ou de uma questao publica em particular da
sociedade. Entre elas se incluem as de educacédo, saude, transportes, entre tantas
mais”, como o esporte e o lazer. Assim, essas politicas tém o intuito de atender uma
demanda especifica da sociedade e, em geral, buscam minimizar as desigualdades
sociais.

Behring e Boschetti (2011) consideram a politica social como um fendmeno
associado a constituicdo da sociedade burguesa, no qual se tem um reconhecimento
da questdo social'® inerente as relagées sociais nesse modo de producéo,
paralelamente ao momento em que os trabalhadores assumem um papel politico na
sociedade. Para as autoras, no caso do Brasil, somente a partir do século XX a
questdo social se colocou com uma questdo politica, com o inicio das lutas dos
trabalhadores e as primeiras iniciativas de legislacdo voltadas para o mundo do
trabalho.

Para Demo (2006), a politica social tem como principio a reducdo das
desigualdades e, por isso, o Estado tem um papel de grande importancia na politica
social, embora sua fungéo seja de instrumentagéo das ac¢des politicas. O autor ainda

acrescenta que:

15 Para Behring e Boschetti (2008, p.51), a questao social tem sua "génese na maneira com que 0s
homens se organizam para produzir num determinado momento historico [...] - o de constituicdo das
relacdes sociais capitalistas - e que tem continuidade na esfera da reproducéo social". Quando se fala
em producdo e reproducgédo das relagbes sociais em determinado momento histérico, a questao social
representa uma inflexdo desse processo. Trata-se, portanto, da producéo e reproducao de condicdes
de vida, de cultura e de producéo de riqueza.
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[...] politica social deve ser, sempre que possivel, emancipatéria, unindo
autonomia econdmica com autonomia politica. O processo de emancipacao
funda-se, simplificadamente, em duas pilastras mutuamente condicionadas:
uma econdmica, voltada para a auto sustentagdo e outra politica, plantada
na cidadania (DEMO, 2006, p. 23).

Em suma, as politicas sociais sdo ac¢des que determinam o padrdo de
protecdo social, com o intuito de minimizar as desigualdades sociais produzidas pelo
desenvolvimento econdmico. Assim, como afirma Silva" (2012) as politicas sociais
correspondem a uma via democrética para o cidadao participar do Estado e dos
principais processos decisoérios relativos as politicas publicas. Esta participacao leva
o cidaddo a tomar decisao e ter autonomia para reivindicar a contemplacao dos seus

direitos.

2.3 CIDADANIA, DIREITOS SOCIAIS E PARTICIPACAO

O desenvolvimento da cidadania na sociedade inglesa, estudada por Marshall
(1967), focaliza principalmente o0s processos de mudanga social e suas
consequéncias, especialmente em relacdo a instituicdbes e valores politicos. O
entendimento da cidadania nesta perspectiva abarca trés tipos de direitos: civil,
ligado a liberdade individual; politico, relacionado ao direito de participar no exercicio
do poder politico; e social, que esta ligado as instituicdes de sistema educacional e
servico social, e se refere a tudo que vai desde o direito a um minimo de bem-estar
econdbmico e seguranca, até o direito de participar na heranca social e levar uma
vida civilizada de acordo com os parametros da sociedade.

O conceito de cidadania foi construido ao longo da histéria, relacionado ao
processo de aquisicdo e acesso aos direitos, e seu conteido se confunde com a
democracia (MARSHALL, 1967). A democracia, neste sentido, é resultado de
conquistas diarias e consequéncia da responsabilidade, consistindo no agir baseado
em regras de conduta comunitariamente aceitas, em que ha ndo somente direitos,
mas também deveres (DEMO, 1980).

No inicio do século XX, a complexidade das sociedades industrializadas e o
surgimento de formas burocriticas de organizacdo levantaram  Varios
guestionamentos sobre a possibilidade de se colocar em préatica o conceito de

democracia — enquanto ideal de governo do povo que envolve a maxima



44

participagcédo do povo —, principalmente pela énfase dada na participacao e, com ela,
a formulacdo da teoria democrética. Nesta perspectiva, a partir do debate tedrico
acerca da democracia € que emergem as visdes de participacdo (PATEMAN, 1992).

Em uma definicho mais classica, Marshall (1967, p. 76) afirma que a
cidadania corresponde a “um status concedido aqueles que sdo membros
integrantes de uma comunidade”, ou seja, todos aqueles individuos que possuem o
status sdo iguais com respeito aos direitos e obriga¢des. Para o autor, mesmo em
suas formas iniciais, a cidadania constitui um principio de igualdade, que se
desenvolveu pelo enriguecimento do conjunto de direitos de que os homens podiam
gozar.

Para Carvalho (2008), o fenbmeno da cidadania € complexo e historicamente
definido e, concordando com a ideia de Marshall (1967), ao afirmar que o desdobrar
da cidadania se deu em direitos civis, politicos e sociais, Carvalho (2008)
desenvolve ainda o conceito de cidadania plena ou ampliada, que combina a
liberdade, a participacéo e a igualdade, além da garantia dos trés tipos de direitos.

Entendendo que a participacdo cidada € essencial a efetivacado dos direitos,
Demo (1996) enfatiza que, nas sociedades modernas, esta participacdo dos
individuos no processo decisoério representa uma possibilidade de alteracdo da
atividade politica. Para o autor, desde que respeitadas as regras do jogo
democratico, € possivel viabilizar participacdo expressiva da base, com extremo
proveito para a politica social.

Sob um outro ponto de vista, Lafer (1988) apresenta a discussao de Hannah
Arendt sobre cidadania a partir de sua obra The Origins of Totalitarianism, na qual
aborda a perplexidade gerada pelo totalitarismo em relacdo aos direitos humanos.
Partindo das condicdes de organizacdo do Estado-Nacéo do século XX e da andlise
da condicdo dos apatridas,’® Arendt esclarece sua conclusdo basica sobre os
direitos humanos. Ou seja, para ela, n0s ndo nascemos iguais, mas sim nos
tornamos iguais por pertencermos a uma coletividade que nos permite, através de
decisdes conjuntas, a garantia a todos os direitos iguais. Nesta perspectiva, Hannah
Arendt aponta os direitos humanos como construcédo da igualdade e a cidadania

como direito a ter direitos.

16 Os apatridas nao existiam perante a lei e por isso eram privados de uma comunidade politica, em
relagdo aos direitos e deveres. O drama dos apatridas, proposto pela andlise arendtiana passa pela
impossibilidade de se encontrar um novo tecido social, ndo como um problema de espag¢o, mas sim
de organizacao politica (LAFER, 1988).
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Ainda em Lafer (1988), Hannah Arendt aponta que os direitos humanos
pressupdem a cidadania como um valor universal, que corresponde nao apenas a
um fato e um meio, mas a um principio. Neste sentido, a privacdo da cidadania afeta
substancialmente a condicdo humana, pois o ser humano privado de seu estatuto
politico perde sua qualidade substancial, que é de ser tratado pelos outros como um
semelhante (LAFER, 1988). Para o autor:

O que Hannah Arendt estabelece é que o processo de assercdo dos direitos
humanos, enquanto invencao para convivéncia coletiva, exige um espaco
publico. [...]. A este espac¢o sO se tem acesso pleno por meio da cidadania.
E por essa raz&do que, para ela, o primeiro direito humano, do qual derivam

todos os demais, é o direito a ter direitos, direitos que a experiéncia
totalitdria mostrou que s6 podem ser exigidos através do acesso pleno a
ordem juridica que apenas a cidadania oferece (LAFER, 1988, p. 166).

A partir dos aspectos sobre cidadania e direitos discutidos até o presente
momento, constatamos que tanto Arendt, discutida em Lafer (1988), como Marshall
(1967) e Carvalho (2008) fundamentam a cidadania na posse de direitos. No
entanto, Marshall e Carvalho advogam o acesso aos direitos como conquista, até
gue a posse plena garanta a cidadania. Tais aspectos diferenciam-se da concepcéo
de Arendt, ao defender que o reconhecimento dos direitos por uma comunidade sé
ocorre na medida em que o sujeito tenha acesso a ordem juridica estabelecida pela
comunidade.

Ao tratar dos direitos civis, politicos e sociais, Marshall (1967) tracou uma
ordem cronoldgica para o surgimento deles no mundo moderno. Esta ordem se
desenvolveu pelas constantes lutas da populacéo, constituidas num processo que
vai desde a obtencdo dos direitos civis, passa pelos direitos politicos e chega,
finalmente, aos direitos sociais. O autor classifica essa ordem de surgimento dos
direitos no decorrer da histéria da Inglaterra, entendendo que foi o exercicio dos
direitos civis que levou os ingleses a reivindicarem os direitos politicos e,
posteriormente, os direitos sociais.

Na historia dos direitos civis, sua formagdo no século XVII, na Inglaterra,
apresentou como caracteristica a gradativa adicdo de novos direitos a um status ja
existente e entdo pertencente aos homens livres das comunidades. Estes direitos
correspondem aos direitos individuais de liberdade, igualdade e propriedade — por
exemplo —, num contexto em que os termos liberdade e cidadania eram semelhantes
(MARSHALL, 1967).
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No caso dos direitos politicos, estes se diferem dos direitos civis tanto no
tempo como no carater. O periodo de formacgédo dos direitos politicos iniciou-se no
século XIX, quando os direitos civis relacionados ao status de liberdade ja haviam se
consolidado. Os direitos politicos referem-se a participacdo do cidaddo no governo
da sociedade, sendo limitados a determinada parcela da populagdo (MARSHALL,
1967). Para o autor, foi caracteristico da "sociedade capitalista do século XIX tratar
os direitos politicos como um produto secundario dos direitos civis" (MARSHALL,
1967, p. 70).

Ja os direitos sociais, incorporados ao status de cidadania no século XX,
surgiram a partir de um entrelacamento com os direitos politicos, com o objetivo de
reduzir as diferencas de classes. Eles advém das lutas sindicais e operarias e
permitem as sociedades organizadas politicamente reduzir o excesso de
desigualdades. Séo representados pelos direitos a saude, lazer, educacéo, trabalho,
entre outros (MARSHALL, 1967). Neste sentido, a viabilizagéo dos direitos sociais
ocorre através das politicas publicas, que devem ser implementadas pelo Poder
Publico por meio de um processo interativo, que se move a partir das relagdes entre
Estado e sociedade (FERREIRA; ALENCAR; PEREIRA, 2012), com vistas a garantir
os direitos dos cidadéaos.

A cidadania exigia a participagdo numa comunidade, baseada em lealdade a
uma civilizacdo que € patriménio comum, de homens livres, imbuidos de direitos e
protegidos por uma lei. Entretanto, Marshall (1967) aponta que, embora a cidadania
tivesse ajudado a conduzir o processo em busca das politicas igualitarias do século
XX, pouco fez para reduzir a desigualdade social.

Existia a busca por um progresso social através do fortalecimento dos direitos
civis e ndo pelo estabelecimento dos direitos sociais. Esses direitos civis se tornaram
um instrumento para elevar o status econdmico e social dos trabalhadores,
formando a reivindicacdo segundo a qual eles, como cidadaos, estavam habilitados
a certos direitos sociais. Mas o0 método para adquirir os direitos sociais era o
exercicio do poder politico, uma vez que esses direitos pressupdem um direito
absoluto a um determinado padrédo de civilizacdo, que dependia apenas do
cumprimento das obrigacdes gerais da cidadania (MARSHALL, 1967).

Para Marshall (1967), a obrigacdo do Estado é para com a sociedade como

um todo e, por isso, € de grande importdncia manter um equilibrio entre os
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elementos coletivos e individuais. O autor ainda acrescenta que a politica
governamental concedeu ao cidaddo, inequivocamente, uma expectativa legitima
com relacdo aos seus direitos, mas que, na pratica, se limita ao minimo do minimo,
gue realmente é oferecido pelo Estado.

De acordo com Demo (1980, p. 21), "se 0 necessitado € que mais sabe de
suas necessidades, ele pode oferecer corretivo importante a metas facilmente
viezadas da politica social’. A partir de tal afirmagdo, o autor aponta que a
participacdo dos cidadaos nos processos de formulacdo das politicas € essencial e
que, com isso, 0S programas sociais podem ser altamente maximizados através da
participagao.

Para Pateman (1992), Rousseau estabeleceu a participacdo de cada cidadao
na tomada de decisdo como critério para a legitimidade do poder politico, tendo
também um efeito psicoldgico sobre os que participam. E a énfase na participacio
como centro das teorias que constitui a distinta contribuicdo dos teoricos da
democracia participativa — como é o caso de Rousseau — para a teoria democratica.

Embora Rousseau, citado por Pateman (1992), tenha escrito num periodo que
antecede o desenvolvimento das instituicbes modernas da democracia, num
contexto em que a sociedade era uma cidade-estado nao industrial, € em sua teoria
que podemos encontrar proposi¢cdes basicas sobre a funcdo da participacdo de um
Estado democrético (PATEMAN, 1992). Segundo a autora, Rousseau defendia uma
sociedade em que houvesse igualdade e independéncia econdmica, apesar de que
em "sua teoria ndo exige igualdade [...], absoluta, mas destaca que as diferencas
existentes ndo deveriam conduzir a desigualdade politica" (PATEMAN, 1992, p. 36).

Para ele, quem governa sao as leis e ndo os homens. Em outros termos,
guando os beneficios e encargos séo igualmente compartilhados, temos a existéncia
de uma Unica politica a ser aceita por todos. Dessa forma, o processo de
participacdo confere que a igualdade politica se efetive nas assembléias em que as
decisdes sédo tomadas (PATEMAN, 1992).

Fazendo uma andlise do sistema participativo de Rousseau, a partir da
discussdo evidenciada em Pateman (1992), temos dois pontos para orientar o
debate. O primeiro deles é que, para o teorico, a participacdo acontece na tomada
de decis@es. E o0 segundo € que a participacdo constitui-se numa forma de protecao

aos interesses privados e assegura um bom governo. O sistema idealizado por
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Rousseau tem a finalidade de desenvolver uma acado responsével, individual, social
e politica, resultante do processo de participacdo, numa légica em que o interesse
publico e o interesse privado encontram-se interligados (PATEMAN, 1992).

Nesta logica, na teoria de Rousseau, a participacdo exerce trés funcdes
bésicas: a) ela aumenta o valor da liberdade individual, capacitando o individuo a ser
e permanecer seu préprio senhor; b) permite que o individuo aceite mais facilmente
as decisbes coletivas; e c) desenvolve o papel de integracdo, fornecendo aos
cidaddos a sensacéo de pertencer a sua comunidade (PATEMAN, 1992).

Nesta perspectiva, a teoria da democracia participativa se constréi a partir da
l6gica de considerar os individuos e suas instituicdes como indissociaveis. Portanto,
a principal funcdo da democracia participativa € educativa, tanto no sentido
psicolégico quanto na aquisicdo da pratica de habilidades e procedimentos
democréticos (PATEMAN, 1992). Além desse carater educativo, a autora afirma que
a participacao tem um papel de integrar os individuos a sociedade, facilitando a
aceitacado das decisdes coletivas e tornando a democracia participativa mais estavel.

Em consequéncia, para que um governo se consolide como democratico, faz-
se necessaria a existéncia de uma sociedade participativa, ou seja, uma sociedade
na qual tenha ocorrido a democratizacdo dos sistemas politicos e que permita a
socializacdo por meio da participacdo em todas as areas. Novamente, nesta teoria, a
participacdo refere-se a participacdo (igual) na tomada de decisGes, ao passo que
"igualdade politica" refere-se a igualdade de poder na determinacdo das
consequéncias das decisdes (PATEMAN, 1992).

Diante deste cenério, em que se deu a construcdo da teoria da democracia
participativa, e diante do crescente reconhecimento da necessidade de envolvimento
da sociedade civil na tomada de decisdes junto ao governo, associados as
reivindicacbes de varios grupos pela implementacdo efetiva de direitos que,
teoricamente, ja haviam conquistado, no contexto dos anos 1960, podemos afirmar
que o termo "participacdo” passou a se consolidar a partir deste periodo. Neste
mesmo momento, 0S governos nacionais passaram a incorporar a participacdo em
seus discursos, e alguns até encaminharam politicas neste sentido, como nos casos
da Franca e Gra-Bretanha (PATEMAN, 1992).

Na visdo de Demo (1980), o controle exercido pela sociedade contribui

positivamente para melhoria na qualidade da oferta de servicos a populacédo, que
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exerce, ainda, controle sobre o dispéndio de recursos. Além disso, quem conhece as
necessidades é o necessitado, que deve co-planejar e ser parceiro no dialogo, como
sujeito do processo. Considerando um contexto de uma sociedade democrética, €
possivel viabilizar a participacdo expressiva da base, com muito proveito para a
politica social.

No entanto, o temor diante da participacdo surge a medida que se atribui a
sociedade a incapacidade decisoria, 0 conformismo e a violéncia contestatoria. Além
disso, esse temor coincide muitas vezes com o temor de ser julgado e de perder
privilégios. Mas estes fatores em nada se relacionam com politica social que tenha
como propésito reduzir as desigualdades econémicas e politicas (DEMO, 1980).

Para Gohn (2004), uma sociedade s6 é democratica se existe o caminho da
participacdo dos individuos e de grupos sociais organizados. Pautada nesta ideia, a
autora afirma que existem algumas premissas basicas relativas a participacdo da
sociedade civil na esfera publica, por meio de conselhos e demais formas
institucionalizadas. A intencdo da participacdo da sociedade néo € de substituir o
Estado, mas sim de lutar para que o Estado cumpra seu dever, proporcionando
servigos sociais de qualidade e para todos.

A participagéo se faz importante ao democratizar a gestéo publica, criando um
espaco que permite, também, que os cidaddos organizados exercam fiscalizacédo
sobre o Poder Publico. Esses grupos organizados priorizam pautas coletivas,
deixando de lado interesses particulares e corporativistas (GOHN, 2004). A autora
ainda acrescenta que a minimizacdo dos problemas sociais se dard a partir da
formulacdo de politicas publicas democraticas, ndo excludentes e ndo alicercadas
no lucro.

Desta maneira, Gohn (2004) utiliza-se da expressao "participacdo cidada",

como aquela que

[...] redefine os lagos entre o espaco institucional e as praticas da sociedade
civil organizada, de forma que ndo haja nem a recusa a participagdo da
sociedade civil organizada, nem a participacdo movida pela polaridade do
antagonismo a priori, € nem sua absor¢do pela maquina estatal, porque o
Estado reconhece a existéncia dos conflitos na sociedade e as divergéncias
nas formas de equacionamento e resolugcédo das questdes sociais, entre 0s
diferentes grupos, e participa da arena de negociacao entre eles (GOHN,
2004, p. 29).
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Neste sentido, para a autora, os conselhos representam uma das
modalidades para o exercicio da cidadania. No entanto, os Conselhos e/ou outros
mecanismos de participacdo criados pela esfera publica ndo devem ser 0s Unicos
canais de participacdo. E preciso que a sociedade civil organize estruturas
participativas de forma autbnoma, para que a participacao seja qualificada.

Carvalho (2008) afirma que a participacdo torna-se uma pratica politica da
cidadania quando ha a combinacao entre os principios de liberdade, participacdo e
igualdade, bem como o exercicio individual e coletivo dos trés tipos de direitos: civis,
politicos e sociais.

No contexto brasileiro, o processo histérico de construcdo da cidadania foi
marcado pela auséncia de participacdo nas principais decisdes politicas do pais —
como a independéncia, a abolicdo da escravatura e a proclamacao da republica.
Ainda no caso do Brasil, considerando o surgimento dos direitos, a énfase esteve
nos direitos sociais em relacédo aos direitos civis e politicos. Além disso, a aquisicao
dos direitos decorreu numa ordem diferente daquela apresentada por Marshall para
0 caso inglés, uma vez que, no Brasil, o direito social precedeu a aquisicdo dos
demais direitos (CARVALHO, 2008). Para Carvalho:

Agui primeiro vieram os direitos sociais, implantados em periodo de
supressdo dos direitos politicos e de redugdo dos direitos civis por um
ditador que se tornou popular. Depois vieram os direitos politicos, de
maneira também bizarra. A maior expansédo do direito do voto deu-se em
outro periodo ditatorial, em que os 6rgdos de representacdo politica foram
transformados em peca decorativa do regime (CARVALHO, 2008, p. 220).

Estes fatores tornaram o tema da cidadania carente de discussdes e
efetivacdo na pratica, além de terem reforcado a supremacia do Estado. Como

vemos:

E possivel que, apesar da desvantagem da invers&o da ordem dos direitos,
0 exercicio continuado da democracia politica, embora imperfeita, permita
aos poucos ampliar o gozo dos direitos civis, 0 que, por sua vez, poderia
reforgar os direitos politicos, criando um circulo virtuoso no qual a cultura
politica também se modificaria (CARVALHO, 2008, p. 224).

Neste contexto de discussdes, Marshall (1967) e Carvalho (2008) dialogam na
mesma perspectiva ao tratar da cidadania e dos trés tipos de direitos, apesar de
Carvalho ter seu foco de estudos com énfase no contexto brasileiro. As ideias

desses autores convergem, também, na discussdo sobre a cidadania, ao
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estabelecer uma relacédo direta desta com a educacdo, como a principal forma de
emancipac¢ao do sujeito.

Para Marshall (1967), o desenvolvimento da educacdo publica priméaria no
século XIX representou um processo em prol do restabelecimento dos direitos
sociais da cidadania no século XX. O autor afirma ainda que "o direito a educacao &
um direito social de cidadania genuino porque o objetivo da educacdo durante a
infancia € moldar o adulto em perspectiva” (p. 73)

Para Marshall (1967) e Carvalho (2008), educacao e cidadania se relacionam
diretamente, de modo que a educacdo popular € essencial para a luta e aquisicdo
dos direitos. E, neste sentido, a auséncia de uma populacdo educada representa um
obstaculo a participacdo politica. Os autores defendem que a educacdo tem um
carater formativo na aquisicdo dos direitos, ja que representa um elemento de
emancipacao do sujeito e é de grande relevancia para a cidadania.

Corroborando a discusséo sobre educacgao e cidadania, Demo (1980) afirma
gue a educacao assume papel estratégico na qualidade da participacédo do cidadao
e que sua forca esta na dimensdo politica, como incubadora da cidadania e
cristalizadora das regras democraticas do jogo. A educacdo precisa propor
elementos que despertem nos cidadaos uma visdo que permita ndo s6 perceber
suas condi¢Bes reais de vida e seus problemas, como também participar da
estrutura produtiva do pais, no sentido de comprometé-la com a satisfacdo das
necessidades basicas da maioria da populacéao.

Em outra perspectiva, Hanna Arendt, fundamenta seu ponto de vista sobre
direitos a partir da discusséo "sobre os direitos humanos como invencao que exige a
cidadania através de uma distincdo ontolégica que diferencia a esfera do privado e a
esfera do publico" (LAFER, 1988, p. 151).

A esfera publica corresponde aquilo que é comum a todos, o mundo que
compartilhamos com o0s outros e que, portanto, ndo € propriedade privada de
individuos e/ou do poder estatal e, por isso, deve prevalecer o principio da
igualdade, para se alcancar a democracia. A igualdade € um meio de equalizar as
diferencas através das instituicbes, que resultam da organizacdo humana. Por isso,
aguele individuo que se vé destituido de cidadania, ao ver-se limitado a esfera do
privado, fica privado de direitos, uma vez que estes s6 existem em funcéo da
pluralidade dos homens (LAFER, 1988).
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A reflexdo de Arendt sobre o direito a ter direitos, no que tange ao debate
sobre o direito brasileiro, vai de encontro, principalmente, a questdo da
nacionalidade, discutida pela autora quando trata dos apatridas. No Brasil admitia-se
a perda da nacionalidade como pena, até o surgimento da Constituicdo de 1891, que
a vetou. Entretanto, a Constituicaio de 1934 novamente introduziu a perda da
nacionalidade como puni¢cdo para o individuo que exercesse atividade social ou
politica nociva ao interesse nacional. Em 1937, uma nova Constituicdo foi
estabelecida e manteve a perda da nacionalidade como puni¢do. A Constituicdo de
1946 restabeleceu a garantia judicial do processo de cancelamento de
naturalizacdo, se mantendo vigente também na Constituicdo de 1967 e Emenda
Constitucional de 1969 (LAFER, 1988). Por fim, com a Constituicdo de 1988,
introduziu-se novamente a perda da nacionalidade em virtude de atividade nociva ao
interesse nacional e/ou aquisicdo de outra nacionalidade por naturalizacéo voluntaria
(BRASIL, 1988).

Os direitos humanos como construcdo da igualdade e a cidadania como
direito a ter direitos, nesta perspectiva do contexto histérico brasileiro, demonstram
gue a perda de nacionalidade prevista na tradicdo das constituicbes nédo se trata de
uma sang¢édo penal, mas sim uma sancéo politica (LAFER, 1988).

Desta maneira, considerando a discussdo sobre cidadania e os direitos
sociais, podemos afirmar que estes delimitam uma importante mudanca na evolucao
da cidadania moderna, e que seu objetivo é garantir condicdes minimas de bem-
estar social e econdbmico. Em suma, os direitos sociais ndo pretendem eliminar
completamente as desigualdades sociais e econdmicas, mas assegurar que nao
interfiram no exercicio da cidadania (DEMO, 2006). Carvalho (2008), ao tratar do
conceito de cidadania ampliada, aponta que este envolve varias especificidades,
como religido, lingua etc., sendo construido por meio da identidade nacional, com

vistas a assegurar aos cidadaos o amparo legal de suas necessidades e aspiracoes.



53

3 PLANEJAMENTO E GESTAO PUBLICA

No campo da administracdo publica, o planejamento € evidentemente um
momento importante do processo de politicas publicas. Neste sentido, Puppim de
Oliveira (2006) aponta que o planejamento é concebido como um processo de
decisdo construido politica e socialmente, envolvendo diferentes atores, e tem o
papel de construtor e articulador de relacbes na sociedade ou na organizacdo, com
a finalidade do bem comum.

Considerando o ciclo do processo que envolve as politicas publicas, o
planejamento deve ser orientado também pelos resultados alcancados nas
avaliacbes das politicas. Entdo, a avaliacdo deve contemplar o processo de
formulacdo e implementacdo das acdes, bem como seus resultados, conferindo
condicdo para tomada de deciséo e para o aperfeicoamento ou reformulagédo das
acdes desenvolvidas (BELLONI; MAGALHAES; SOUZA, 2007).

Para Puppim de Oliveira (2006, p. 275):

Um dos motivos que leva a falhas nos resultados de politicas publicas é a
dissociacdo que se faz entre elaboracdo e implementacdo no processo de
planejamento de acordo com algumas visbes da pratica ou escolas de
pensamento.

Com base no exposto, e seguindo as reflexdes de Puppim de Oliveira (2006),
encontramos diferentes concepgdes a respeito do planejamento. Uma primeira
escola entende que o processo de planejamento esta associado a elaboracédo de
planos. Nesta visdo, se o0 plano desenhado inicialmente é bom, o resultado final
também sera, com isso, para a elaboracdo de boas politicas publicas sé&o
necessarios bons planejadores, com visdo de futuro e com a elaboracdo de planos
corretos que levem aos resultados calculados.

Outra visdo de planejamento reconhece a importancia da implementagéo,
embora enfatize a elaboracédo do plano como condicdo primordial para 0 sucesso
das politicas publicas. Conforme esta visdo, existem bons e maus planos, porém,
neste caso, bons planos podem falhar por problemas técnicos de implementagéo
(PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006).

Numa terceira visdo, um pouco mais moderna, a tentativa é de adicionar um
componente de implementacdo no plano, ou seja, priorizam-se alguns mecanismos

de gestdo dos planos para garantir a efetiva implementacdo do que foi indicado.
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Esses mecanismos incluem monitoramento, auditorias e reunides técnicas de
acompanhamento. Mas, embora haja fiscalizacdo, os resultados podem ser
insatisfatorios devido a problemas institucionais (PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006).

Ainda temos a visdo popular do planejamento, em que a énfase se da na
participagdo da populacdo na implementagdo dos planos. Nesta visdo, o0s
beneficiarios auxiliam no monitoramento do projeto, que muitas vezes ocorre através
dos "conselhos populares”, que permitem decidir e acompanhar 0s projetos
(PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006).

Além das escolas destacadas, Puppim de Oliveira (2006) aborda duas
correntes antagonicas que entendem o planejamento em fungéo da direcéo do fluxo
de decisbes. Uma delas é o modelo top-down (de cima para baixo), caracterizado
por seguir a hierarquia classica da piramide organizacional, na qual a criacdo e
gestdo das informagBes seguem o comando de quem esta no "topo", excluindo
qualquer forma de socializacdo do conhecimento tacito (NOKATA; TAKEUCHI apud
HOLANDA et al., 2005).

O segundo modelo, bottom-up (de baixo para cima), trata-se basicamente de
uma imagem refletida da geréncia top-down, na qual o conhecimento é criado e
controlado na base. A hierarquia e a divisdo do trabalho d&o lugar & autonomia. Nele
a organizacao tem um formato plano e horizontal do conhecimento, o que favorece
lidar com o conhecimento tacito. No entanto, a énfase dada a autonomia faz com
gue seja muito dificil disseminar e compartilhar esse conhecimento na organizagao
(NOKATA; TAKEUCHI apud HOLANDA et al., 2005).

Em sintese, Puppim de Oliveira (2006) assegura que o planejamento
constitui-se hum processo politico e social de decisdo, que depende de informacdes
precisas, transparéncia, ética, temperanca, aceitacdo de visbes diferentes e é
permeado pela visdo de negociar e buscar, conjuntamente, solucbes que sejam
aceitaveis por todos da sociedade.

Em politicas publicas, o planejamento existe de varias formas e suas
caracteristicas e especificidades variam em cada localidade, envolvendo
concepcOes de tomada de decisdo, sendo uma construgdo politica e social que
ultrapassa o produto técnico denominado por economistas e burocratas. No Brasil,
os problemas relacionados ao planejamento estdo atrelados ao tecnicismo, a
burocracia e as previsdes dos economistas (PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006). No
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entanto, para Farah (2000), este modelo de planejamento centralizado, apds a
década de 1990, deu lugar aos novos arranjos institucionais, que buscam maior
articulacdo com o Estado, o mercado e a sociedade civil.

Considerando que o ciclo de politicas publicas permitiu introduzir na gestao
publica ideias mais democraticas em prol do acesso aos direitos pelos cidadaos,
ganham espaco as discussdes sobre novos modelos de gestdo, a partir de
propostas mais democraticas e participativas. Nesse contexto, concordamos com
Silva" (2012), ao afirmar que as politicas publicas sdo analisadas a partir de um ciclo
que envolve, de forma geral, processos de planejamento, implementacdo e
avaliagdo e tem como proposito atingir eficiéncia, eficacia e efetividade social com a

acao politica.

3.1 PERSPECTIVAS DO NOVO MODELO DE GESTAO PUBLICA

A gestdo das politicas publicas foi reformulada na busca pela eficiéncia da
administracdo publica, marcada pelas perspectivas do novo modelo de gestédo
publica, que vislumbrou novas técnicas organizacionais oriundas do ambiente
empresarial (PAULA, 2005). Neste cenario de mudancas, a sociedade passa a
reivindicar espago na gestdo publica, levando a nova administracdo publica a
incorporar um discurso que enfatiza a democracia e a participacdo politica, que,
como afirma Carvalho (2008), esta relacionada a garantia dos direitos e reforma em
todos os setores sociais.

A democratizacéo ligada a participacdo da sociedade civil representa uma luta
para assegurar os direitos civis, politicos e sociais, tais como: qualidade de vida,
melhores condi¢cBes de trabalho, educacao, saude, lazer, moradia etc. Além disso,
ela possibilita maior controle social,'” ou seja, a sociedade participa e controla os
gastos publicos. Neste sentido, como afirma Gohn (2004), a importancia de uma
gestdo democratica que privilegie a participacdo esta na busca pela cidadania por
meio de ética, justica e igualdade social, na tentativa de alcangar todas as camadas

sociais.

17 Controle social foi um conceito que emergiu com a Constituicdo de 1988 e prevé maior participacédo
e controle da sociedade sobre os gastos publicos, a partir de mecanismo que confiram ao cidadéo a
participacdo na administracdo publica (BONALUME, 2010).
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Nesta linha de debate, Paula (2005) apresenta dois modelos de gestdo que
se consolidaram no Brasil no periodo que sucede as mudancas ocorridas no campo
da administracao publica por meio da reforma de 1990: a gestdo gerencial, que da
maior énfase as dimensbes econdmico-financeira e institucional-administrativa; e a
gestado societal, que prioriza a dimenséo sociopolitica.

O modelo de gestdo gerencial apresenta como caracteristica ser mais técnico,
com énfase nos resultados, ou seja, este modelo esta diretamente vinculado aos
conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade social tratados por Belloni, Magalhdes
e Souza (2007). Por outro lado, embora o modelo de gestdo societal também
busque resultados, a énfase estd nos processos gerais alcancados pelos sujeitos
que compdem o grupo gestor. Nesse modelo, os indicadores sociais ganham
destaque ao possibilitarem, segundo Jannuzzi (2002), medir ou avaliar as mudancas
na sociedade de forma quantitativa.

Esses indicadores podem enriquecer a interpretacdo empirica de uma
realidade social e dar orientacbes aos processos de andlise, formulacdo e
implementacédo de politicas sociais, além de contribuirem no dimensionamento das
caréncias das diversas éareas de intervengcdo. Isso porque os indicadores
possibilitam o monitoramento das condicbes de vida da populacdo por parte da
sociedade civil e do Poder Publico, que necessitam da participacdo e do controle
social, a fim de legitima-los perante a sociedade e potencializa-los no alcance do
sucesso nos processos de planejamento, implementacédo e avaliacdo das politicas
publicas (JANUZZI, 2002).

Embora cada modelo de gestdo apresente suas particularidades, ambas
possuem discursos democraticos e de inovacdo, além de destacarem a
intersetorialidade, a descentralizacdo e a participacdo no ambito das politicas
publicas. A seguir, discutiremos com maiores detalhes os dois modelos de gestdo
apontados por Paula (2005), a partir de elementos como antecedentes,
caracterizagdo dos modelos, aplicagbes, pontos positivos e limitagbes de cada

modelo.

3.2 MODELO GERENCIAL E MODELO SOCIETAL
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No final do século XX, em decorréncia da modernizacdo das organizacdes
estatais, as formas de gestdo das politicas publicas foram reformuladas, na busca
da eficiéncia da nova administracdo publica, através de técnicas organizacionais
oriundas do ambiente empresarial, principalmente no Reino Unido e nos Estados
Unidos. Em 1980, essa visdo alcancou seu apice, quando emergiu a new public
management, ou nova administracdo publica, também conhecida como
administracdo publica gerencial (PAULA, 2005).

Neste contexto de mudancas, a sociedade passa a requisitar espaco na
gestdo do interesse publico, o que faz com que a nova administracdo publica
incorpore um discurso que enfatize a democracia e a participacdo, tornando-se um
modelo de referéncia para o processo de reforma em diferentes paises. No entanto,
embora essa nova tentativa de democratizacdo tenha sido incorporada, a nova
administracdo publica adere a uma dindmica administrativa centralizadora das
relacbes de poder, restringindo o acesso dos cidaddos ao processo decisério
(PAULA, 2005).

Para a autora, os limites da nova administracdo publica se mostram muito
evidentes, principalmente por contribuirem com a formagdo de uma nova elite
burocratica, por centralizar o poder nas instancias do executivo, pela inadequacéo
da utilizacdo das técnicas e praticas do setor privado no Poder Publico, pela
dificuldade de lidar com a complexidade dos sistemas administrativos e a dimensao
sociopolitica da administracdo, assim como pela incompatibilidade entre a logica
gerencialista e o interesse publico.

Nas Ultimas décadas, transformacfes econdmicas e sociais levaram a
reforma do Estado e de sua administracdo para o centro das discussfes politicas de
diversos paises. No entanto, a evolucdo de praticas administrativas no sentido do
atendimento dos interesses publicos e da democracia ainda parece um desafio.
Historicamente, a administracdo publica enfatiza mais aspectos instrumentais de
gestdo do que sociopoliticos, 0 que gera um descompasso entre as trés dimensdes
que pautam a construcdo de uma gestdo publica democratica (PAULA, 2005). Para

a autora, essas trés dimensodes correspondem a:
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= Dimensédo econdmico-financeira, que trata dos problemas no ambito das
finangas publicas e investimentos estatais e envolve questdes de natureza
fiscal, tributéaria e monetaria;

» Dimensdo institucional-administrativa, que compreende problemas de
organizacdo e articulacdo dos 6rgdos que compdem o aparato estatal, bem
como as questdes de planejamento, controle das agfes e profissionalizacao
dos servidores publicos;

» Dimenséo sociopolitica, que abrange problemas relacionados as relacdes
entre Estado e sociedade, envolvendo os direitos dos cidaddos e sua

participacdo na gestdo publica.

E importante frisar que o equilibrio entre essas dimensées é fator fundamental
para a consolidacdo de uma gestédo publica democrética. No entanto, em funcdo da
classica dicotomia entre a politica e a administracéo, a dimenséo sociopolitica acaba
ficando em segundo plano. Em consequéncia, a gestdo publica enfrenta barreiras
para lidar com a relacéo entre o Estado e a sociedade (PAULA, 2005).

Neste contexto de reforma, identificamos elementos que influenciaram tal
processo e que possibilitaram compreender a inser¢cdo da nova administracao
publica no Brasil, como reforma do Estado. Dentre os elementos referenciados,
destacamos o patrimonialismo, o autoritarismo e a tecnocracia'® do Estado e da
administracdo publica brasileira, a crise do nacional-desenvolvimento e a ascensao
do desenvolvimento dependente e associado'®, bem como o Consenso de
Washington?®. Neste cendrio, consolidaram-se no Brasil duas vertentes de
administracdo publica: a gestdo gerencial e a gestéo societal (PAULA, 2005).

No caso do modelo de gestdo publica gerencial, esta se diferenciaria da

administracdo publica burocratica ao propor principios do gerencialismo, através dos

18 O patrimonialismo, o autoritarismo e a tecnocracia do Estado brasileiro estavam presentes no
aparelho administrativo, caracterizado como uma unidade politica centralizada. Essa centralizacdo do
poder na cupula contribuiu para o autoritarismo da administracdo publica brasileira. No caso do
patrimonialismo, sua caracteristica principal estd no desenvolvimento de acdes em favor de
interesses pessoais e ndo interesses publicos. Esses dois elementos, o patrimonialismo e o
autoritarismo, moldaram a tecnocracia brasileira do regime militar (PAULA, 2005).

19 Para Paula (2005), as experiéncias desenvolvimentistas de paises como o Reino Unido e os
Estados Unidos, nos anos de 1980, influenciaram as reformas de mercado e a nova administracdo
publica na América Latina. Segundo a autora, a administracdo publica brasileira sofreu influéncias
das ideologias desenvolvimentistas que permeavam o pais entre os anos de 1945 e 1964.

20 O Consenso de Washington constituiu um conjunto de medidas de modelos liberais de reforma e
gestdo publica que visavam a reconstrucdo e o desenvolvimento econdmico dos paises em
desenvolvimento.
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quais se alcancariam objetivos como: melhorar as decisfes estratégicas do governo,
garantir o bom funcionamento do mercado, garantir autonomia e capacitacao
gerencial aos administradores publicos e assegurar a democracia através da
prestacdo de servicos publicos orientados para o cidaddo-cliente?! e controlados
pela sociedade (PAULA, 2005).

Para conquistar tais objetivos, a administracdo publica gerencial deveria
apresentar como caracteristicas: uma administracdo profissional, autbnoma e
organizada, a descentralizacdo administrativa, maior competicdo entre as unidades
administrativas, disciplina e parcimonia para utilizagdo dos recursos, indicadores de
desempenho transparentes, maior controle dos resultados e énfase no uso de
praticas de gestao originadas no setor privado (PAULA, 2005).

Sob outra 6tica, o modelo de gestdo publica societal buscou uma nova
proposta de desenvolvimento a partir de uma visao participativa e deliberativa de
democracia, a reinvengdo politico-institucional e a renovacdo do perfil dos
administradores publicos. Diante destas caracteristicas, o intuito € descentralizar o
processo decisorio, alimentando diversos canais de participacdo; modelar novas
formas de conexdo entre as esferas municipal, estadual e federal; estimular praticas
democraticas a fim de transformar as relagfes entre Estado e sociedade; e qualificar
0s gestores para atuar na administracao publica (PAULA, 2005).

Ambas as propostas se mostram contrarias ao estilo burocratico de gestao e
afirmam ser portadoras de um novo modelo de gestdo publica, pautado na
descentralizacdo e na ampliagdo da democracia através da participacdo social na
administracdo publica (PAULA, 2005). No entanto, a autora formula algumas
hipéteses para descrever o caso brasileiro, em que a gestdo gerencial ndo foi bem
sucedida. O pais, ao focar a nova administracdo publica como modelo de gestao,
nao cumpriu com a proposta de democratizacdo do Estado brasileiro. Além disso, as
guestdes que envolvem a relacdo Estado e sociedade néo tiveram a devida atencéo,
fazendo com que prevalecessem as caracteristicas de centralizagédo e autoritarismo,

fatos marcantes na historia politico-administrativa do pais.

21 Segundo Paula (2005), o termo cidadao-cliente foi utilizado por Luiz Carlos Bresser-Pereira, ex-
ministro de Reforma do Estado e Ciéncia e Tecnologia no mandato presidencial de Fernando
Henrique Cardoso, para designar os cidaddos na perspectiva do modelo da administragdo publica
gerencial. Tal expressao causou muita polémica em funcdo da sua aproximagdo com a logica de
mercado.
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Na histéria das reformas brasileiras, houve uma notéria prevaléncia das

dimensdes econdmico-financeira e institucional-administrativa. Sendo assim,

[...] ndo foi possivel conciliar os dois aspectos que circundam o exercicio da
cidadania: a inclusdo socioeconémica, que abrange direitos constitucionais
como trabalho, educacao e saulde; e a inclusédo sociopolitica, que se refere
a participacao dos cidadaos nas decisfes de natureza politica que afetam a
vida social no presente e no futuro (PAULA, 2005, p. 115).

As propostas do modelo de gestdo gerencial foram concebidas e
implementadas no periodo do governo de Fernando Henrique Cardoso, com
participagédo direta do ex-ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira. Na ocasido, houve a
implementacdo de uma politica neoliberal, cujo foco estava no desenvolvimento
econdbmico, com constantes tentativas de enxugar o Estado e transferir as politicas
predominantemente sociais para regulacdo do mercado. Essa vertente enfatiza a
dimensdo econOmico-financeira, ao passo que Seus pressupostos sao
fundamentados no pensamento organizacional do setor empresarial privado
(PAULA, 2005).

Por outro lado a gestdo societal pauta-se na dimensdo sociopolitica, tendo
como principio a intersubjetividade sociopolitica dos processos de tomada de
decisdo. Essa vertente busca formas de administracdo e organizacdo do Estado
através da participacdo da sociedade na tentativa de construir uma gestao publica
social. Inspira-se nas experiéncias alternativas de gestdo publica realizadas no
Brasil no ambito do poder local (conselhos gestores, orcamento participativo etc.). A
proposta da gestdo publica societal ganhou forca nas elei¢cdes para presidente de
2002, com a vitdria de Luiz Inacio “Lula” da Silva (PAULA, 2005).

No caso da gestao societal a intengcéo era construir e implementar um projeto
politico capaz de modificar essas caracteristicas autoritarias da relagdo entre o
Estado e a sociedade brasileira ao apresentar propostas que visavam repensar as
instituicdes politicas e a dindmica administrativa. Entretanto, mesmo com a vitéria da
alianca popular nacional nas eleigcbes de 2002, o que se observa é a continuidade
das praticas gerencialistas, inclusive no campo das politicas sociais (PAULA, 2005).

Diante das discussdes evidenciadas sobre as duas vertentes consolidadas na
administracdo publica brasileira, apresentamos a seguir o quadro 04, que sintetiza

as variaveis que compdem as caracteristicas dos dois modelos de gestao.



61

Quadro 04 - Variaveis observadas na comparacao dos modelos. Adaptado de Paula (2005).

Variavel Administracdo publica gerencial Administracao publica societal

Origem Movimento internacional pela | Movimentos sociais brasileiros, que
reforma do Estado, que se iniciou | tiveram inicio nos anos 1960 e
nos anos de 1980 e se baseia | desdobramentos nas trés décadas
principalmente nos modelos inglés e | seguintes.

estadunidense.

Projeto politico Enfatiza a eficiéncia administrativa e | Enfatiza a participacdo social e
se baseia no ajuste estrutural, nas | procura estruturar um projeto politico
recomendacbes dos organismos | que repense 0 modelo  de
multilaterais internacionais e no | desenvolvimento brasileiro, a estrutura

movimento gerencialista. do aparelho do Estado e o paradigma.
Dimens&es Dimensdes econdmico-financeira e | Dimensao sociopolitica
estruturais institucional-administrativa.
enfatizadas na
gestao
Organizacéo Separacéo entre atividades | Ndo tem wuma proposta para a
administrativa exclusivas e ndo exclusivas do | organizagdo do aparelho de Estado e
do aparelho do | Estado nos trés niveis | enfatiza iniciativas locais de
Estado governamentais. organizacdo e gestdo publica.
Abertura das | Participativo no nivel do discurso, | Participativo no nivel das instituicdes
instituicoes mas centralizador no que se refere | enfatizando a  elaboragdo  de
politicas a | ao processo decisério, a organizacdo | estruturas e canais que viabilizem a
participacao das instituicbes politicas e a | participagao popular.
social construcdo de canais de participacdo
popular.
Abordagem da | Gerencialismo: enfatiza a adaptagdo | Gestdo social: enfatiza a elaboracao
gestao das recomendacgfes gerencialistas | de experiéncias de gestdo focalizadas
para o Poder Publico nas demandas ao publico-alvo,

incluindo  questbes  culturais e
participativas.

As duas vertentes abordadas na discussao — gestdo gerencial e gestéo
societal — apresentam pontos positivos e limitacdes no cenario da administracao
publica. No que se refere a vertente gerencial, embora a énfase esteja nas
dimensbes econdmico-financeira e institucional-administrativa, esse modelo teve
suas contribuicdes, principalmente no aspecto da melhoria da eficiéncia gerencial do
Poder Publico. Sao evidentes os grandes desafios inerentes a constru¢cdo de uma
administracdo publica democratica (PAULA, 2005).

A vertente societal, por sua vez, pauta-se na dimensao sociopolitica e da
énfase a participacdo social com a proposta de repensar o modelo de
desenvolvimento brasileiro, a estrutura do aparelho estatal e o paradigma da gestao.
Entretanto, € possivel afirmar que a vertente societal ainda esta em processo, néo
sendo um conhecimento institucionalizado no pais. Além disso, grande parte das
experiéncias vivenciadas no Brasil que se aproximam da gestédo societal esté restrita

a administracédo publica municipal (PAULA, 2005).



62

O quadro 05 ilustra os limites e os pontos positivos dos modelos de gestao

analisados.

Quadro 05 - Limites e pontos positivos dos modelos de gestdo gerencial e gestdo societal. Adaptado

de Paula (2005).

Modelo

Limites

Pontos Positivos

Administracao

" Centraliza o processo decisorio
e ndo estimula a elaboracdo de
instituicdes politicas mais abertas a
participacdo social.

" Enfatiza mais as dimensbes

. Possui clareza em relacdo a
organizacdo do aparelho de Estado e
métodos de gestao.

= Alguns métodos gerencialistas
vém melhorando a eficiéncia do Poder

Administracdo
publica

alternativas de gestdo coerentes com
seu projeto politico.

publica estruturais do que as dimensdes | Publico, especialmente no campo
gerencial sociais e politicas da gestao. econdmico-financeiro.
= Implementou um modelo de
reforma e gestdo publica que nao foi
construido no pais.
= Ndo tem uma proposta nova | = Procura elaborar um projeto de
para a organizacdo do aparelho do | desenvolvimento que atenda aos
Estado. interesses nacionais
" N&o elaborou sistematicamente | = Estd construindo instituicdes

politicas e politicas publicas mais
abertas a participacdo social e voltadas

societal " Nao conseguiu ainda
desenvolver uma estratégia que articule
as dimensBes econdmico-financeira,
institucional-administrativa e
sociopolitica da gestéo publica.

para as necessidades dos cidadaos.

Posto isto, o fato de cada uma das vertentes ocupar um extremo no debate
reflete a dicotomia entre a politica e a administracdo, que permeia a discussdo no
campo da gestdo publica. A proposta por modelos de gestdo mais participativos
reflete uma importante tentativa de desmonopolizacdo das a¢des publicas, atraves
da criacdo de espacos publicos mais democraticos, que dissolvem o autoritarismo
do Estado tradicional (PAULA, 2005).

Por fim, concordando com Paula (2005), afirmamos que tanto a gestéo
gerencial como a gestéao societal podem ser consideradas novos modelos de gestao
publica, que se contrap6em ao modelo burocratico de gestéo, cujo objetivo € romper
com o paradigma centralizado das ac¢des politicas na busca pela descentralizacao.

Pretende-se, nesse sentido, ampliar a democracia através da participacao
cidadd organizada na administracdo publica. No entanto, em termos praticos,
considerando a auséncia de transparéncia nas acdes publicas, o controle social

ainda é idealizado.
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3.3 EFICIENCIA, EFICACIA E EFETIVIDADE SOCIAL

A fase de avaliacdo em politicas publicas € caracterizada pela tomada de
decisdo, com maior qualidade, maximizando o gasto publico nas diversas atividades
de intervencdo estatal (FERREIRA; ALENCAR; PEREIRA, 2012). Em Belloni,
Magalhdes e Souza (2007), a avaliacdo em politicas publicas representa um
instrumento de aperfeicoamento da gestdo do Estado na busca pelo
desenvolvimento de acles eficientes e eficazes em face das necessidades da
populacao.

Neste sentido, no final da década de 1980 e inicio dos anos 1990, no Brasil,
ao lado da preocupacdo com a democratizacdo dos processos e equidade dos
resultados, passou a existir também a preocupacdo com a eficiéncia, eficacia e
efetividade da acdo do Estado e com a qualidade dos servigos publicos, decorrentes
da crise fiscal e escassez de recursos vivenciadas no pais (BELLONI; MAGALHAES;
SOUZA, 2007).

Para tanto, € fundamental assegurar uma metodologia que englobe avaliacéo
do planejamento, dos recursos, do sistema de gestdo, o acompanhamento e a
supervisao. Esta etapa de avaliacdo permite realizar uma apreciacdo das politicas
implementadas e entdo iniciar um novo ciclo de politicas (FREY, 2000). Neste
sentido, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade social funcionam simultaneamente
como critérios avaliativos basicos e como indicadores gerais de avaliacdo das acdes
de planejamento e execucdo dos resultados alcancados (BELLONI; MAGALHAES;
SOUZA, 2007).

Quanto ao delineamento conceitual dos elementos do processo avaliativo
abordados pelos autores mencionados, "a eficiéncia diz respeito ao grau de
aproximacéao e a relagcédo entre o previsto e o realizado, no sentido de combinar os
insumos e implementos necessarios a consecucdo dos resultados visados"
(BELLONI; MAGALHAES; SOUZA, 2007, p. 59). Os autores ainda afirmam que a
eficiéncia esta relacionada a otimizacdo dos recursos utilizados, sendo um indicador
de produtividade das ac¢des desenvolvidas. Portanto, esta ligada a comparacéo das
necessidades de atuacdo com as diretrizes e 0s objetivos propostos, e com 0s

instrumentos disponibilizados para intervir. Ou seja, traduz-se por respostas dadas a
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questionamentos ou indicadores relacionados as necessidades atendidas, aos
recursos utilizados e a gestdo desenvolvida.

O conceito de eficacia esta relacionado ao resultado efetivamente alcancado.
Corresponde ao resultado de um processo, que contempla também a orientacdo
metodoldgica e a atuacdo para o alcance de objetivos e metas de um plano,
programa ou projeto proposto. Ao se tratar de politicas publicas, a eficacia deve ser
expressa, também, pelo grau de qualidade do resultado alcancado, e ndo somente
pela afericdo de resultados parciais (BELLONI; MAGALHAES; SOUZA, 2007).

Por fim, a efetividade social refere-se as consequéncias, ou seja, procura dar
conta dos resultados das politicas publicas, tanto no ambito econédmico como no
social. Partindo de uma avaliacdo externa, a efetividade social esta relacionada com
0s resultados objetivos e praticos da politica junto aos interesses sociais visados
(BELLONI; MAGALHAES; SOUZA, 2007).

Ainda no aspecto da efetividade social, discutido em Belloni, Magalhaes e
Souza (2007), este tipo de avaliacdo em politicas publicas deve considerar, entre

outros fatores, as seguintes dimensdes:

= verificar quais sdo e como séo estabelecidas as caréncias e as metas para se
saber qual o padrdo de referéncia;

= verificar, entre os beneficiarios, a presenca de grupos ndo visados pelas
acoes da politica;

= verificar se as acgbes propostas tém a ver com as necessidades dos
beneficiarios e da sociedade;

= verificar se as agdes propostas diferem ou n&o do usualmente oferecido em
atividades similares;

= verificar a forma e as condicbes em que ocorre a participacdo dos setores
sociais envolvidos, seja na concepgédo seja ha gestado da politica;

= verificar o potencial de mudanca presente nas a¢des implementadas;

= examinar a interacdo das acBes propostas com outras politicas
governamentais (p. 71).

Neste sentido, a avaliacdo a partir das perspectivas de eficiéncia, eficacia e
efetividade social sdo permeadas por critérios avaliativos denominados basicos e
operacionais. Estes, por sua vez, analisam elementos das politicas publicas, tais
como relevancia e adequacado, coeréncia e compatibilidade, descentralizacdo e
parceria, além de exequibilidade. O desenvolvimento da avaliagdo demanda
integracdo entre os critérios de avaliacdo e as hipoteses de trabalho e representa
uma estratégia que permite uma analise consistente e sistematica da execucao e

também a compreensdo das caracteristicas globais da politica analisada. Desta
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forma, ao final tem-se uma analise comparativa entre o que foi proposto e o que foi
realizado, identificando os niveis de alcance dos critérios de eficiéncia, eficacia e
efetividade social (BELLONI; MAGALHAES; SOUZA, 2007).

Jannuzzi (2002), ao discutir a avaliacdo de politicas publicas atraves de
indicadores sociais, propde que a matriz de indicadores deve ser complexa e
contemplar indicadores referentes as distintas fases do processo de politicas
publicas. O autor propde, ao citar Cardoso (1999), uma classificacdo na formulagéo
das politicas publicas que diferencia os indicadores segundo aspectos de relevancia
para a avaliagdo de programas sociais. Os indicadores para avaliagdo da eficiéncia
dos meios e recursos aplicados; os indicadores para avaliacdo da eficacia no
cumprimento das metas; e os indicadores para avaliacdo da efetividade social do
programa, ou seja, indicadores que avaliem o efeito do programa em termos de
bem-estar para a sociedade.

Assim, embora o modelo de avaliacdo por eficiéncia, eficacia e efetividade
social seja mais caracteristico da proposta gerencial, € o mais utilizado nas politicas
publicas sob um ponto de vista mais proximo do modelo societal. Concordamos com
Jannuzzi (2002) ao afirmar que os indicadores sociais permitem medir ou avaliar as
mudancgas quantitativas na sociedade, a partir do monitoramento das condi¢bes de
vida dos cidadaos.

Além disso, o autor coloca que o sistema de indicadores sociais confiaveis e
de qualidade potencializa as possibilidades de sucesso no processo de
planejamento, implementacdo e avaliacdo das politicas publicas, pois esta
condicionado a um diagnostico que da respaldo aos objetivos das a¢des publicas.

3.4 DESCENTRALIZACAO, INTERSETORIALIDADE E EMPREENDEDORISMO

A administracdo publica possui uma l6gica propria que requer O
desenvolvimento de técnicas de gestdo democraticas e formacéo especifica para os
gestores, tendendo a romper com os modelos administrativos e formulas prontas,
uma vez que estes nao permitem reflexdo da complexidade dos processos politicos
e sociais (PAULA, 2005). Nesta perspectiva, a autora afirma que "a nova
administracdo publica esta sempre em processo de reinvengdo e enquanto houver

vitalidade democratica permanecera como projeto inacabado” (p.180).
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A partir da democratizacdo e, sobretudo da Constituicdo Federal de 1988,
ganhou evidéncia um movimento mais abrangente de reforma que envolveu todas
as esferas do governo, com destaque para 0s governos municipais, que ampliaram
significativamente as acdes no campo das politicas sociais (FARAH, 2000). Neste
cenario de mudancas, algumas categorias como a descentralizacdo, a
intersetorialidade e a gestdo empreendedora ganharam espaco por se aproximarem
das novas exigéncias estabelecidas em funcdo de uma proposta democratica e
participativa de administracdo publica.

Em meio as propostas que emergiram de um novo modelo de gestédo publica
destacamos o0s governos locais que passaram a exercer um papel de coordenacéo,
mobilizando as ac¢des dos diferentes atores sociais, denotando a essa abordagem
um carater multidisciplinar na construcdo das politicas publicas, a fim de que a
gestdo e o planejamento sejam eficazes (SANTOS, 2013). Desta maneira, parte-se
do pressuposto de que, somados a participagdo popular, a descentralizacdo, a
intersetorialidade e o empreendedorismo foram categorias que surgiram e que
devem estar presentes na proposta de uma gestao publica inovadora. Discutiremos

a seguir cada uma dessas categorias.

3.4.1 Descentralizagao

A discussdo sobre descentralizacdo é polémica, na medida que envolve um
processo complexo e multifacetado, presente em varios campos disciplinares
(GUIMARAES, 2002). No campo da administrac&o publica, ela constitui uma politica
gue visa diluir o poder decisorio e administrativo do governo através da transferéncia
de responsabilidade administrativa sobre os servicos basicos publicos da esfera
federal para os niveis regional e local (PENFOLD-BECERRA apud GUIMARAES,
2002).

Com base na Constituicdo Federal, em seu artigo 18, a descentralizagcéo é
destacada quando se |é que "a organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos nos termos desta constituicao” (BRASIL, 1988).

Nesse contexto, Guimardes (2002) fundamenta sua discussdo sobre a

descentralizacdo em dois planos: um juridico e um politico-institucional. No plano
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juridico, a descentralizacdo é entendida como a delegacdo de funcdes, num
processo de transferéncia de competéncias e de poderes entre 6rgdos ou dentro de
um mesmo 0rgéao, caracterizado pela ruptura de um vinculo hierarquico pré-existente
(GUIMARAES, 2002).

No ambito politico-institucional, a descentralizagéo é vista como transferéncia
de poderes do centro para a periferia. Essa desagrega¢do do Poder Publico ocorre
através de diversas modalidades, que vao desde a desconcentracédo de atividades
até a descentralizacdo do poder decisorio. Neste plano, identificamos trés
dimensdes complementares: a administrativa, a social e a politica (GUIMARAES,
2002).

Na dimensdo administrativa, a descentralizacdo refere-se a transferéncia de
competéncias e funcdes entre as 0s niveis de governo ou entre 0rgaos, justificada
pela necessidade de se obter maior eficacia na gestdo publica. Eliminam-se as
intermediacdes burocréticas, possibilitando maior proximidade no contato com o
cidaddo, gerando mais fidelidade as demandas sociais e melhor adequacdo da
administracdo ao cumprimento de seus objetivos (GUIMARAES, 2002).

Na dimenséao social a descentralizacdo € concebida como participacdo social
na gestao publica, configurando uma passagem de parcelas de poder, competéncias
e funcbes da administracdo publica para a sociedade civil. Desta forma, a
descentralizacdo é vista como estratégia de capacitacdo de grupos sociais para
decidirem sobre problemas da administracdo publica local e como forma de
estabelecer parcerias com 0s setores sociais, assim como para o setor privado. Esta
concepcao se justifica pela necessidade de romper com praticas paternalistas de
Estado, através de novas formas de participacdo popular organizada, que
possibilitam a democratizacdo da gestdo publica e a eliminacdo de intermediacdes
burocraticas (GUIMARAES, 2002).

Na dimensao politica, a descentralizacdo representa uma estratégia para
redistribuicdo do poder politico do Estado, da esfera central para 0s niveis
periféricos. Nesta dimenséo, a descentralizacdo € entendida enquanto um processo
politico e é vista como estratégia para democratizacdo do poder, ao ampliar os
niveis de participacdo cidadd, com o objetivo de melhorar a eficacia da gestéo
publica (GUIMARAES, 2002).
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Diante do debate apresentado, constatamos que, na visdo da autora, a
descentralizacdo envolve diferentes dimensdes e pode ser aplicada em varios
contextos. No caso de reestruturacdo do Estado, a descentralizacdo vem sendo
concebida tanto como forma de reducdo das fungbes basicas do Estado, quanto

como sindnimo de democratiza¢do da administracao publica, como vemos a seguir:

Nesse processo, a populacdo passa a ser considerada como sujeito e ndo
como objeto de intervencdo. Com isso ela passa a assumir um papel ativo,
colaborando na identificacdo dos problemas e na sua solugdo. Com isso,
muda-se a légica da politica social, que sai da visao da caréncia, da solugao
de necessidades, para aquela dos direitos dos cidadaos a uma vida digna e
com qualidade (JUNQUEIRA, 2004, p. 28).

Neste sentido, uma das principais diretrizes da descentralizagdo constitui-se
na transferéncia de responsabilidade para as instancias mais periféricas do poder
(JUNQUEIRA, 2004), por meio da transferéncia de competéncias e funcdes entre as
unidades, buscando maior eficAcia na gestdo publica, na possibilidade de
estabelecer contato mais proximo com o cidaddo e gerando maior fidelidade as
demandas sociais (SANTOS, 2013). Desse modo, a descentralizacdo torna possivel
a tomada de decisdo compartilhada com a populacdo por meio da identificacdo de
problemas e da capacitacao de grupos sociais.

Segundo Junqueira, Inojosa e Komatsu (1997), a descentralizagédo, enquanto
fenbmeno politico, tem se apresentado como estratégico projeto de reforma do
Estado. Analisada como mecanismo de reducdo das funcdes basicas e
indispensaveis do Estado, a acdo de descentralizacdo pode ser entendida como
sindnimo de democratizacao da administracdo publica, da burocracia e dos partidos,
por meio da multiplicacdo das estruturas de poder. Os autores ainda complementam

que:

A descentralizacdo é, aqui, uma estratégia para reestruturar o aparato
estatal, ndo com o objetivo de que, reduzido, ganhe agilidade e eficiéncia,
mas para aumentar a eficacia das ac¢des das politicas sociais pelo
deslocamento, para esferas periféricas, de competéncias e de poder de
decisédo sobre as politicas (JUNQUEIRA; INOJOSA; KOMATSU, 1997, p. 9).

O deslocamento do poder de decisdo € uma forma democratica de gestéao
atravées da participacdo, apontando para a redefinicdo da relacdo Estado e
sociedade. A descentralizacdo possibilita a abertura de canais de comunicacao,
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permitindo que os cidadaos facam chegar suas necessidades a quem tem o poder
de decidir. Isso ndo quer dizer que a descentralizagcdo garanta automaticamente a
participacdo. O que ocorre sdo mudancas que caracterizam um novo processo de
articulacdo entre Estado e sociedade, entre Poder Publico e realidade social
(JUNQUEIRA, 2004).

Para Farah (2000), a descentralizacdo nao significa a transferéncia de
atribuicdes visando a garantia de eficiéncia, mas sim é vista como redistribuicdo de
poder, que favorece a democratizacdo das relacdes entre Estado e Sociedade e a
democratizacdo do acesso aos servicos. No entanto, a descentralizacdo nem
sempre se apresenta como superacao das caracteristicas criticas do padrdo anterior
da relacdo Estado-Sociedade, tais como o clientelismo (FARAH, 2000).

Além disso, a descentralizacdo ndo ocorreu de forma homogénea em todo o
territério brasileiro, sendo diversificada em funcdo das caracteristicas de cada
municipio frente aos novos desafios. Mas a descentralizacédo e a intensificacdo da
importancia dos governos locais foram acompanhadas, também, pela emergéncia de
novas praticas politicas e de administracéo publica com vistas a maior eficiéncia da
acao estatal (FARAH, 2000).

No caso brasileiro, Guimardes (2002) exemplifica as limitagbes do nosso
sistema politico ao destacar as oscilagbes entre momentos centralizadores e
descentralizadores verificados em determinadas realidades sociais. Para a autora, a
Constituicdo Federal de 1988 representa uma tentativa de superacéo desta situacao,
guando a descentralizacdo passa a ser a sustentacdo das reformas constitucionais
do pais. Alguns exemplos de acdes descentralizadoras séo evidentes,
principalmente, em nivel municipal, dentre os quais destacamos os féruns tematicos,
0 orcamento participativo e os conselhos gestores.

Os foruns tematicos surgiram no final dos anos de 1980 como um novo tipo
de espaco que permitia o debate de problemas publicos, por meio de publicizacédo
de temas de interesse coletivo e da articulacdo do publico interessado em contribuir
para a geracdo de novas propostas de politicas publicas. Os foruns atuam
paralelamente ao Poder Publico e representam uma experiéncia democratica, uma
vez que criam espaco de discusséo e confronto de ideias e possibilitam maior fluidez
e dinamismo nas decisdes. Embora apresentem um carater informal, alguns féruns

tematicos ganharam muita importancia na definicdo de pautas e politicas publicas,
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como é o caso do Férum da Reforma Urbana, que influenciou fortemente as
guestdes urbanas na Constituicao de 1988 (PAULA, 2005).

Também como um mecanismo de gestdo descentralizado, o orcamento
participativo ganha destaque ao romper com a tradicdo patrimonialista do orcamento
publico. Com origem no municipio de Vila Velha/ES, em 1985, o or¢camento
participativo "consiste na participacao da populacdo em discussdes e definicdes do
orcamento publico” (PAULA, 2005, p.165). No entanto, para a autora, o caso de
Porto Alegre é que ganhou destaque, por se apresentar como uma experiéncia
amadurecida que se transformou em uma das politicas centrais do municipio. Além
disso, a dinamica participativa estabelecida em Porto Alegre mostra uma
combinacdo de mecanismos representativos e direitos de participacdo, havendo
impacto positivo na cultura politica, que tende a ser mais democratica e participativa.

Um outro mecanismo de descentralizacdo estd nos conselhos gestores, que
surgiram nos anos de 1980 durante o processo de redemocratizacdo e foram
incorporados pela Constituicdo de 1988. Os conselhos, ao serem experimentados
em carater deliberativo, demonstram uma tentativa de criar uma nova cultura, que
rompa com a tradicdo patrimonialista e clientelista da administracdo publica
brasileira, possibilitando um papel mais ativo a sociedade na formulacdo e
implementacédo das politicas publicas (PAULA, 2005).

Sob estas perspectivas, a descentralizacdo aparece como fator de grande
importancia para a participacdo eficaz e para que o exercicio da cidadania seja
possivel, garantindo os direitos sociais (JUNQUEIRA; INOJOSA; KOMATSU, 1997).
Para os autores, essa dissolucdo de poder cria espacos de negociacéo, permitindo
maior controle social sobre o Estado, que se torna capaz de responder as demandas
da sociedade com mais eficacia.

Os conceitos de descentralizacdo e intersetorialidade se aproximam, ao
observarmos que a descentralizacéo corresponde a dissolucdo do poder de deciséao
para as instancias mais proximas dos cidadaos e a intersetorialidade diz respeito ao
atendimento das necessidades e expectativas desses mesmos cidadaos, de forma
sinérgica e integrada (JUNQUEIRA; INOJOSA; KOMATSU, 1997), ambas

constituindo novos arranjos da gestéao publica.

3.4.2 Intersetorialidade
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Em decorréncia ao processo de reforma estatal, vivenciado no Brasil entre o
final dos anos 1980 e inicio de 1990, os governos locais demonstraram grande
contribuicdo para a formatacdo de novos arranjos institucionais e de novos
processos de gestdo ao implementarem mudancas significativas no desenho das
politicas sociais, a partir da promocéo das ac¢les integradas, dirigidas ao mesmo
publico-alvo. Ou seja, articulam-se acdes tradicionalmente fragmentadas em
diversos setores, rompendo com a setorializacdo e a fragmentacdo institucional,
gerando maior eficiéncia e efetividade da politica (FARAH, 2000).

A discussdo sobre um modo integrado de atuacdo das politicas sociais,
presente na Constituicdo Brasileira de 1988, foi um salto de qualidade e, somado a
demanda por eficacia na gestdo das politicas sociais nos diversos paises, exigiu um
aparato cada vez mais democratico e suscetivel ao controle social. A complexidade
dos problemas sociais exige varios olhares e diversas formas de abordagem, a fim
de construir, de forma integrada, solu¢des que garantam a populacdo uma vida com
mais qualidade (JUNQUEIRA, 2004). Nesta perspectiva, o autor afirma que a
intersetorialidade constitui um fator de inovagdo na gestdo publica, o qual integra
saberes e experiéncias e possibilita a articulacdo de diversas organizacoes.

A acdo intersetorial surge como uma nova possibilidade para resolver
problemas que incidem sobre uma populagéo, ao incorporar o ideal dos direitos
sociais. Ou seja, € uma nova perspectiva de abordagem dos problemas sociais
através da qual se considera o homem na sua integridade, ao superar a
autonomizacao e a fragmentacdo que caracterizam, frequentemente, a gestao das
politicas sociais (JUNQUEIRA, 2004).

Segundo Bonalume (2010), as demandas complexas tendem a exigir a
ampliacdo da protecdo social e do desenvolvimento humano, com a finalidade de
obter resultados mais eficazes. Assim, a divisdo do aparelho estatal em areas
fragmentadas de intervencdo precisa ser superada por meio de estratégias
interdisciplinares entre as politicas sociais, com articulacdo das acdes e respeito as
demandas regionais de cada setor.

Para Junqueira (2004), a intersetorialidade transcende um unico setor, ao
alterar a forma de articulagdo dos diversos segmentos da organizagao
governamental e dos seus interesses. A acado intersetorial representa uma nova

l6gica para a gestdo da cidade de forma a superar a fragmentacdo das politicas e
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entdo considerar o cidadao na sua totalidade. Tratar os cidadaos pertencentes a um
mesmo territério e seus problemas de maneira integrada requer planejamento
articulado das acdes e servicos, devendo estas praticas enfatizar a integracdo de
saberes e experiéncias em detrimento da setorializacdo e da autonomizacao.

Neste sentido, a intersetorialidade representa um fator de viabilizacdo do
desenvolvimento e da inclusdo social enquanto acdo do Estado (JUNQUEIRA,;
INOJOSA; KOMATSU, 1997), privilegiando a integracdo matricial das politicas
sociais tanto na fase de planejamento quanto nas fases de execucdo e de
monitoramento (BONALUME; ECHER, 2009). Assim, a intersetorialidade é a
articulacdo (entre cidadados, instituicbes publicas e privadas) de saberes e
experiéncias em planejamento, execucdo e avaliacdo das acBes com vistas ao
desenvolvimento da sociedade (JUNQUEIRA; INOJOSA; KOMATSU, 1997).

O desenvolvimento de acdes integradas e intersetoriais implica a capacidade
de gerir demandas coletivas, agregando aspiracbes, valores e estratégias,
valorizando as diferencas e dando atencdo aos problemas sociais. Essas acfes
requerem ideais como parceria e solidariedade, exigindo conhecimento do outro e
das demandas que enfrentam juntos (BONALUME, 2010).

No entanto, € importante salientar o quéo dificil € o desenvolvimento de acbes
intersetoriais no Brasil, uma vez que a politica brasileira foi organizada de forma
setorial. Na formacéo do Governo Federal existe uma fragmentacdo nos Ministérios,
gue também é observada nas secretarias de Estado, assim como nos governos
municipais e suas respectivas secretarias. Assim, tem-se uma especializacdo do
saber de cada setor, de modo que as probleméticas sdo enfrentadas de forma
fragmentada (SANTOS, 2013).

Entretanto, em meios as dificuldades evidenciadas sobre o desenvolvimento
de acOes intersetoriais, Farah (2000) aponta alguns municipios brasileiros que
conseguem supera-las e desenvolver programas que envolvem este tipo de
articulagéo. Tais programas, segundo o autor, sdo desenvolvidos principalmente
com criancas e adolescentes e procuram prestar atendimento integral (formacgao
profissional, reinsercdo na escola e na familia, acompanhamento de saude etc.), tais

como o Projeto Miguilim,?? de Belo Horizonte; o Programa Cidade Mae,?® de

22 Ver informacdes sobre o Projeto na home page: <http://www.miguilim.com/>
23 Ver informagdes sobre o Programa na home page da Prefeitura Municipal de Salvador: <
http://www.salvador.ba.gov.br/index.php/8-cabecalho/9-fundacao-cidade-mae-fcm>.


http://www.salvador.ba.gov.br/index.php/8-cabecalho/9-fundacao-cidade-mae-fcm
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Salvador; o Projeto Crianca Feliz,?* de Jundiai/SP; e o Programa Sobral Crianca,?®
em Sobral/CE. Ainda nesta abordagem, também ganham destaque alguns
programas dirigidos as mulheres, os quais envolvem principalmente o combate a
violéncia contra a mulher, integrando as areas juridica, psicossocial, assim como as
da salude e da educacdo. Alguns exemplos desses programas sdo: Casa Rosa
Mulher,?® no Rio Branco/AC, e Casa do Caminho,?” em Fortaleza/CE.

Outro aspecto de destaque nos programas recentes desenvolvidos pelos
governos municipais consiste no "estabelecimento de vinculos de parceria com
outros niveis de governo e com governos de outros municipios" (FARAH, 2000, p.
19). A autora afirma que a articulagdo entre governos municipais e entre diferentes
esferas de governo possibilita o estabelecimento de um novo tipo de vinculo
intergovernamental, que se diferencia daqueles que caracterizavam as politicas
sociais do pais, tais como o clientelismo e a funcdo dos municipios como
executores. Ou seja, neste modelo de parceria, existe uma corresponsabilizacao
pelas politicas e seus resultados, a partir do esclarecimento dos papéis de cada
orgao no processo de implementacao das politicas.

Desta forma, a parceria interna de um Estado ocorre, segundo Farah (2000),
de duas formas: por um lado, através da articulacdo intersetorial, e, por outro,
através da articulacdo intergovernamental, seja de forma vertical — em que a
articulacéo ocorre em niveis distintos de governo —, seja de forma horizontal, isto €,
entre governos de um mesmo nivel.

Mas, a construcdo de novos arranjos institucionais s6 se mostra completa nas
experiéncias municipais recentes atreladas a um outro elemento inovador: "o
estabelecimento de novas formas de articulacdo entre Estado, sociedade civil e
mercado", pelas quais se pode observar a "inclusdo de novos atores na formulacéo
e implementacéo de politicas publicas a nivel local" (FARAH, 2000, p. 21). Ou seja,
um dos elementos constitutivos desse novo arranjo é a participacdo do cidadao na

formulag&o, na implementacao, no controle e na avaliagcdo das politicas publicas.

24 Ver informacdes sobre 0 Projeto na home page: <
http://www.projetocriancafelizbrasil.com.br/o_projeto.htm>.

25 Home page ndao identificada.

26 Ver informacdes sobre o Programa na home page da Prefeitura de Rio Branco/AC: <
http://lai.riobranco.ac.gov.br/lai/index.php/interesse-publico/rosa-mulher>.

27 Home page nao identificada.


http://www.projetocriancafelizbrasil.com.br/o_projeto.htm
http://lai.riobranco.ac.gov.br/lai/index.php/interesse-publico/rosa-mulher
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Neste contexto, e diante dos exemplos aqui tratados, entendemos que a
concretizacdo da acgéo intersetorial envolve mudancas de praticas e de valores
organizacionais e incorpora a compreensao compartilhada de finalidades, objetivos e
indicadores de cada programa ou projeto, com o intuito de superar os problemas
sociais e consequentemente melhorar a qualidade de vida?® da populacéo. Portanto,
a acao de intersetorialidade ndo se acaba no ambito de uma organizagéo ou de uma
politica social; ao contrario, exige a articulacdo de instituicbes e pessoas para
integrar e articular saberes e experiéncias (JUNQUEIRA, 2004).

Se analisarmos esses fatores no periodo histérico atual, veremos que a
complexificacdo, a diferenciacdo e a fragmentacdo sociais vém sendo reforcadas
como subprodutos do capitalismo. Ocorre cada vez mais a diversificacdo, a
individualizacdo e a mercantilizacdo das sociedades, marcadas por ambientes
tensos e competitivos nos quais predominam condutas fechadas em si, com pouco
dialogo e muito desagregadas (BONALUME, 2010). De acordo com a visdo de
Bonalume (2010), "uma sociedade civil fragmentada é impotente, pois esta
fragmentacao fragiliza as bases da contestacéo, bloqueia a democracia e incentiva a
improdutividade dos governos” (p.102).

E nessa perspectiva que a intersetorialidade constitui um importante fator de
inovacdo na gestdo das politicas sociais (JUNQUEIRA, 2004). Os novos arranjos
institucionais assumidos pelo Estado possibilitam reunir diversos atores, envolvem
articulacGes intersetoriais e intergovernamentais e articulacbes entre Estado,
sociedade civil e mercado, possibilitando uma nova dindamica no processo de
politicas publicas e sociais, que permitem maior efetividade no atendimento aos

direitos dos cidad&os.
3.4.3 Empreendedorismo
O termo empreendedorismo, embora tenha surgido na iniciativa privada, esta

cada vez mais presente na administracdo publica, visando modernizar e impulsionar

a gestdo do Poder Publico, a partir de uma visado gerencial, que se aproxima do

28 O conceito esta pautado na discussdo de Vieira (1997, citado por Junqueira et al., 1997), quando
diz que a qualidade de vida representa a garantia do exercicio dos direitos sociais e econémicos,
conquistados no século XX, a partir do movimento operario e sindical, como o direito ao trabalho, a
salude, a educagcdo e aos meios de bem-estar social, que tornam reais os direitos formais,
conquistados a partir do século XVII.
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modelo de gestdo gerencial apresentado por Paula (2005). Este conceito surge,
segundo Dornelas (2008), como consequéncia das mudancas tecnologicas, e nao
somente como modismo, e esta orientado, segundo as ideias de Paula (2005), por
praticas originadas no setor privado, que prevé uma administracdo profissional,
autbnoma e organizada com énfase no controle dos resultados.

Para Dornelas (2008, p. 22) o "empreendedorismo é o envolvimento de
pessoas e processos que, em conjunto, levam a transformacédo de ideias em
oportunidades". E a perfeita implementacdo destas oportunidades que possibilita a
criacdo de negécios de sucesso. Para o autor, o empreendedorismo pode ser
entendido sob duas definicbes: empreendedorismo de oportunidade e
empreendedorismo de necessidade.

O empreendedorismo de oportunidade é aquele em que o empreendedor
sabe aonde quer chegar, ou seja, tem em mente o crescimento que deseja alcancar
para a empresa, visando gerar lucros, empregos e riguezas (DORNELAS, 2008).

A segunda definicdo, o empreendedorismo de necessidade, mais comum no
Brasil, esta relacionado a uma aventura do individuo (candidato a empreendedor),
caracterizada pela falta de opcéo, por exemplo, por estar desempregado e nao ter
alternativas de trabalho (DORNELAS, 2008).

Na visdo de Dolabela (1999), o empreendedorismo deve levar ao
desenvolvimento econdmico, ao gerar e distribuir riquezas e beneficios para a
sociedade. Por estar constantemente diante do novo, o empreendedor evolui por
meio do processo de tentativa e erro e avanca em funcdo das descobertas que faz.

O termo empreendedorismo passou a integrar 0s principios da gestéo publica,
dando destaque para a gestdo empreendedora, que ganhou visibilidade no contexto
brasileiro com as mudancas na estrutura do mercado de trabalho e do Estado
(DOLABELA, 2006), representando um movimento de inovagéo na forma de agir, na
busca por novas oportunidades e mudancas. Essa forma de gestdo, segundo
Dolabela (1999), exige um perfil gerencial, para se fazer diferente, numa perspectiva
gue parte do inconformismo daquele que esta gerindo.

A gestdao empreendedora passa a ser responsavel por estimular e apoiar o
empreendedorismo, que deve estar presente nas politicas publicas (DOLABELA,
2006). Este, por sua vez, surge como estratégia para conduzir o desenvolvimento

econdmico, gerando riquezas e beneficios a sociedade, cabendo ao empreendedor
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avancar em virtude das suas descobertas, que podem estar relacionadas a varios
elementos, inclusive a gestdo. Desta forma, Dolabela (1999) afirma que as
atividades inovadoras sdo capazes de agregar valores sociais e econdmicos,
importantes para a sociedade.

Neste sentido, como afirma Drucker (1986), as instituicbes de servigcos
publicos — 6rgdos governamentais, sindicatos trabalhistas, universidades, hospitais,
organizacdes comunitarias, associacdes etc. — precisam apresentar caracteristicas
inovadoras e empreendedoras, como qualquer negocio. Para tanto, o autor
acrescenta que o empreendedorismo no Poder Publico deve ser muito particular ao
contexto, considerando sua estrutura administrativa burocratica e suas leis rigidas,
vistas como fatores de limitacédo da liberdade e da criatividade do empreendedor.

No caso do Brasil, o processo de gestdo empreendedora adotado teve
crescimento na reestruturacdo do planejamento governamental, a partir da década
de 1990, com os planos plurianuais (PPA)?° do Governo Federal (1996-1999 e 2000-
2003) e a insercdo da gestdo por programas na administracdo publica brasileira
(GARCES; SILVEIRA, 2002; DORNELAS, 2008). A gestdo por programas
pressupde orientar as acdes do governo para que se resolvam os problemas ou
demandas da sociedade, rompendo com a visdo departamentalista do Poder Publico
(GARCES; SILVEIRA, 2002). Os autores ainda apresentam dois exemplos deste

modelo de gestéo por programas:

[...] os programas voltados para a reducdo da mortalidade infantil, que
conseguiram, gracas a acdo conjunta de organizagdes ndo-governamentais,
governo central e local, uma redugdo de 41 em cada 1.000 nascidos, em
1995, para 28 em cada 1.000 nascidos, em 2001. E a construcdo da ferrovia
gue liga as regifes produtoras de graos, RSP no Centro-Oeste do pais, com
0 porto de Santos, no Estado de Sdo Paulo (Ferronorte), investimento
privado que se tornou viavel em funcdo da combinacéo de a¢8es publicas e
privadas (GARCES; SILVEIRA, 2002, p. 57-58).

Considerando esta proposta de gestdo no ambiente da administragdo publica
brasileira, € necessario considerarmos 0s objetivos dos programas de cada
ministério, que devem ter clareza dos problemas e oportunidades a serem
enfrentados, a fim de viabilizar uma situacéo futura desejada (GARCES; SILVEIRA,

2002). Além disso, os autores afirmam que:

2% O PPA consiste em uma lei que torna o plano normativo para todo o setor publico federal, no
horizonte dos quatro anos de gestao.
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[...] outro passo importante é o fortalecimento e a integracao das funcées de
planejamento, orcamento e gestdo dos ministérios. Em uma perspectiva de
gestao por resultados, é recomendavel que se dé énfase ao planejamento e
a gestdo estratégica, a elaboracdo e execucdo orgcamentaria e financeira
orientada pelos resultados dos programas, a um processo continuo de
evolucdo organizacional (p. 71).

Dentre as contribuicdbes do modelo de gestdo por programas, destacamos a
transparéncia para a sociedade e o fortalecimento do controle social, que podem ser
intensificados a partir do didlogo do governo com a sociedade. O programa passa
entdo a ser referencial para a discusséo publica sobre os resultados alcancados e as
melhorias necessérias para um processo continuo de aperfeicoamento, além de
estabelecer uma proximidade entre a comunidade e o Estado, numa relacdo de
corresponsabilidade (GARCES; SILVEIRA, 2002).

A partir deste modelo, a capacitacdo gerencial das equipes que estédo
proximas dos cidaddos beneficiarios da acdo governamental torna-se primordial no
contexto da administracdo publica, que busca formas de descentralizar e flexibilizar
a gestdo, visando mudancas comportamentais que transformem atitudes
burocraticas em postura empreendedora. Neste sentido, a gestdo por programas,
diferentemente da gestdo departamental, permite organizar multiplas areas de
governo e varios setores da sociedade em torno de interesses comuns aos cidadaos
(GARCES; SILVEIRA, 2002).

Esta proposta da gestdo por programas guarda relacdo com o principio da
intersetorialidade, ao prever a articulagdo de instituicbes e pessoas que, de forma
integrada, articulam saberes e experiéncias em acdes direcionadas ao mesmo
publico-alvo (JUNQUEIRA; INOJOSA; KOMATSU, 2004; FARAH, 2000).

Em sintese, a complexidade dos problemas sociais faz com que governo e
sociedade estabelecam mecanismos para viabilizar solugbes para essas demandas
sociais. Dessa forma, o empreendedorismo, a descentralizacdo e a intersetorialidade
constituem principios de um novo modelo proposto para a gestao publica, de forma
a superar as caracteristicas de um modelo burocratico e garantindo maior agilidade
e efetividade nas acdes publicas.

Entretanto, concordamos com Puppim de Oliveira (2006) ao acrescentar que,
no caso dos paises em desenvolvimento, em particular no Brasil, sentimos falta

ainda de uma articulacdo mais eficiente entre as varias organiza¢des envolvidas no
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planejamento das politicas publicas. De forma geral, o processo de planejamento de
politicas publicas requer a interacdo de diversas organizagfes estatais, e destas
com a sociedade civil e o setor privado.

Muitas vezes ocorre uma excessiva centralizacdo do processo de
planejamento, atrelada a falta de articulacéo ou conflitos entre os 6rgdos do governo
que dificultam ainda mais o bom desenvolvimento de politicas publicas no pais. No
caso brasileiro, alguns desses aspectos tém mudado. Entretanto, a questao
financeira ainda se apresenta como um limitador do planejamento das politicas
publicas (PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006).

Estéo presentes aqui as ideias de descentralizacdo e intersetorialidade, uma
vez que representam um novo arranjo institucional que possibilita uma partilha de
acOes e de poder de decisdo para as politicas desenvolvidas. A esses elementos
soma-se 0 empreendedorismo, ou a gestdo empreendedora, marcados
principalmente pela necessidade de estratégias que possam gerar mais resultados e
otimizar as acfes do governo. Assim, busca-se envolver os atores sociais, por meio
da articulacdo entre governo, sociedade civil, setor privado e terceiro setor, visando
resultados que sejam refletidos em melhorias para a qualidade de vida dos cidadaos
(JUNQUEIRA; INOJOSA; KOMATSU, 1997).

Com a insercdo de novos participantes nos processos de planejamento e
gestao publica, os governos locais passaram a exercer coordenac¢éo, mobilizando as
acOes dos diferentes atores sociais. Neste sentido, exige-se cada vez mais uma
abordagem multidisciplinar na constru¢ao das politicas publicas para que a gestédo e
0 planejamento sejam otimizados e, de maneira integrada, possam fortalecer a
perspectiva solidaria e coletiva deste planejamento (SANTOS, 2013).

As politicas publicas de carater social surgem entdo como uma possibilidade
de contemplar as diferentes necessidades dos variados segmentos sociais, porém,
para que isso ocorra, o planejamento torna-se elemento fundamental. E necessario
entdo, como apontam Brust, Baggio e Saldanha Filho (2006), que as estratégias de
acdo acontecam através do exercicio da cidadania, com a participacdo de amplas
camadas da populagéo, que devem decidir sobre os rumos da sociedade, superando

a viséo assistencialista de alguns programas governamentais.
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4 A ESFERA DO PUBLICO E A ESFERA DO PRIVADO

No presente capitulo, nos propomos a discutir as definicdes de publico e
privado enquanto espacos de relagcbes entre os atores da sociedade, a partir dos
conceitos de esfera publica e esfera privada trabalhados em Habermas. Além de um
espaco que permite a organizacao politica da sociedade favorecendo a interacdo de
grupos, a importancia dos espacos publicos reside também no aspecto da geografia,
ao oferecer uma nocao de mediagdo socioespacial para uma vida conjunta nas
cidades (VALVERDE, 2007). Desse modo, a associacao entre 0 espacgo publico em
Habermas e o espaco (fisico) publico se faz relevante. Valverde (2007) contribui
para isso ao afirmar que a matéria geografica deve compreender a maneira pela
qual certa extensao fisica que possui leis e principios fundadores € colocada em

questao pelos individuos que compdem, constroem e déo sentido a sua existéncia.

Com isto, o espaco publico ndo transcenderia o individuo e nem a esfera
social e, igualmente, ndo se limitaria a representacdo de uma base fisica,
mas estaria produzindo algo eminentemente novo, o produto da interacéo
de mudltiplas representagBes nédo-concordantes, conferindo o retorno de
suas dindmicas para o desenvolvimento da vida politica e social da cidade
(VALVERDE, 2007, p. 78).

Desse modo, com base no objeto delimitado para esta pesquisa, realizamos,
num segundo momento, uma abordagem sobre publico e privado a partir de um viés
em que se discute a ocupacdo e a utilizacdo dos espacos (fisicos) publicos de
esporte e lazer das cidades. Tal elemento se mostra relevante, pois nos permite
compreender as relagdes que se estabelecem, em termos de gestédo, entre o Poder
Publico e o setor privado no ambito das pesquisas que discutem esta tematica, a fim
de subsidiar a compreensao que faremos no contexto especifico desta investigacao.
Por fim, discutiremos a gestdo e ocupacao das praias brasileiras a partir do que o
Poder Publico estabelece, com base em informacgfes constatadas em documentos
oficiais que regulamentam e determinam as normas e diretrizes de gestdo e

ocupacgao das praias, entendidas como bens de uso publico.

4.1 A CONSTITUICAO DOS ESPACOS PUBLICO E PRIVADO
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As definicbes e usos do conceito de esfera publica (ou espaco publico)
sofreram constantes modificages ao longo do tempo, até chegarem ao modelo
discursivo de espaco publico, assumido nos anos de 1990. Tal modelo, como
veremos, passou a ser assumido também no contexto da América Latina e, embora
tenha suas potencialidades, necessita de algumas adaptagdes e correcdes para que
se torne uma ferramenta mais Util para o estudo dos paises latino-americanos
(AVRITZER; COSTA, 2004).

Nas dultimas décadas, as chamadas teorias da transicdo democrética
representaram, segundo Avritzer e Costa (2004), um dos fildes mais ricos das
ciéncias sociais no Brasil e na América Latina. Para os autores, as teorias da
transicdo consagraram ainda a ciéncia politica, que comecou a se afirmar como
campo de investigacdo independente a partir dos 70, no contexto latino-americano.

Contudo, vai se consolidando, ao longo dos anos 90, uma nova abordagem
sociolégica da democratizacdo, que procura mostrar, em meio as construcdes de
instituicbes democraticas — como as elei¢cdes livres, a liberdade de imprensa etc., — a
necessidade de incorporacdo de valores democraticos (AVRITZER; COSTA, 2004).
Para tanto, os autores apontam que:

[...] a andlise dos processos sociais de transformagéo verificados no bojo da
democratizacdo ndo poderia permanecer confinada na esfera institucional,
deveria, ao contrario, penetrar o tecido das relagdes sociais e da cultura
politica gestadas nesse nivel, revelando as modificacdes ai observadas
(AVRITZER; COSTA, 2004, p. 704).

Assim, a critica que se faz as teorias da transi¢éo indica a necessidade de se
estudar uma nova forma de relacionamento entre o Estado, as instituicdes politicas e
a sociedade, pois, como afirmam Avritzer e Costa (2004), sdo nessas intersecdes
gue habita o movimento de construcdo da cidadania. Portanto, para os autores, a
construcdo da abordagem sociolégica da democratizacéo requer a incorporacdo do
conceito de espaco publico.

No processo que envolve as sociedades de massa e a mudanca estrutural da
esfera publica, o conceito de espaco publico possibilitara identificar, no advento da
modernidade, uma esfera para interacdo legal de grupos, associacbes e
movimentos, favorecendo uma "relagcdo argumentativa critica" com a organizagao
politica, permitindo uma nova forma de relagdo entre racionalidade e participagédo
(AVRITZER; COSTA, 2004).
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Para os autores, o conceito de esfera publica de Habermas favoreceu o
desenvolvimento de duas areas de investigacdo na teoria social: uma inclui as
teorias sobre movimentos sociais e sociedade civil, e a outra compreende o0s
estudos sobre 0os meios de comunicacdo de massa.

Segundo Avritzer e Costa (2004), Habermas, no livro Mudanca Estrutural da
Esfera Publica, analisa o desenvolvimento do capitalismo na Europa do século XVII
e aponta que este desenvolvimento provocou a emergéncia de um espaco entre a
esfera privada e o Estado. Tal espaco seria caracterizado por proporcionar uma
discussdo livre e racional sobre o exercicio da autoridade politica. Assim, "a
emergéncia do espaco publico encontra-se vinculada ao desacoplamento da
capacidade reflexiva do individuo da esfera dos interesses materiais" (AVRITZER,;
COSTA, 2004, p. 707).

Para Habermas,

Para preencher sua funcdo, que consiste em captar e tematizar o0s
problemas da sociedade como um todo, a esfera publica politica tem que se
formar a partir dos contextos comunicacionais das pessoas virtualmente
atingidas. O publico que lhe serve de suporte é recrutado entre a totalidade
das pessoas privadas (HABERMAS, 1997, p. 97).

Além disso, Avritzer e Costa (2004) afirmam que a transformacéo analisada
por Habermas na antiga Europa burguesa refere-se as mudancas na relacdo da
burguesia com o poder, hum contexto em que esta representou a "primeira classe
governante cuja fonte de poder € independente do controle do Estado e que se
localiza no nivel privado" (p. 707). A relacao estabelecida, neste caso, é de rendncia
do poder por parte da burguesia, entretanto, reivindicando o direito de ter
conhecimento daquilo que o Estado faz. Este fato acabou por conferir um carater
publico as relagdes entre o Estado e a sociedade.

Losekann (2009) complementa que, para Habermas, somente entre o0s
burgueses poderia existir um interesse comum proveniente da esfera privada, pois
eles é que compunham tal esfera, pois haviam fatores que geravam a unidade de
interesses entre as pessoas, tais como a propriedade privada e a necessidade de
manté-la.

Para Venturelli (2010), a esfera publica surgiu como um espaco independente

do Estado cujo objetivo principal era discutir questdes de interesse privado — neste
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caso, da burguesia — que acabavam por se tornar interesses publicos que, por sua
relevancia, tornavam-se demandas politicas.

Neste contexto particular, Habermas afirma ser sintomatico constatar que, nas
sociedades europeias dos séculos XVII e XVIII, tenha se formado uma esfera
publica burguesa moderna, a qual o autor chamou de "esfera das pessoas privadas
reunidas e formando um publico” (HABERMAS, 1997, p. 98).

Para o autor, com excecdo da religido, da arte e da literatura, somente as
esferas da vida privada possuem uma linguagem existencial por meio da qual se
torna possivel equilibrar os problemas gerados pela sociedade. Tais problemas,
tematizados na esfera publica politica "transparecem inicialmente na presséo social
exercida pelo sofrimento que se reflete no espelho de experiéncias pessoais de vida"
(HABERMAS, 1997, p. 97). Habermas (1997) acrescenta ainda que a esfera publica,
além de perceber e identificar os problemas sociais a serem elaborados pelo
sistema politico, deve tematizar, problematizar e dramatizar esses problemas de
modo convincente e eficaz.

Inicialmente, tais experiéncias sdo formadas de modo privado, ou seja, sao
interpretadas no horizonte de uma biografia particular que se entrelaca com outras
experiéncias em contextos de vida comuns. Desse modo, 0s canais de comunicagéo
da esfera da vida publica e da esfera da vida privada engatam-se de tal modo "que
as estruturas espaciais de interagcdes simples podem ser ampliadas e abstraidas,
porém nao destruidas" (HABERMAS, 1997, p. 98).

Como apontado em Losekann (2009), inicialmente Habermas compreendia a
esfera privada como sendo formada pelo espaco da familia e pela sociedade civil
burguesa, ligada ao trabalho e a troca de mercadorias, que visava assegurar
autonomia, principalmente da familia e da propriedade. A esfera privada
compreende um setor da vida em sociedade no qual o individuo desfruta de certo
grau de autoridade, estando livre de intervencbes do governo ou de outras
instituicoes.

Sendo assim, existe forte ressonancia entre as esferas publica e privada.
Neste sentido, o autor afirma que a esfera publica problematiza as tematicas
existentes na esfera privada, trazendo-as para o debate publico. Ndo existe uma
diferenciac@o entre os temas privados e os publicos, dessa forma, a medida que os

temas sdo captados na esfera privada, logo podem ser incorporados aos debates
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publicos, transformando-se em demandas publicas que devem ser encaminhadas ao
sistema politico para serem atendidas.

Contudo, Losekann (2009) afirma que Habermas adverte para a necessidade
de se preservar a privacidade com direitos que garantam a livre expressao, livre
crenca, livre consciéncia e todos os outros direitos que fundamentam os direitos
civis. Isso porque, para a autora, somente com uma esfera privada livre e
preservada por direitos € que pode existir a esfera publica.

Para Avritzer e Costa (2004), no modelo discursivo de esfera publica, o
espaco publico estabelece a constituicdo democratica da opinido publica e da
vontade coletiva, representando a mediacdo entre a sociedade civil e o Estado e
sistema politico.

Avritzer e Costa (2004) apontam que Habermas teria afirmado que a fonte de
legitimidade politica deve ser resultado do processo comunicativo de "formacéo da
opinido e da vontade coletiva”, e ndo da vontade individual dos cidad&os. E, entio,
este processo que estabelece a mediacdo entre a sociedade e o Estado, operando
dentro da esfera publica.

Habermas ainda acrescenta que a esfera publica constitui uma "estrutura

comunicacional”, ou seja:

A esfera pulblica pode ser descrita como uma rede adequada para a
comunicacao de contetdos, tomadas de posi¢éo e opinides; nela os fluxos
comunicacionais sao filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem
em opinides publicas enfeixadas em temas especificos (HABERMAS, 1997,
p. 92)

Sob o ponto de vista de Avritzer e Costa (2004), Habermas, em trabalhos

subsequentes, teria desenvolvido e ampliado esta concepcéo, na tentativa de

[...] detalhar o papel de uma esfera publica “politicamente influente” dentro
de sua concepcdao tedrico-discursiva da democracia. Nesses trabalhos, o
autor detalha a forma como, nos contextos democraticos, os procedimentos
legais e politicos institucionalizados asseguram que 0S Pprocessos
espontaneos de formacdo de opinido sejam considerados nas instancias
decisorias (AVRITZER; COSTA, 2004, p. 709).

Ainda que constitua 0 modelo teodrico de espaco publico mais utilizado no
debate contemporaneo, a abordagem discursiva da esfera publica, desenvolvida por
Habermas na década de 90, é passivel de criticas e complementacdes importantes,
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principalmente quando tal modelo passa a ser utilizado fora da sua origem — a
Europa — como aconteceu na América Latina (AVRITZER; COSTA, 2004).

Para os autores, no contexto da América Latina, o mais importante e
generalizado uso do conceito de espaco publico aconteceu nas pesquisas sobre os
meios de comunicacdo de massa. Neste cenario, a inexisténcia de um espaco
comunicativo entre a sociedade e a esfera publica politica permitiu que os meios de
comunicacdo ocupassem o lugar das mediacbes sociais. Como aponta Venturelli
(2010), Habermas destaca o importante papel da imprensa na esfera publica, uma
vez que representou, historicamente, um espacgo privilegiado para as pessoas
discutirem, avaliarem e analisarem suas ideias, formando assim a opinido publica.

Portanto, como apontam Avritzer e Costa:

Malgrado a metafora espacial que sugere, equivocadamente, a existéncia
de uma localizacdo especifica na topografia social, a esfera publica diz
respeito mais propriamente a um contexto de relacdes difuso no qual se
concretizam e se condensam intercambios comunicativos gerados em
diferentes campos da vida social. Tal contexto comunicativo constitui uma
arena privilegiada para a observacdo da maneira como as transformagdes
sociais se processam, o0 poder politico se reconfigura e 0os novos atores
sociais conquistam relevancia na politica contemporédnea (AVRITZER;
COSTA. 2004, p. 723).

Assim, conforme apontando em Habermas (1997), a esfera publica constitui-
se numa dimensédo gue estabelece a mediacédo entre a sociedade e o Estado. Nela,
0 conjunto de pessoas privadas se reune para discutir questdes sociais e formar as
opinides publicas. Com as transformacfes sofridas por Estado e sociedade e a
mistura de suas fungdes, ocorre, segundo Venturelli (2010), uma interpenetracao
entre as esferas publica e privada, verificando-se, assim, novas dimensdes entre
publico e privado e, consequentemente, novos comportamentos sociais. Tal
distincao entre publico e privado se da na separacao entre Estado e sociedade, num
contexto em que a familia, o trabalho e os negocios sao privados, enquanto Estado

e politica sdo espacos publicos.

4.2 ESPACOS E EQUIPAMENTOS DE ESPORTE E LAZER DAS CIDADES E A
RELACAO ENTRE O PUBLICO E O PRIVADO
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Os conceitos de esfera publica e esfera privada, embora utilizados desde a
antiguidade até os dias atuais, demonstram certa tensdo, que se intensifica com a
complexificacdo das sociedades (VITARELLI, 2010).

A partir da década de 1990, com a adocédo de medidas neoliberais no Brasil e
com o crescimento e as transformacfes do setor privado, a perspectiva do publico —
enquanto esfera politica — passa a representar um campo de interesses amplo para
a légica do mercado (CORREIA, 2012).

O contexto de reforma do Estado brasileiro, discutido em Paula (2005), da
transicdo da administracdo publica burocratica para a administragdo publica
gerencial, provocou, segundo Peroni (2009), um estimulo ao ingresso do terceiro
setor nos encargos dos servicos sociais. Para a autora, a analise das PPPs —
Parcerias Publico-Privadas — no contexto do terceiro setor, embora exija estudos
detalhados para cada contexto, aponta para uma reducédo do papel do Estado na
execucao das politicas sociais.

Se, por um lado, existe uma deficiéncia do Poder Publico no atendimento das
demandas sociais, por outro lado a iniciativa privada busca cada vez mais mercados
alternativos. Tal fato teria contribuido para o surgimento das Parcerias Publico-
Privadas (PPPs) %°. No Brasil, as PPPs iniciaram seu processo de efetivacdo a partir
da Lei n° 11.079/2004, que institui normas gerais para licitagdo e contratagcdo no
ambito da administracdo publica (LIMA; PAULA; PAULA, 2005). Para os autores,
essas parcerias surgiram como uma modalidade de contratacdo desenvolvida entre
o Poder Publico e o setor privado, com vistas a oferecer infraestrutura e servigcos
publicos a populacéo

Segundo Correia (2012), sdo cada vez mais crescentes as entidades privadas
gue assumem o papel de executoras de programas dos governos. Desse modo, a
autora afirma que, quando entidades privadas assumem o desenvolvimento de
politicas sociais, estamos colocando em xeque a garantia de acesso a esses direitos

por parte dos cidadaos.

30 A regulamentagdo das parcerias entre o Poder Publico e a iniciativa privada é criticada pela teoria
marxista, pois, na perspectiva desta teoria, as PPPs tendem a reforcar a desresponsabilizacdo do
Estado, transferindo para a iniciativa privada e para o mercado a responsabilidade de atuagc&o nos
setores sociais, como evidenciado em Veronez (2005), em sua tese Quando o esporte joga a favor do
privado. Tal situagcédo, segundo Bueno (2008), é explicada na teoria das coalizes, por meio das quais
atores agem em unidade para manter os interesses de determinado grupo, fazendo prevalecer sua
ideologia, neste caso, favorecendo a manutencao do mercado.
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Essas parcerias entre o Poder Publico e a iniciativa privada, desenvolvidas no
ambito do contexto capitalista, tém implicacdes na gestdo e na administragdo dos
espacos publicos. Conforme apontado por Peroni (2009), essas novas fronteiras
entre o publico e o privado podem materializar-se de diferentes formas, inclusive sob
a légica do mercado. A autora afirma ainda que a relagcédo entre o publico e o privado
ganhou novos contornos, principalmente no que tange a logica da gestdo, tendo
como parametro o privado, julgado como mais eficiente e produtivo.

Correia (2012) aponta que a cidade moderna trouxe, além das inovacoes
estéticas e urbanisticas, uma grande necessidade de consumo, decorrente da
producdo de massa advinda da producdo industrial. Neste contexto, chamamos
atencdo para um movimento de afastamento do Estado e, simultaneamente, de
aproximacao dos setores privados.

Observamos que a légica de ocupacado do privado sobre o publico transcende
0 campo das parcerias entre estes setores, sendo controversas as questdes de
responsabilidade social das empresas privadas, conforme apontado por Roberto
(2006). Ou seja, existe uma lacuna no entendimento acerca do real potencial de
atuacao dessas entidades frente aos problemas sociais enfrentados na atualidade.

Isso resulta, como aponta o autor, em uma nocdo limitada de cidadania.
Considerando a Constituicdo Federal de 1988 como um marco institucional da
universalizacdo de direitos sociais e de evolucdo da cidadania, e que a grande
responsabilidade sobre o bem-estar coletivo cabe ao Estado, deparamo-nos com
situacdo contraditéria ao verificarmos a massiva presengca do setor privado no
espaco publico.

A partir desta légica das relacbes entre o publico e o privado, ganha
relevancia a discussdo sobre o0s espacos publicos de esporte e lazer, pela
corrigueira presenca da iniciativa privada em tais espacos (CORREIA, 2012). Sobre
isso, Matos (2001) e De Pellegrin (1999) afirmam que a interferéncia da iniciativa
privada tende a denotar ao espaco publico um carater de mercadoria, seguindo a
tendéncia da comercializacdo do espaco urbano. Nesta logica, os autores afirmam
gue esses espacos passam a ser acessiveis somente aqueles cidadaos que podem
pagar, tornando o direito de acesso ao esporte e ao lazer refém da légica de
mercado, transformando-os num produto a ser consumido por um mercado

promissor.
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Cruz (2001) destaca alguns exemplos de espacos publicos ocupados
gradativamente pela iniciativa privada, como as praias e campos de futebol. O autor
afirma que atualmente sdo instrumentos de lucro para poucos, que se apropriam
desses espacos, que deveriam ser de uso publico, e se utilizam da avalanche de
consumo do lazer vivenciada na atualidade.

Para De Pellegrin (1999), as relagbes de poder passaram a envolver o
homem e o espaco e, em decorréncia disso, a logica do mercado passou a dominar
0 espaco, transformando-o em mercadoria. Diante deste fato, ser consumidor denota
um aspecto de valorizacdo do individuo, assim como ocorreu a valorizagdo do
espaco enquanto bem de consumo para moradia, para o lazer etc.

Tal atribuicdo dada ao espaco urbano gera, segundo a autora, uma ocupacao
desordenada e uma saturacdo do espaco, tendo grande responsabilidade sobre isso

o mercado imobiliario e o Poder Publico, como vemos:

A cidade vai ficando lotada e os espagos vazios, ao invés de preservados,
sdo, na maioria das vezes, apropriados pela propria especulacéo imobiliaria
ou deixados de lado pelos 6rgéos publicos, mais especificamente tendem a
privatizacdo, comprometendo o acesso de grande parte da populacdo (DE
PELLEGRIN, 1999, p.17).

Cruz (2001) reforca esta visdo ao destacar que a organizacao observada nas
cidades tende a contribuir com a exclusdo, uma vez que 0sS equipamentos de
entretenimento destinados ao publico em geral sdo concentrados, reduzidos e
carecem de manutencdo. Essa exclusdo acarreta a negacdo do acesso ao lazer a
maioria da populagcédo, pelo fato de a pessoa ser ou ndo consumidora de bens e
produtos, dentre 0s quais esta a industria do divertimento.

Deste modo, concordamos com De Pellegrin (1996), ao afirmar que a
administracdo do espaco urbano exige conhecimento das cidades e de suas
potencialidades, com vistas ao desenvolvimento de politicas de esporte e lazer que
privilegiem os espacos e equipamentos publicos como importantes elementos para
melhoria da qualidade de vida da populac&o. Por fim, destacamos a importancia de
politicas voltadas para a administracdo dos espacos urbanos como forma de evitar a
apropriacdo do espaco publico pelo setor privado, possibilitando o cumprimento da
legislacdo no que tange a democratizacdo de acesso para os cidadaos, que cada

vez mais perdem espacgos para a légica do mercado e do lucro.
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4.3 GESTAO E OCUPACAO DO ESPACO PUBLICO: O CASO DAS PRAIAS
BRASILEIRAS

A zona costeira brasileira constitui-se — segundo o Decreto 5.300,3! de 07 de
dezembro de 2004, que regulamenta a Lei 7.661, de 16 de maio 1988 — como
patriménio nacional e compreende o espaco geogréfico de interacdo entre ar, mar e
terra. Com base nesse mesmo Decreto, as praias sado consideradas bens publicos
de uso comum do povo e, por isso, deve ser assegurado acesso livre e franco a elas
e ao mar, ressalvados os trechos previstos em legislacdo (areas de seguranca
nacional ou areas protegidas). Neste sentido, se faz relevante a gestdo desses espagos
no intuito de estabelecer regulamentacéo e fiscalizagéo para o uso e a ocupacao.

Considerando os diversos usos das praias, tais como as praticas esportivas,
manifestacbes religiosas, eventos, pratica de ambulantes, shows etc., Scherer
(2013) destaca o potencial conflito entre os niveis de governos — municipal e federal
— responsaveis pela gestdo desses espacos. A autora pontua que tais conflitos
decorrem do pouco conhecimento do ambiente natural e da insuficiente participacdo
cidadd no processo de tomada de decisbes, ocasionando sérios problemas na
guestao da autorizacdo para uso das praias, bem como para a fiscalizacdo e gestéao
dessas areas.

Além disso, Scherer (2013) destaca que atualmente é bastante incomum
identificar uma boa gestdo das praias e o direito de usufruir deste espaco, pois as
iniciativas de gestdo ndo acompanham o seu uso crescente, ndo atendem a
necessidade de livre acesso por parte da populagcdo, nem a necessidade de
conservacao da biodiversidade.

Segundo informag@es disponibilizadas na home page do Ministério do Meio
Ambiente, as zonas costeiras representam um grande desafio para a gestéo
ambiental do Brasil, pois, além da grande extens&o do litoral e da biodiversidade,
convergem para estes espacos fluxos de variadas ordens, fazendo da praia um
grande mosaico de tipologias e padrbes de ocupacéo humana, de uso dos recursos

naturais e de exploracdo econdémica.

31 Estabelecido pela Presidéncia da Republica Brasileira, o Decreto 5.300/2004 regulamenta a Lei
7.661/1998, que instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro e dispbe sobre o uso e
ocupacédo da zona costeira e gestdo da orla maritima.
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Com base na Constituicdo Federal, em seu artigo 225, a Zona Costeira é
constituida como “patriménio nacional” (BRASIL, 1998). Nesse sentido, o Ministério
do Meio Ambiente aponta que estes espacos devem receber atencdo especial do
Poder Publico quanto as questdes de ocupacdo e uso relacionadas aos aspectos
ambientais.

Um marco legal para isso estd no Programa de Gerenciamento Costeiro,
estabelecido pela Lei n°® 7.661/1988, que teve sua segunda edicdo aprovada em
1997, seqguida pelo Decreto n°® 5.300/2004, que visa o0 estabelecimento de regras
para o uso e a ocupacao da zona costeira, além de estabelecer critérios de gestado
da orla maritima, em parceria com os demais niveis de governo — estadual e
municipal.

O decreto 5.300/2004 dispbde ainda, na secdo IV do capitulo IV, sobre as

competéncias de cada esfera do governo na gestdo da orla maritima, como vemos:

Art. 30. Compete ao Ministério do Meio Ambiente, em articulagdo com o
IBAMA e os oOrgdos estaduais de meio ambiente, por intermédio da
Coordenacdo do PEGC [Plano Estadual do Gerenciamento Costeiro],
preparar e manter atualizados os fundamentos técnicos e normativos para a
gestdo da orla maritima, provendo meios para capacitacdo e assisténcia
aos Municipios.

Art. 31. Compete aos 0rgdos estaduais de meio ambiente, em articulacéo
com as Geréncias Regionais de Patriménio da Unido, disponibilizar
informacdes e acompanhar as acdes de capacitacdo e assisténcia técnica
as prefeituras e gestores locais, para estruturacdo e implementacdo do
Plano de Intervencéo.

Art. 32. Compete ao Poder Publico Municipal elaborar e executar o Plano de
Intervencdo da Orla Maritima de modo participativo com o colegiado
municipal, érgaos, instituicdes e organizacdes da sociedade interessados.

Estes marcos legais, bem como suas mudancas e evolugcdes para o

Gerenciamento Costeiro no Brasil vém, segundo o Ministério do Meio Ambiente:

[...] reforcando a necessidade de gerenciar, de forma integrada e
participativa, as ac¢des antrépicas na Zona Costeira e sua compatibilizagdo
com o meio ambiente. Neste sentido, a distribuicdo de papéis torna-se tao
essencial quanto o estabelecimento de compromissos e critérios de acéo
partilhados entre os diferentes atores da zona costeira, coordenados entre
as diversas esferas federativas e a sociedade.

Cabe ainda ao Programa de Gerenciamento Costeiro a elaboracdo de

macrodiretrizes de ocupacdo da praia e a coordenacdo do Projeto de Gestao
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Integrada da Orla (Projeto Orla), desenvolvido em parceria com a Secretaria de
Patrimoénio da Unido (SPU). Segundo informacdes disponiveis ha home page do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, a SPU estad ligada a este
Ministério e € o 6rgao responsavel por administrar, fiscalizar e outorgar a utilizacao
dos imoveis da Unido, com base nos regimes e condi¢ges permitidos por lei.

Esta Secretaria conta com apoio e parceria dos estados e municipios para
desenvolver atividades de identificacdo, demarcacdo e cadastramento,
levantamentos cartograficos e fiscalizagdo em areas de dominio da Unido, bem
como a regularizacdo de ocupacdo dos seus iméveis. Para tanto, a SPU dispde de
uma estrutura organizacional para cumprir sua missao institucional, sendo uma
Unidade Central em Brasilia e 27 (vinte e sete) Superintendéncias Regionais do
Patriménio da Unido, uma em cada Estado e no Distrito Federal.

Segundo informacdes do Ministério do Meio Ambiente, o Projeto Orla visa
contribuir para a ampliagao de diretrizes de disciplinamento de uso e ocupagao da
orla maritima, através do ordenamento dos espacos litoraneos de dominio da Uniéao,
articulando os governos federal, estadual e municipal e a sociedade. Dentre os

objetivos estabelecidos para o Projeto, destacamos:

e Fortalecimento da capacidade de atuacédo e articulacdo de diferentes
atores do setor publico e privado na gestdo integrada da orla,
aperfeicoando o arcabouco normativo para o ordenamento de uso e
ocupacéo desse espaco;

e Desenvolvimento de mecanismos de participagédo e controle social para
sua gestdo integrada;

e Valorizagdo de agdes inovadoras de gestao voltadas ao uso sustentavel
dos recursos naturais e da ocupacdo dos espacgos litorAneos
(PROJETO ORLA, 2014).

Além disso, o Projeto pretende superar desafios inerentes a gestao da orla,
bem como ao crescimento do uso e ocupacgao desordenada e irregular, a partir do
estabelecimento de critérios com a finalidade de adequar o uso dos espagos
publicos.

Dentre os diversos usos e atividades identificadas nas praias brasileiras, e
considerando as questdes abordadas pelo Projeto Orla, bem como o uso
democrético dos espagos publicos, destacamos que o Projeto constitui-se em uma

acdo que poderia conduzir para uma gestdo eficaz da orla brasileira, com a
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materializacdo da Lei n°. 7.661/1988 e do Decreto 5.300/2004 para 0 gerenciamento
costeiro. Segundo o Ministério do Meio Ambiente, desde a implantacdo do Projeto
Orla, em 2001, ja foram capacitados 58 municipios, em 14 estados brasileiros.
Destes, 26 assinaram convénios com a SPU e o Ministério do Meio Ambiente,
estabelecendo o compartilhamento da gestdo da orla, também em parcerias com 0s
6rgaos estaduais competentes — Orgdos Estaduais de Meio Ambiente e Geréncias
Regionais do Patrimoénio da Unido — sendo que, no estado do Espirito Santo, o Unico
municipio identificado é Vitéria.

Diante da discusséo delimitada até o momento, destacamos alguns casos de
ocupacdo das praias brasileiras que permitiram investigacdes cientificas e
discussbes sobre os usos estabelecidos. Scherer (2013) destaca que, em visitas
informais realizadas em algumas praias do Brasil, foi possivel identificar diversas
atividades, tais como: a presenca de quiosques e barracas na areia da Praia do
Futuro, em Fortaleza/CE; a presenca de ambulantes nas Praias de Florian6polis/SC;
montagem de arenas esportivas na Praia de Copacabana/RJ; estacionamento de
carros, nas Praias do Rio Grande do Sul; além de bares, mesas e cadeiras
colocadas nas areias de muitas praias brasileiras. Para o autor, este uso ocorre de
forma cada vez mais desordenada, como consequéncia da auséncia de
regularizacao e autorizacdo pertinentes a utilizacao.

Angulo (2000), embora néo trate da ocupacdo das praias para atividades de
esportes e lazer, discute os problemas associados aos fatores naturais, tais como
erosdo e sedimentacao das praias do litoral paranaense. Para o autor, os problemas
gue surgem neste litoral sdo decorrentes da intensificacdo da ocupacao das praias,
principalmente no verdo, e, além disso, da diversidade de interesses conflitantes
para esta ocupacado, por parte do Estado, dos municipios, das associacfes, das
construtoras etc.

Nesta perspectiva, o autor afirma que o disciplinamento de ocupacédo das
praias podera minimizar ou evitar problemas socioecondmicos, tais como de saude
publica, abastecimento de agua, reducédo de gastos publicos com obras de controle
de erosdo e recuperacdo das praias etc., decorrentes de uma ocupacao
desordenada. Angulo (2000) ainda afirma que este alerta sobre a ocupacao da orla

paranaense se da no sentido de melhoria para a qualidade de vida das pessoas que
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moram ou veraneiam nestas praias, levando assim beneficios para a regido, o
Estado e a sociedade.

Em outra discussao, Costa et al. (2008) abordou a verticalizagdo da Praia da
Boa Viagem, no Recife/PE e suas consequéncias ambientais. Para o autor, a
ocupacao da praia por diferentes grupos sociais — que envolve diferentes interesses,
valores e prioridades de uso do ambiente — vem ocorrendo ao longo dos ultimos 60
anos e é apresentada pelo aumento da taxa de verticalizagdo da orla. Neste sentido,
sdo de grande relevancia acdes de arborizacdo, revitalizacdo do calcadao,
reflorestamento da praia com espécies nativas, fixadoras de dunas e amenizadoras
do clima, assim como de revitalizacdo de equipamentos urbanos da orla e da praia.

Diante do exposto, ressaltamos que a praia, entendida aqui como espaco
publico de interesse coletivo, deve ser alvo de politicas publicas e projetos estatais
gue normatizem seu uso e ocupagdo, a fim de que se possa estabelecer, como
propdem Costa et al. (2008), cenarios desejaveis de uso das praias,
fundamentalmente, com o envolvimento e a participacdo de todos os atores sociais.
Para tanto, concordamos com 0s autores ao destacarem a importancia da tomada
de consciéncia por parte da populagdo sobre o alto valor ecoldgico e social das
praias, exigindo praticas de lazer, pois, como afirmam Costa e Tubino (1998), a praia
representa um espagco no qual a valorizagdo das dimensdes humanas se faz

presente.
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5 PUBLICO X PRIVADO: POLITICAS DE UTILIZACAO DAS PRAIAS E ACESSO
AO ESPORTE E AO LAZER

No presente capitulo serdo apresentados os resultados da pesquisa a partir
de categorias centrais de andlise. Para guiar a andlise dos dados, tomamos como
base os seguintes questionamentos: existem politicas de utilizacdo das praias do
municipio de Vila Velha/ES? Caso existam, como foi a participacdo da iniciativa
privada na politica de utilizagcdo das praias do municipio? Da forma como foram
formuladas, como podem tais politicas incidir no acesso do cidaddo ao esporte e ao
lazer?

Para alcancarmos as respostas para esses questionamentos, utilizamos para
analise a Lei 4.749/2009, de criacdo da SEMEL — Secretaria Municipal de Esporte e
Lazer —, a Lei 5.362/2012, que dispBe sobre a regulamentacdo de praticas de
esporte nas praias de Vila Velha/ES, as normas e diretrizes apresentadas pela SPU,
a Lei Federal n° 7.661/1988 e o Decreto n° 5.300/2014, que instituem e
regulamentam o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, as transcricbes das
entrevistas realizadas com o0s responsaveis pelas praticas de esporte e lazer
desenvolvidas na Praia da Costa, bem como mapeamento realizado das acodes
desenvolvidas pela SEMEL entre os anos de 2009 a 2012, publicadas no Diario
Oficial do Espirito Santo (DIO/ES) on line.3?

Como organizacdo proposta para este capitulo, apresentamos, num primeiro
momento, a SEMEL, com o intuito de identificar a constituicdo deste 6rgdo enquanto
gestor das politicas publicas de esportes e lazer de Vila Velha/ES e, também,
identificar a existéncia de politicas e/ou ac¢bes deste O6rgdo que normatizem a
utilizacdo das praias do municipio. Em seguida, apresentamos uma discussao das
categorias de andlise da pesquisa, fazendo aproximacdo com o referencial tedrico
discutido nos capitulos anteriores. As trés categorias de analise sdo: 1) concepcao

de espacgo publico; 2) concepgéo de parceria; e 3) institucionalizacdo dos servicos.

5.1 GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS E A UTILIZACAO DAS PRAIAS NO
MUNICIPIO DE VILA VELHA/ES

82 0 mapeamento foi realizado a partir da opcédo de pesquisa pelo ano de publicacdo, utilizando o
descritor "esporte e lazer".
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A elaboracdo de politicas publicas de esporte e lazer € responsabilidade,
também, da administragdo publica municipal, por meio de secretarias, atendendo os
cidaddos com esporte e lazer. A Secretaria Municipal de Esportes e Lazer de Vila
Velha/ES (SEMEL), aprovada pela Lei n° 4.749 do ano de 2009, é o 6rgéo
responsavel pela gestdo publica do esporte e do lazer no municipio.

Esta Secretaria, quando criada, assumiu objetivos e responsabilidades que
beneficiam os cidadéos pelo atendimento de seus direitos, melhorando e justificando
a atuacao deste orgao. A Lei n° 4.749, no artigo 13, dispde, entre as competéncias

da Secretaria:

| - a formulagdo de politicas, planos e programas de esportes e recreacao,
em articulacdo com os demais 6rgdos municipais competentes e em
consonancia com os principios de integracdo social e promocdo da
cidadania;

Il - a promogédo e coordenacgéo de estudos e analises visando a atragéo de
investimentos e a dinamizacéo de atividades esportivas e recreativas no
Municipio;

lll - a celebragdo, a coordenacdo e o monitoramento de convénios e
parcerias com associagfes e entidades afins, publicas e privadas, para a
implantagcéo de programas e realizacéo de atividades esportivas e de lazer;
IV - a organizacdo e divulgagdo do calendario de eventos esportivos e de
recreacdo do Municipio, promovendo, apoiando e monitorando sua efetiva
realizacao;

V - a execugdo e apoio a projetos, acbes e eventos orientados para o
desenvolvimento das préticas esportivas e o0 entretenimento;

VI - a promocédo e realizacdo de acdes educativas e campanhas de
esclarecimento visando a conscientizagdo da populagao para a importancia
e os heneficios da pratica de esporte e das atividades de lazer;

VIl - a administragdo de estadios e centros esportivos municipais e do uso
de pracas e demais espacgos publicos para a pratica do esporte e recreacao;
VIIl - o incentivo e apoio a organizacao e desenvolvimento no Municipio de
associagfes e grupos com finalidades desportivas e recreativas;

IX - o desempenho de outras competéncias afins (VILA VELHA, 2009).

As competéncias apresentadas constituem parametros inerentes ao ciclo das
politicas publicas — planejamento, implementacédo e avaliacdo — e, aparentemente,
tém como propaosito garantir eficiéncia, eficacia e efetividade social — na perspectiva
discutida em Behring e Boschetti (2011) — com as ac¢des de esporte e lazer, visto
gue, no contexto das politicas publicas, esses elementos constituem direitos sociais
(BONALUME, 2011; SILVA", 2012). Acreditamos ainda que, para a execucdo das
competéncias apresentadas, torna-se necesséria a presenca de dirigentes
esportivos qualificados, que assumam responsabilidade com o municipio e as acdes
de esporte e lazer.

Com base na estrutura organizacional da SEMEL, disponibilizada na home
page desta Prefeitura, no periodo da gestdo municipal analisada (2009-2012),
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identificamos a existéncia de diversos cargos considerados técnicos, ou seja, que
exigem uma formacao profissional minima e conhecimentos na area de atuagdo. Os
26 (vinte e seis) cargos identificados eram divididos da seguinte forma: Secretario
Municipal de Esportes e Lazer, Secretario Adjunto, Assessores Técnicos | e I,
Assistentes Técnicos, Chefe de Unidade de Assisténcia de Projetos, Chefe de
Unidade de Assisténcia de Criagdo, Gerente de Unidade de Assisténcia Esportiva,
Gerente de Alto Rendimento, Gerente de Lazer e Chefe de Unidade de Recreacéo e
Lazer.

Ainda embasando-nos em instrumentos legais, identificamos a Lei 5.362/2012,
que dispdes sobre a regulamentacdo da pratica de esportes nas praias do municipio
de Vila Velha/ES. Com base nesta lei, publicada no Diario Oficial do Espirito Santo
(DIO/ES), em 26 de setembro de 2012, temos que:

Art. 1° O Poder Executivo Municipal, por meio da Secretaria Municipal de
Esporte e Lazer, procederd a regulamentacdo da pratica de esportes nas
praias do Municipio de Vila Velha.

Paragrafo danico. A regulamentacdo de que trata o caput devera ser
efetivada no prazo de 90 (noventa) dias, a contar da data da publicacdo da
presente Lei, e estabelecera os locais e horarios destinados a pratica
esportiva, em especial para as modalidades que utilizam equipamentos que
possam representar risco a integridade fisica de terceiros, tais como
skimboard, frescobol, katesurf, e outros.

Art. 2° O Poder Executivo Municipal, através do 6rgdo competente,
procederd a fiscalizagdo da prética esportiva nas praias conforme
regulamentada, de forma a assegurar o direito ao lazer e a seguranca dos
banhistas (VILA VELHA, 2012).

A partir do que determina a referida Lei, realizamos uma busca por
documentos que regulamentassem tal utilizacdo, conforme disposto. No entanto,
nao encontramos documentos referentes a esta regulamentacédo, o que, inclusive,
estd em desacordo com o Paragrafo Gnico do Art. 1°, que prevé o prazo de noventa
dias para efetivar a regulamentacéao tratada.

Especificamente no periodo de 2009 a 2012, foco desta pesquisa, realizamos
um mapeamento no DIO/ES on line, a fim de identificar a destinagdo dos
investimentos da SEMEL para as ac¢des no esporte e lazer, conforme apéndice D. O
objetivo foi identificar as acdes direcionadas as praticas de esporte e lazer na praia.
Tal mapeamento nos possibilitou verificar que, das setenta e uma acdes realizadas
pela SEMEL, vinte e cinco foram direcionadas as acdes de esporte e lazer na praia,

0 que equivale a 35,2% do total, numero significativo, considerando o total das



96

acOes realizadas. No entanto, todas essas ac¢bes foram identificadas como eventos
de esporte e lazer, e ndo como projetos ou programas para o setor.

O grafico 01, AcbGes de patrocinio, copatrocinio, contrato e convénio
desenvolvidas pela SEMEL entre 2009 e 2012, permite ainda fazer um comparativo

entre a quantidade de acfes na praia e fora da praia durante este periodo.

Grafico 01 - Agdes de patrocinio, co-patrocinio e convénios
realizados pela SEMEL entre os anos de 2009 e 2012
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Fonte: Gréfico elaborado pela autora a partir dos dados coletados no DIO/ES on line.

Os dados evidenciam que todos os eventos que a SEMEL realizou, tanto na
orla quanto em outros espacos, foram desenvolvidos em parceria com a iniciativa
privada — Ligas, AssociacOes, Federacdes e outras — seja por convénio, contrato,
patrocinio ou copatrocinio. Acrescentamos ainda que nédo foram identificados, em
nossas buscas ao DIO/ES on line e nos documentos oficiais da SEMEL, indicios de

programas ou projetos de esporte e lazer desenvolvidos por esta secretaria.

5.2 POLITICAS PUBLICAS DE UTILIZACAO DAS PRAIAS DO MUNICIPIO DE VILA
VELHA: ANALISE DOS DADOS A PARTIR DE CATEGORIAS
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Nesta secdo, propomos analisar as seguintes categorias: 1) concepcdo de
espaco publico; 2) concepcao de parceria; e 3) institucionalizagdo dos servi¢os. Para
melhor compreendé-las, iniciaremos por apresentar o perfil dos sujeitos que
participaram das entrevistas e que compdem um grupo que reune caracteristicas
semelhantes: todos eles desenvolvem praticas de esporte e lazer na Praia da Costa
h& mais de quatro anos, o que nos permitiu, a partir das entrevistas concedidas,

analisar as politicas de utilizacdo das praias no municipio de Vila Velha.

5.2.1 Perfis dos sujeitos

O presente item tem como objetivo apresentar o perfil dos sujeitos
entrevistados na pesquisa, os quais foram selecionados a partir de mapeamento e
questionario — conforme descrito na metodologia —, que possibilitaram identificar
aqueles que desenvolviam praticas orientadas de esporte e lazer na Praia da Costa,
num tempo minimo de quatro anos de funcionamento.

Abaixo, apresentamos o quadro 06, com o perfil dos sujeitos da pesquisa.

Quadro 06 — Perfil dos sujeitos da pesquisa

Género Tipo de = Tempo de . ~
. L Formacao . Motivacgéo para
Sujeito do préatica LT funcionamento o .
e . académica o inicio da prética
sujeito desenvolvida da prética (anos)
Administracdo
S1 Feminino | Voélei de praia (concNImdq)/_ 9 Retorno financeiro
Educacéao Fisica
(em andamento)
Caréncia de
S2 Masculino | Vblei de praia N&o possui 21 praticas esportivas
na praia
Caréncia de
S3 Masculino Futebql B N&o possui 20 prgtlcas e_qurtwas
areia aliada ociosidade
dos jovens
Pedagogia e Auséncia de prética
S4 Masculino Futevdlei Educacéo Fisica 6 daquela
(concluido) modalidade

E possivel observar, a partir do quadro apresentado, que 0s sujeitos

entrevistados compdem um grupo com caracteristicas peculiares. Grande parte
deles foi atleta e, devido a isso, perspectivaram a implementagdo das praticas na

praia. Um numero também significativo apresenta como motivacdo para o inicio da



98

pratica a caréncia de atividades esportivas no local, que marcadamente esti
atrelada a possibilidade de retorno financeiro.

O primeiro sujeito, do sexo feminino, desenvolve sua pratica na modalidade
volei de praia ha cerca de nove anos. Tem como caracteristica ser ex-atleta e a sua
principal motivacdo é o retorno financeiro, como podemos observar no trecho da

fala:

Precisava de dinheiro, como eu fui ex-jogadora de volei, ali tive a ideia de
montar uma escolinha de vélei para adultos (S1).

O segundo sujeito, do sexo masculino, também desenvolve sua préatica na
modalidade vélei de praia e atua h& cerca de vinte e um anos. Este sujeito apresenta
como caracteristica ser ex-atleta e a sua motivacgao principal para iniciar a pratica diz
respeito a auséncia de praticas esportivas na praia, como destacado no trecho da

fala:

[...] eu era atleta, e eu senti uma caréncia muito grande na praia com
relagdo as escolinhas, ndo existia escolinha de vélei de praia [...] (S2).

O terceiro sujeito, do sexo masculino, desenvolve sua pratica na modalidade
futebol de areia, ha cerca de vinte anos. Este sujeito também € um ex-atleta da
modalidade e sua principal motivacao para iniciar a pratica consiste no fato de que
ele presenciava muitas criancas ociosas na praia, que se envolviam em préticas
ilicitas devido a caréncia de préticas esportivas naquele local, conforme apresentado

na fala:

[...] eu trabalhava na orla da praia como ambulante, vendendo refrigerante e
agua mineral, e eu vi muitas criancas na praia sem fazer nada, ali sozinhas,
sem a companhia dos pais, alguns até fazendo coisas erradas na orla da
praia, ai eu resolvi montar uma escolinha de futebol de areia [...] (S3).

O sujeito 4, também do sexo masculino, desenvolve sua pratica na
modalidade futevblei, ha cerca de seis anos. Este sujeito demonstra atuar na
organizacdo de eventos esportivos, e sua principal motivacdo para iniciar a pratica
gue desenvolve foi a auséncia de escolinhas direcionadas para o futevdlei, conforme

observado na fala:
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[...] a gente fez junto com a Prefeitura de Vila Velha, a gente fez um desafio
Rio de Janeiro x Espirito Santo, a partir desse desafio a gente pensou em
colocar a escolinha aqui na Praia da Costa, nao tinha escolinha (S4).

A partir do exposto, podemos afirmar que, embora tenham suas
particularidades, existem muitos aspectos que aproximam as caracteristicas dos
sujeitos. Neste sentido, apds identificado o perfil dos entrevistados, daremos

continuidade as andlises a partir das categorias estabelecidas.

5.2.2 Concepcao de espacgo publico

Nesta primeira categoria, discutiremos as concepcdes de espaco publico com
o objetivo de identificar como os sujeitos compreendem tal espaco. Para tanto,
consideramos o espaco publico sob duas perspectivas: uma discutida em Habermas
(1997) e Auvritzer e Costa (2004), sendo um espacgo que permite uma organizacao
politica que favorece a interacdo legal de grupos; e outra que considera o espaco
publico na sua dimenséao geografica, na qual trataremos das discussdes referentes a
gestao e ocupacdo dos espacos publicos de esporte e lazer.

Analisando as falas dos sujeitos, nhotamos que 0 espac¢o publico é pensado
unicamente pela questdo geografica e ndo como um contexto de relacdes da vida
social, como apontado nas discussdes de Habermas (1997) e Avritzer e Costa
(2004). Nesta logica, constatamos que o espaco publico é entendido ora como
sinbnimo de espaco de todos, ora como sinbnimo de espago pertencente a um
publico restrito. Neste caso, aos que podem pagar pelo acesso a pratica

desenvolvida no espaco.

Eu trabalho em um espaco publico, a partir do momento que eu chegar na
praia para montar a minha escolinha e tiver pessoas usando o espaco eu
procuro outro local do lado para montar, eu nunca tiro ninguém do local,
porque o local é publico (S2).

[...] se chegar uma pessoa aqui no mastro e montar uma rede a gente vai,
conversa com a pessoa e, se ndo der certo, a pessoa nao tirar a rede, sem
problemas, a gente néo vai fazer confusdo nenhuma [...] (S4).

Como podemos observar nas falas acima, 0s sujeitos apresentam uma
compreensdo de que o0 espaco publico € de todos. Para compreendé-lo neste
ambito, destacamos dois aspectos: o primeiro diz respeito ao contetudo estabelecido
na Lei n® 7.661/1988, em seu artigo 10, onde se Ié que
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as praias sao bens publicos de uso comum do povo, sendo assegurado,
sempre, livre e franco acesso a elas e ao mar, em qualquer direcdo e
sentido, ressalvados os trechos considerados de interesse de seguranca
nacional ou incluidos em areas protegidas por legislacdo especifica
(BRASIL, 1988).

O segundo aspecto trata-se do fato de que a concepcdo da praia como um
espaco de todos deveria favorecer a democratizacdo do esporte e do lazer, discutida
em Marcellino (2007). Isso porque o0 espaco publico para o esporte e o lazer é
grande aliado para uma gestdo democratica no que diz respeito ao acesso e a
utilizacdo dos espacos e equipamentos publicos das cidades (REIS; LIMA; GOMES,
2008).

Esses sujeitos, ao pensarem o0 espaco publico como sendo de todos,
evidenciam também o seu direito de trabalhar ali, com praticas que garantam o bom
uso daquele espaco. No entanto, essas praticas parecem ocorrer sem o devido
planejamento e gestdo para uso e ocupacdo das Praias de Vila Velha/ES,
evidenciando um distanciamento com relacdo aquilo que é previsto no Decreto n°
5.300/2014, sobre o gerenciamento das atividades socioeconémicas na zona
costeira e o0 estabelecimento de regras de uso e ocupacdo. O Decreto prevé

objetivos e regras de uso e ocupacao da zona costeira, como vemos abaixo:

Art. 6° - S80 objetivos da gestdo da zona costeira:

| - a promoc¢édo do ordenamento do uso dos recursos naturais e da ocupagao
dos espacos costeiros, subsidiando e otimizando a aplicacdo dos
instrumentos de controle e de gestdo da zona costeira;

Il - o estabelecimento do processo de gestdo, de forma integrada,
descentralizada e participativa, das atividades socioeconémicas na zona
costeira, de modo a contribuir para elevar a qualidade de vida de sua
populacdo e a prote¢do de seu patrimbénio natural, histérico, étnico e
cultural;

Art. 21 - § 1° - O Poder Publico Municipal, em conjunto com o érgao
ambiental, assegurara no ambito do planejamento urbano, o acesso as
praias e ao mar, ressalvadas as areas de seguranca hacional ou areas
protegidas por legislacédo especifica (VILA VELHA, 2014).

Outra evidéncia identificada nas falas dos sujeitos é de que as praticas de
esporte e lazer desenvolvidas na Praia da Costa tém finalidade privada, ou seja, ha
uma cobranca para que o cidaddo possa participar. Porém, ndo é possivel identificar
normas para o uso comercial desses espacos, tanto no referido Decreto quanto nas

investigagbes por documentos da Prefeitura de Vila Velha/ES. Além disso,
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evidenciamos, a partir das falas dos sujeitos, que, ao implementarem esta cobranca,
seria necessario que ela fosse estabelecida em consonadncia com disposi¢cées
legais, previstas em documentos que normatizassem o0 uso comercial das praias /
espacos publicos, os quais ndo identificamos. Além disso, € possivel inferir que a
cobranca financeira para o acesso as praticas de esporte e lazer pode desconstruir a
possivel democratizacdo evidenciada em Marcellino (2007) e Reis, Lima e Gomes
(2008) tendendo, por outro lado, a uma concepc¢ao de espaco publico como espaco

hegemonico de determinado grupo social, como vemos:

[...] A procura é por quem tem dinheiro, por morar num lugar que é a Praia
da Costa [...] (S1).

Quem frequenta a nossa escolinha hoje é classe média alta [...], vocé tem
gue ter poder aquisitivo razoavel para pagar a escolinha, porque senao, nao
consegue (S2).

Neste aspecto, torna-se relevante compreender a discussao sobre direito
social relacionada a concepcao de espaco publico, concebendo-o como espaco de
todos, como bem comum. Neste sentido, a gestdo democrética da cidade pressupde
que o Estado estabeleca um planejamento a partir de politicas que possibilitem o
acesso a cidade como direito dos cidadaos.

No campo da administragcdo publica, o planejamento é evidentemente
importante para o processo das politicas publicas, sendo concebido como um
momento de decisdo que envolve diversos atores da sociedade, tendo como
finalidade o bem comum (PUPIM DE OLIVEIRA, 2006). Belloni, Magalhdes e Souza
(2007) reforcam ainda a ideia do planejamento, destacando que este deve ser
orientado para resultados das politicas, permitindo avaliar a efetividade social das
politicas implementadas.

Neste sentido, considerando 0s espagos e equipamentos publicos das
cidades como componentes dinamicos de uma politica publica, torna-se relevante
estabelecer um planejamento para sua utilizacdo, uma vez que a democratizacédo do
esporte e do lazer esta diretamente vinculada a democratizagcdo dos espagos da
cidade, como evidenciado em Marcellino (2007).

Entretanto, o que notamos nas falas acima, quando os sujeitos afirmam
realizar uma cobranca financeira para o acesso, é a transformacdo do espaco

urbano, que passa a reproduzir a légica capitalista, tornando o uso associado ao
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lucro e ao mercado. Instaura-se assim uma ocultagcdo do papel do Estado nos
espacos, que passam a ser acessiveis somente aqueles cidaddos que podem pagar.
Tal situacdo é discutida em Matos (2001) e De Pellegrin (1999), ao tratarem da
mercadorizacdo do espaco publico como fator de restricdo do direito do cidadédo ao
esporte e ao lazer.

A partir desta logica, inverte-se o significado dos espacos urbanos, que
deixam de ser direito comum a todos os cidaddos e, consequentemente,
compromete-se o0 direito de acesso as praticas de esporte e lazer que séao
desenvolvidas nesses espacos. Esta situagéo evidencia a contradicdo na concepc¢ao
dos sujeitos, pois afirmam que, por ser a praia um espago publico, eles — enquanto
cidaddos — podem trabalhar ali, ao passo que os outros cidadaos, para a realizacao
da pratica corporal, devem pagar. Tal fato parece incidir no exercicio da cidadania,
ao limitar o direito social ao esporte e ao lazer, j& que o0 acesso aos direitos constitui
um principio da cidadania.

Assim, retomamos as discussdes sobre cidadania e direitos sociais em
Marshall (1967), nas quais o autor afirma que, mesmo em suas formas iniciais, a
cidadania constitui um principio de igualdade, que se desenvolveu pelo
enriquecimento do conjunto de direitos dos quais os homens podiam gozar. Marshall
(1967) e Carvalho (2008) ainda advogam o acesso aos direitos como conquista, até
gue a posse plena garanta a cidadania.

Os direitos sociais, por sua vez, advém das lutas sindicais e operarias com o
intuito de reduzir o excesso de desigualdades existente na sociedade (MARSHALL,
1967). Dentre eles, esta representado o direito ao lazer, além de salde, educacéo,
trabalho etc. E, neste sentido, cabe ao Estado a viabilizacdo desses direitos por
meio de politicas publicas (FERREIRA; ALENCAR; PEREIRA, 2012).

Porém, como visto em Carvalho (2008), no contexto brasileiro, a aquisicao
dos direitos decorreu numa ordem diferente daquela apresentada por Marshall
(1967) no contexto inglés. Neste caso, no Brasil, o direito social precedeu a
aquisicdo dos direitos civis e politicos. Estes fatores, segundo o autor, tornaram o
tema da cidadania carente de discussodes e de efetivacdo na pratica.

Diante disso, percebemos uma despreocupacdo quanto a garantia do direito
de acesso aos espacos publicos e as praticas de esporte e lazer, enquanto direitos

sociais, principalmente por parte do Poder Publico, que ndo age, na forma de
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politicas publicas, para solucionar esta situagdo. Tais politicas poderiam prescindir
de programas sob responsabilidade direta do Estado, mas, na perspectiva das PPPs
poderiam ser implementadas pela iniciativa privada sob regulamentacdo do Estado.
Diante desta auséncia de acdo por parte do Estado, notamos que o direito dos
cidaddos quanto ao acesso ao esporte e ao lazer é comprometido e, além disso, h4
uma tendéncia de ocupacédo do espaco publico pelo setor privado.

Esta situacdo é evidenciada ainda no mapeamento realizado no DIO/ES, no
qual constatamos que a SEMEL desenvolve uma politica voltada para a promocao
de eventos, com foco no esporte de rendimento, ficando o Poder Publico como tutor
dessas acdes, por meio da transferéncia de recurso financeiro.

Além disto, em nenhum momento identificamos uma ac¢ao politica consistente
em longo prazo, com vistas ao desenvolvimento das politicas publicas de esporte e
lazer de Vila Velha/ES. Esse fato se repete quando tratamos da gestdo e da

utilizacdo dos espacos publicos deste municipio.

[...] essa nossa parceria [com a Prefeitura] é de boca, a Prefeitura sabe, a
SPU sabe que nés estamos naquele espaco [...] (S2).

A Prefeitura ndo deu documento nenhum para a gente trabalhar [...] (S3).

Diante do exposto, identificamos uma concepcéao restrita de espaco publico
pensada também pelos sujeitos responsaveis pelas praticas de esporte e lazer nas
praias do municipio de Vila Velha/ES. Tal restricdo se deve ao fato de que todos os
sujeitos pensam 0 espac¢o publico unicamente pela dimensdo geografica. Desta
forma, constatamos um desconhecimento do espac¢o publico como um campo
privilegiado para as pessoas discutirem, avaliarem e analisarem suas ideias,
formando assim a opinido publica, conforme discutido em Venturelli (2010).

Além disso, ha também uma contradicéo evidenciada pelos sujeitos, pois, ao
pensarem o espac¢o publico como de todos, elaboram um entendimento que, ao
mesmo tempo em que Ihes da condi¢cbes de trabalhar ali desenvolvendo praticas de
esporte e lazer com finalidade privada, também impossibilita o acesso dos outros
cidadaos, que, para realizar a pratica corporal orientada, precisam pagatr.

N&o considerar o espacgo publico sob esta perspectiva implica perdas para o
cidadao, ao desconstruir o conceito de cidadania estabelecido a partir das relacoes
entre o Estado, as instituicdes politicas e a sociedade (AVRITZER; COSTA, 2004).
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Além disso, o espaco publico representa um campo que permite a identificacdo dos
problemas sociais, possibilitando a constituicAo democratica da opinido publica e da
vontade coletiva, representada pela mediacdo entre a sociedade civil, o Estado e o
sistema politico (HABERMAS, 1997).

Além disso, se considerarmos que o Poder Publico deveria ter conhecimento
da complexidade da concep¢do de espacgo publico, é possivel inferir que uma
compreensao desse espaco apenas pela dimensdo geografica — um equivoco
possivelmente intencional — trate-se de uma decisdo perversamente estratégica do
Poder Publico quanto a compreensao da concepc¢do de espaco publico. E, embora
tal situacdo tenha sido constatada no municipio de Vila Velha/ES, o que observamos
€ a auséncia de uma politica que estabeleca a gestdo e a regulamentacdo para a
utilizacdo dos espacos publicos, garantindo o uso comum a todos os cidadaos.
Neste sentido, notamos que o esporte e o lazer e, neste caso, 0 acesso aos espagos
publicos de esporte e lazer, ndo aparecem como direitos sociais a serem garantidos

pelo Estado.

5.2.3 Concepcéo de parceria

Nesta categoria de andlise, discutiremos a concepcao de parceria a partir de
dois aspectos essenciais: o papel do Poder Publico e o papel dos intervenientes —
responsaveis pelas praticas de esporte e lazer. Tal discussdo tem como objetivo
compreender o que o Poder Publico e o que os sujeitos ou instituicbes que
desenvolvem praticas de esporte e lazer no espaco publico entendem por parceria,
considerando a forma como foi desenvolvida na utilizacdo da Praia da Costa no
municipio de Vila Velha/ES.

Retomarmos ao debate sobre as PPPs, regulamentadas pela Lei n°
11.079/2004, em seu artigo 1°, que ‘“institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios” (BRASIL, 2004). Retomamos também
a compreensao apresentada por Peroni (2009), de que as parcerias entre o Poder
Puablico e a iniciativa privada ganham, cada vez mais, novos contornos,
principalmente no aspecto da gestdo, em que o privado tende a sobressair-se ao

publico em funcéo da logica da eficiéncia e da produtividade.
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Deparamo-nos ai com uma nova materializacdo das parcerias publico-
privadas, que tendem a evoluir para a légica do mercado. A institucionalizacdo das
parcerias publico-privadas se apresenta como fator fundamental para o
estabelecimento de papéis, tanto para o Estado quanto para as entidades
executoras das politicas sociais (PERONI, 2009).

Retomamos as falas dos sujeitos entrevistados a fim de identificar como
entendem esses papéis, possibilitando uma compreensao da forma pela qual vém
sendo desenvolvidas as parcerias entre os 6rgdos publicos — responsaveis pela
gestdo das politicas de esporte e lazer e das politicas de utilizacdo das praias de
Vila Velha/ES - e as instituicdes ou sujeitos que desenvolvem praticas de esporte e
lazer no municipio.

Inicialmente, destacamos, nas falas abaixo, que os sujeitos afirmam possuir

parceria com a Prefeitura de Vila Velha:

Nés temos uma parceria hoje com a Prefeitura e eles contratam o professor
e néo a escolinha (S2, grifo n0sso).

[...] A gente nunca teve problema com a Prefeitura, porque nds somos
parceiros da Prefeitura [...] (S4, grifo nosso).

Embora os sujeitos afirmem existir uma parceria com a Prefeitura, néo
identificamos indicios, nas falas e nos documentos oficiais, que apontem para a
institucionalizacdo dessa parceria. Para eles, o fato de haver algum tipo de relacao
com a Prefeitura, seja no ambito do diadlogo, ou da autorizacdo informal — como
veremos adiante — ou ainda no recebimento de ajudas, ja caracteriza a parceria.

Notamos ainda, diante de alguns apontamentos dos sujeitos, ser uma
parceria univoca, pois, mesmo havendo a alternancia de beneficiados na relacéo,
nNAo necessariamente se caracteriza o carater biunivoco, uma vez que o resultado
das ac¢Oes tende a pretensao de resultados pelas partes, cada uma em sua vez.

Destacamos inicialmente este modelo de parceria univoca em beneficios dos

intervenientes na promocéao do esporte e do lazer:

Todas as administragBes publicas que passaram por aqui nos apoiaram,
todos os secretarios de esporte, prefeito, todos eles gostaram da iniciativa

[...] (S2).

A Prefeitura sempre ajuda quando a gente vai fazer algum torneio aqui da
propria escolinha, ela ajuda com placas, com a estrutura, com tenda, entdo
eles ajudam a gente sim, bastante, na parceria com eles (S4, grifo nosso).
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Em oposicéo, temos indicios de que esta parceria seja univoca também para
a Prefeitura, pois, mesmo ausente do papel de executora de politicas de acesso e
utilizacao aos espacos e as praticas de esporte e lazer, temos constatado que essas
praticas existem — num espaco que € publico —, ndo dependendo de nenhum tipo de
investimento por parte do Poder Publico. A fala abaixo contribui para este

entendimento:

Todas as atividades que a Prefeitura faz hoje na praia eles procuram as
escolinhas parceiras, exemplo, todos 0s campeonatos estaduais que
ocorrem aqui sdo feitos nesse espaco da escolinha, onde eu fornego rede,
bola e agua [...], sempre foi assim (S2).

Notamos, nestas parcerias, a intencdo de transferéncia de responsabilidades
do Poder Publico para os intervenientes, e ndo de coparticipacdo. Neste caso, ha
uma transferéncia dos direitos de esporte e lazer para o0 mercado, ndo havendo a
preocupacdo do Estado com a democratizagcdo e a garantia dos direitos dos
cidadaos, conforme visto em Correia (2012).

Neste contexto, retomamos a discussdo sobre o papel do Poder Publico no
desenvolvimento de politicas publicas que garantam 0 acesso aos espagos e as
praticas de esporte e lazer. Sobre isso, destacamos algumas falas dos sujeitos, ao
serem questionados sobre as facilidades e dificuldades de se instalarem nos

espacos onde desenvolvem as préticas:

Dificuldade nem tanto, foi mais facilidade, por ser um espaco publico (S1).
Eu ndo tive dificuldade nenhuma, realmente foi muito facil (S2).

A gente teve a facilidade por mexer com esporte faz muito tempo, a gente
foi na Prefeitura pedir autorizagcdo para estar funcionando, pedir autorizacdo
para colocar a energia [...] ai a gente consegue jogar durante a semana e
final de semana (S4).

E possivel perceber, nas falas acima, a facilidade encontrada pelos sujeitos
para ocuparem o0 espaco publico, o que denota uma opcao tomada pelo Estado na
nao realizacéo de ac¢des voltadas para a gestdo e a normatizacao do uso das praias,
entendidas aqui como espacos publicos. Além disso, € evidente a auséncia de
praticas de esporte e lazer em geral, o que também remete a uma acao (ou nao

acao) do Estado, como vemos:
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Na realidade, na época os clubes ja tinham comecado a falir, a maioria
deles, hoje, em Vila Velha, vocé conta nos dedos os clubes [...], a maioria
dos clubes fecharam, as pessoas estavam procurando espac¢o para fazer
esporte, e ai veio a ideia da praia (S2).

As situacdes evidenciadas sugerem retomar ao conceito de politicas publicas,
discutido em Souza (2006), apontando para a escolha do governo em nao realizar
acOes no ambito da gestdo e da normatizacdo do uso das praias. Essa auséncia de
acado por parte do Poder Publico interfere diretamente nos direitos sociais discutidos
em Marshall (1967).

No contexto brasileiro, destacamos que acdes neste sentido deveriam ser
realizadas pelos Ministérios do Meio Ambiente e do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, em parceria com os estados e municipios brasileiros, conforme evidenciado
no Projeto Orla, disponivel na home page do Ministério do Meio Ambiente. Somado
a isso, a Lei Municipal n° 4.749/2009, que trata das competéncias e
responsabilidades da SEMEL, evidencia a competéncia deste 6rgdo na formulagéo
de politicas, planos e programas de esporte visando a promocdo da cidadania; na
celebragéo, coordenacdo e monitoramento de convénios e parcerias com entidades
publicas e privadas; na realizacdo de atividades de esporte e lazer, e na
administracdo de espacos publicos de esporte e recreacdo. Deve considerar, ainda,
a Lei n® 5.362/2012, que confere a SEMEL o papel de regulamentar as préaticas de
esporte e lazer nas praias de Vila Velha/ES.

Tal situacdo mostra que as politicas deveriam ser desenvolvidas a partir de
articulacbes intergovenamentais, discutidas em Farah (2000). No entanto, ao
direcionarmos nosso olhar para o municipio de Vila Velha/ES, deparamo-nos com a
auséncia deste tipo de articulagédo, uma vez que nao identificamos, em documentos
oficiais e nas falas dos sujeitos, indicios dessas ac¢fes. Evidéncia que contribui para
isso esta nos dados do Projeto Orla — disponiveis na home page do Ministério do
Meio Ambiente — ao sinalizar que, dos municipios que assinaram convénios com a
SPU e com o Ministério do Meio Ambiente, no Espirito Santo, apenas Vitoria esta
entre eles.

Evidenciamos neste estudo o uso do termo parceria sob duas possibilidades
de interpretacdo em relacdo a concepcao dos sujeitos: a primeira dimensao € a
parceria entre o publico e o privado como uma instituicdo normativa, prevista em lei

e interessante para ambos. A segunda dimensdo da parceria ocorre enquanto
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indicios de relacao intersetorial, discutida em Junqueira, Inojosa e Komatsu (1997),
entre o Estado e a sociedade civil, interessante para ambos enquanto gestao, mas
interessante também para o cidadao, por sinalizar um modelo diferenciado de
gestdo — a gestao societal — discutida em Paula (2005).

No entanto, esta segunda dimensao de parceria parece ocorrer sempre em
beneficio de alguns sujeitos, estando mais proxima da légica do modelo gerencial
discutido em Paula (2005). Além disso, ela ndo aponta para uma gestdo das
demandas coletivas a partir de acdes integradas, conforme apontado por Bonalume
(2010). Ao contrario, ha uma transferéncia de responsabilidade do Poder Publico
para o setor privado, ou seja, uma desobrigacdo do Estado no desenvolvimento de
politicas que garantam o acesso aos direitos de esporte e lazer (CORREIA, 2012).
Tal situacdo parece incidir negativamente sobre os direitos dos cidaddos no acesso
ao esporte e ao lazer.

Como visto em Junqueira (2004), a agao intersetorial surge como uma nova
possibilidade de resolucdo dos problemas que incidem sobre os cidaddos, ao
incorporar o ideal dos direitos sociais. Desse modo, o desenvolvimento de acdes
integradas, previsto na Constituicdo de 1988, representa um salto de qualidade no
desenvolvimento das politicas sociais, possibiltando a viabilizacdo do
desenvolvimento e da inclusdo social enquanto acdo do Estado (JUNQUEIRA,;
INOJOSA; KOMATSU, 1997).

Entretanto, como afirma Santos (2013), no Brasil, existe uma grande
dificuldade no desenvolvimento de acdes intersetoriais, em funcdo da forma
setorizada como é organizada a politica brasileira. Notamos ai um prejuizo para os
cidadaos, pois, como destaca Bonalume (2010), uma sociedade civil fragmentada
tende a bloquear a democracia e incentivar a improdutividade dos governos. Desse
modo, temos comprometida a dindmica do processo de politicas publicas e politicas
sociais, marcada pela baixa efetividade no atendimento dos direitos dos cidad&os.

Outro aspecto para o qual chamamos atenc¢éo na discussao sobre o papel do
Poder Publico estd na compreensao, evidenciada por um sujeito, ao apontar qual

seria a fungéo das Secretarias Municipais nesta relagdo de parceria:

Eu acho vaélido fiscalizar as escolinhas, fiscalizar os esportes de praia, acho
gue isso é fiscalizado pela Secretaria de Esportes, pela Secretaria de
Servigos Urbanos, eu acho que as Secretarias foram feitas para isso,
para fiscalizar (S2, grifo nosso).
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A fala acima retrata que o sujeito tem um entendimento divergente sobre o
papel do Poder Publico quando comparado as discussdes estabelecidas no
referencial tedrico, a partir das concepcoes de Estado em Gramsci e de politicas
publicas em Frey (2000), Souza (2006) e Heidemann (2009).

Por outro lado, ao analisarmos o papel dos intervenientes nas parcerias,
destacamos, inicialmente, a discussédo estabelecida em Coutinho (2008), ao tratar da
estrutura e superestrutura na visdo gramsciana, incluindo, nesta Ultima, as
associacfes, 0s movimentos sociais, 0s sindicatos etc., que ingressam cada vez
mais na esfera publica. Sobre isso, identificamos nas falas dos sujeitos
entrevistados, a constituicdo da associacdo das escolinhas da orla, criada com o
intuito de organizar os intervenientes, favorecendo a relacdo com o Poder Publico,

como vemos.

Como eu te falei anteriormente, nés ja fizemos varias reunibes com a
Prefeitura, ja nos colocamos a disposicdo, ja colocamos para eles os
horarios que nds trabalhamos, mas ninguém nos procurou, e eu falo que
ninguém nos procurou porque nés fizemos a associacdo das escolinhas
da orla, [varias pessoas], cada uma com uma modalidade esportiva
diferente e nés nos reunimos na época para regulamentar isso, cada um
assinou e fez o que tinha que fazer de documentacdo, mas ficou
engavetado, nada foi para frente [...] (S3, grifo nosso).

Tal fato evidencia uma tentativa de representacdo da sociedade civil nas
relacbes com o Estado, pois sdo nessas instituicdes que devem atuar as classes,
difundindo seus ideais na tentativa de resolver problemas da vida social, segundo a
perspectiva gramsciana, discutida em Portelli (2002). Melo (2005) afirma ainda que,
analisando a relevancia de diversas organizagfes da sociedade civil na defesa de
multiplos interesses de grupos sociais, estamos ampliando o entendimento de
politica e de Estado. Além disso, a Lei n® 4.749/2009, em seu artigo 13, estabelece
como competéncia da SEMEL “o incentivo e apoio a organizagédo e desenvolvimento
no Municipio de associagdes e grupos com finalidades desportivas e recreativas”
(VILA VELHA, 2009).

Entretanto, notamos, ao final da fala do sujeito um descontentamento, ao
afirmar que, embora tenham constituido uma associagéo, ndo conseguiram difundir
seus ideais. Por outro lado, notamos uma tentativa de regulamentacao por parte dos
intervenientes numa perspectiva que visa beneficios para a instituicdo ou para o

sujeito responsavel pela pratica, e ndo para os cidadaos praticantes. Neste sentido,
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o Poder Publico passa a ser visto como um financiador (MELO, 2005) das acdes
desenvolvidas pela iniciativa privada, sem que sejam apontados possiveis

resultados sociais consequentes destas intervengdes, como vemos nas falas abaixo:

Eu acho assim, eu até gostaria, mais para frente, se tivesse mais apoio,
principalmente em relacdo ao financeiro, da Prefeitura, montar um
projeto desses, ndo s6 de idosos, mas de criancas também, que nao tem
dinheiro para custear esse tipo de esporte ou qualquer outro tipo de esporte
e ter em todas as praias, divulgar esse projeto social das pessoas carentes,
eu acho que tinha que ver mais essa parte. Eu acho que seria assim, claro
gue a Prefeitura teria que custear os professores, o material esportivo, que
eu acho que para Prefeitura néo seria muito (S1, grifo nosso).

Eu vejo no setor publico uma dificuldade muito grande com relagéo ao
financeiro, porque as vezes vocé vai pedir um auxilio, exemplo,
precisamos de duas redes, dez bolas, hoje vocé vai gastar quatro mil reais,
ai fica ruim e invidvel, como esse dinheiro vai sair legalmente para a
escolinha. E meio dificil. [..]. Uma parceria que nos temos hoje com a
Prefeitura € no &mbito de autorizacdo, a gente divulga, inclusive, em todas
as nossas propagandas, que a Prefeitura esta apoiando a gente, sempre foi
assim, agora nao tem realmente como esse dinheiro sair legalmente para
uma escolinha, se uma escolinha receber, vocé imagina quantas escolinhas
tém, e o recurso é limitado para as Secretarias, ai fica dificil (S2, grifo
Nnosso).

[...] a gente tinha um projeto de fazer uma acéo social junto com as escolas,
de trazer os alunos aqui para fazer futevdlei aqui na praia, mas a principio
ainda ndo apareceu incentivo, esse patrocinio, mas a gente pensa nessa
acdo social, até se a Prefeitura quisesse a gente faria junto com eles,
sem problema nenhum (S4, grifo nosso).

Diante das falas destacadas acima, € possivel perceber a tentativa dos
intervenientes em assumirem para si 0 papel de executores de programas sociais.
Tal situacdo pode colocar em xeque a garantia do acesso aos direitos por parte dos
cidaddos, conforme discutido em Correia (2012), por serem controversas as
guestdes de responsabilidade social da iniciativa privada (ROBERTO, 2006). Peroni
(2009) reforca esta ideia ao afirmar que parcerias entre o Poder Publico e a iniciativa
privada, desenvolvidas no &ambito do contexto -capitalista, muito tém sido
guestionadas, pois muitas delas materializam-se sob a légica do mercado e do lucro.

Desta forma, além da caracteristica univoca das parcerias entre o Poder
Publico e a iniciativa privada, evidenciadas nas falas dos sujeitos, nhotamos também
um distanciamento da forma como evidenciaram o desenvolvimento dessas
parcerias em relagdo aquela prevista legalmente. Diante disto, apontamos a

importancia do controle social sob as a¢des do Estado e das instituicdes envolvidas
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nas acdes politicas, a fim de garantir a eficiéncia das a¢des publicas e os direitos
dos cidadaos.

Diante de nossa afirmativa quanto a importancia do controle social, notamos,
no entanto, que essa dimensao parece ser entendida pelos intervenientes como
sendo a fiscalizacdo a ser desenvolvida pela Prefeitura, através das Secretarias
Municipais ou mesmo por parte do Conselho Regional de Educacao Fisica (CREF).

Esse tipo de entendimento parecer ser evidente nas seguintes falas:

Isso [a fiscalizag&do] ocorre muito quando muda-se a administracdo ou o0s
Secretarios, que ndo conhecem ainda o procedimento, o funcionamento,
mas isso & normal, por exemplo, se entrar um Secretario novo hoje
logicamente ele vai percorrer a orla inteira e todas as escolinhas para saber
como esta funcionando. [...]. Eu acho valido fiscalizar as escolinhas,
fiscalizar os esportes de praia [...] (S2).

E eu sou a favor [da fiscalizac&o], a gente que é profissional, j& mexe com
isso, ja paga uma mensalidade ao CREF (S4).

Diante das falas evidenciadas, notamos um equivoco no entendimento do
controle social, se distanciando daquele discutido em Bonalume (2010), que emergiu
com a Constituicdo de 1988 e prevé a participacdo cidadd no controle da
administracdo publica. Essa participacdo ocorre por meio de conselhos gestores,
orcamentos participativos, entre outras instancias que possibilitem participacdo e
controle dos gastos publicos. Esse tipo de prerrogativa ndo pode ser atribuido ao
CREF, uma vez que este ndo representa, nessa situacdo, um mecanismo de
controle social, por ser uma entidade regulamentadora e fiscalizadora do exercicio
profissional com natureza de associacéo privada, e ndo uma entidade representativa
da sociedade civil, conforme previsto no artigo 18 da Lei n° 9.649, de 27 de maio
1998.

Evidenciamos que 0s sujeitos pensam o0 controle social por meio da
fiscalizacdo das praticas desenvolvidas na praia, cabendo a Prefeitura e ao CREF a
realizacdo deste controle. A fiscalizagdo, neste caso, seria uma forma de inibir a
ocupacgdo da praia com préaticas de esporte e lazer por outras pessoas, que nao
sejam profissionais habilitados para este tipo de atuacdo e, principalmente, para
garantir a permanéncia formalizada de suas praticas, como vemos na fala do sujeito
S3:



112

[...] a gente vai levando nossa rotina de trabalho, cada um com a sua
modalidade esportiva e sempre sai no jornal que o fiscal esta fiscalizando
[sic], esta apreendendo, mas realmente existe uma preocupacao da nossa
parte porque realmente existem varias pessoas que trabalham na orla da
praia com pratica esportiva e ndo tem formacédo nenhuma [...] (S3).

Eu acho importante [fiscalizar], porque eu acho que assim o0 nosso trabalho
fica mais profissional, ndo fica uma coisa clandestina [...] (S1).

A gente aqui nunca teve problema com fiscalizagdo ndo, nunca veio
nenhuma fiscalizagdo, mas a gente apoia [...] (S4).

Assim, notamos nas falas acima uma tentativa de organizar o espacgo da praia
por meio da fiscalizacdo. Neste aspecto, segundo o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, cabe a SPU administrar, fiscalizar e outorgar a utilizacdo dos
imoveis da Unido. Também ao municipio € estabelecido papel fiscalizador, conforme
previsto na Lei n® 5.362/2012:

Art. 2° O Poder Executivo Municipal, através do 6rgdo competente,
proceder4d a fiscalizagcdo da pratica esportiva nas praias conforme
regulamentada, de forma a assegurar o direito ao lazer e a seguranca dos
banhistas (VILA VELHA, 2012).

Entretanto, fica evidente que néo existe uma sistematizacdo, pelo 6érgéo
publico, de fiscalizacdo dessas praticas, considerando que nem todos 0s sujeitos
foram fiscalizados. Além disso, € possivel inferir que, frente a auséncia de uma
politica que normatize o uso dos espacos publicos, nesse caso, das praias, fica
precaria também a acdo de controle, que ocorre sem critérios claramente definidos
ou simplesmente ndo ocorre.

Diante do exposto, notamos que a concepcao de parceria evidenciada néo se
aproxima das perspectivas previstas neste estudo, tanto no aspecto da parceria a
partir de instrucées normativas, prevista em Lei, quanto pela concep¢ao da parceria
enquanto acao de intersetorialidade, que envolve o Estado e a sociedade civil. I1sso
porque ndo se nota nos dados evidenciados uma relacdo entre o Poder Publico e o
setor privado interessante para ambos; ao contrario, existe o carater univoco nessa

relacéo evidentemente informal.

5.2.4 Institucionalizacdo dos servig¢os
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Nesta categoria de andlise discutiremos a institucionalizacdo dos servigos de
esporte e lazer ofertados na Praia da Costa, Vila Velha/ES. Para tanto, destacamos
alguns elementos essenciais para a discussao: a relagdo “frouxa” que se
estabeleceu entre o Poder Publico e os intervenientes; a relacdo interpessoal entre
0S sujeitos responsaveis pelas praticas e os sujeitos do Poder Publico a partir de
relagbes clientelistas e patrimonialistas; a predominéncia do privado e da ldgica
empreendedora; a estruturacao das praticas a partir da l6gica empreendedora; e 0s
indicios de gestédo do espaco publico.

O processo de transformacdo que ocorre em sociedades instaveis €
caracterizado por tensdes entre os padrdes de comportamento individuais e os que
transcendem as acOes individuais. Diante das mudancas de valores sociais, de
interesses e objetivos de acdo, surgem atores que se empenham em modificar 0s
estilos de comportamento politico (FREY, 2000). Tal fenébmeno, segundo Frey, tem
caracterizado a institucionalizacdo dos comportamentos politicos e se deve muito a
presséao politico-social exercida pelos movimentos sociais e sociedade civil.

Essa dinamica politica demonstra o condicionamento dos estilos politicos aos
valores, ideias, sentimentos e atitudes predominantes na sociedade. Entretanto,
sobre este processo de institucionalizagdo, notamos, no caso das praias do
municipio de Vila Velha/ES, uma excessiva informalidade no estabelecimento das
parcerias entre o Poder Publico municipal e as instituicbes ou sujeitos que
desenvolvem as préaticas de esporte e lazer. Esta informalidade é evidenciada
diversas vezes pelos sujeitos, reforcando o entendimento de que é frouxa a relacéo
estabelecida entre os atores, caracterizada por uma relagcdo nao institucional e nao

normativa.

A Prefeitura ndo fornece documento e eu até concordo com eles, porque
vocé nao pode autorizar hoje uma escolinha funcionar em um espaco
publico [...], entdo nossa parceria é de boca [sic], a Prefeitura sabe, a SPU
sabe que nos estamos naquele espago, mas nds nao somos donos daquele
espaco [...] (S2, grifo nosso).

Ao longo desses anos, com a parceria com a Prefeitura em termos de
ajudar, de boca a boca [sic], autorizando a gente a trabalhar [...], sempre
tive um didlogo com a Prefeitura e principalmente com a Secretaria de
Esportes, de estar sempre tendo parceria, entdo eu nunca tive esse
problema de ter documentacédo, de ter documento para o espaco [...] (S3,
grifo nosso).
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Esta relagdo frouxa também é evidenciada quando os intervenientes
apontam, nas falas abaixo, que as relagbes interpessoais estabelecidas com os
sujeitos do Poder Publico facilitaram a autorizacdo para desenvolverem suas
praticas naquele espaco. Tal situacdo indica a presenca de praticas clientelistas e
partrimonialistas (PAULA, 2005), conforme evidenciamos nas falas abaixo:

Eu nunca tive dificuldade, realmente foi muito facil [se instalar naquele
espaco], eu sempre fui da Praia da Costa. [...]. Na realidade, as pessoas

gue chegam a entrar hoje na Prefeitura ja conhecem o projeto e quem esta
por tras do projeto, entdo fica uma maneira mais facil de trabalhar (S2).

Nesses anos que eu estou trabalhando sempre tiveram reunides com a
Prefeitura [...], sempre foram mudando os prefeitos, mas sempre, por eu ser
uma pessoa conhecida na orla da praia, tive facilidade de conversar com as
pessoas, sempre tive um didlogo com a Prefeitura e principalmente com a
Secretaria de Esportes, de estar sempre tendo parceria, entdo nunca tive
esse problema de documentagéo [...] (S3).

Notamos, neste contexto, a presenca de praticas clientelistas e
patrimonialistas, muito caracteristicas do periodo que antecedeu a reforma do
Estado brasileiro, discutida em Paula (2005). Neste sentido, mesmo com a ascenséo
dos modelos de administragdo publica gerencial e societal, como superacdo ao
modelo burocratico, temos evidéncias de que tais praticas ainda estdo ocorrendo na
gestao publica municipal de Vila Velha/ES.

O patrimonialismo, neste caso, tem como caracteristica a auséncia de limites
entre o publico e o privado, que implica o desenvolvimento de acbes em favor de
interesses pessoais em detrimento dos interesses publicos. J4 o clientelismo tem
como propdésito promover os interesses de determinados individuos ou grupos que
possuem maior proximidade com 0s governantes, ou seja, 0 que caracteriza o
clientelismo é o sistema de troca (PAULA, 2005).

Este cenario de informalidade na institucionalizagdo dos servicos e nas
relacbes estabelecidas entre o Poder Publico e o setor privado e,
consequentemente, a auséncia de gestdo dos espacos publicos, possibilita que a
iniciativa privada ocupe, cada vez mais, esses espac¢os. Ou seja, retornamos ao que
Roberto (2006) chama de um movimento de afastamento do Estado, favorecendo a
entrada da iniciativa privada nas questdes publicas.

Este fato é evidente no contexto das praias do municipio de Vila Velha/ES,

nas quais as praticas de esporte e lazer, quando existentes, sdo ofertadas pela
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iniciativa privada, conforme os dados vém mostrando. Além disso, a garantia de

acesso a essas praticas esta na cobranca financeira, como vemos abaixo:

E particular a escolinha, é uma fonte de renda para mim. [...]. Como a gente
ndo paga uma parte para Unido ou para Prefeitura, por enquanto a gente
cobra para o sustento proprio, foi uma maneira que eu achei de ganhar
dinheiro [...] (S1).

A gente cobra uma mensalidade de cada aluno, taxa de inscricdo e o
uniforme também é vendido [...] (S2).

[...] os pais dos alunos me ajudam, através de mensalidade, a manter as
criangas carentes que eu tenho ali, num total de sessenta alunos [...] 0s
alunos da praia que ajudam com o pagamento de mensalidade, isso
mantém esse projeto [...] (S3).

[...] a gente pensou em ver as despesas que temos durante o més e dividir
entre as pessoas que estavam praticando, entdo a gente cobra isso do
aluno, divide as despesas que a gente tem durante o més, de bola, rede,
agua, energia que a gente paga e divide para os alunos, é assim que a
gente faz (S4).

Todos os sujeitos cobram para que o cidaddo possa participar da pratica.
Mas, se é direito social e dever do Estado a garantia do acesso aos espacos
publicos e as praticas de esporte e lazer, ao terem que pagar, os cidadaos tém
violado o seu direito constitucionalmente previsto (BRASIL, 1988). Apontamos que
as possibilidades de acesso do cidaddo ao esporte e ao lazer podem ocorrer por
meio de programas implantados, tanto pelo Poder Publico, quanto pela iniciativa
privada, desde que se estabeleca uma normatizacdo com a clareza necessaria a
respeito de quais sé@o os beneficios que o Estado garantiria ao cidadao.

Na auséncia destas possibilidades de oferta, o que temos notado nas praias
de Vila Velha/ES é uma ocupacédo pelo setor privado que ocorre de forma néo
normativa e nao institucionalizada, levando a uma visdo dos espacos publicos e das
praticas de esporte e lazer como mercadorias, como produtos a serem consumidos
pelo mercado, conforme discutido em Matos (2001) e De Pellegrin (1999), e nao
como direitos a serem vivenciados.

Tais fatores aproximam o modelo de governo do setor de esporte e lazer de
Vila Velha/ES as caracteristicas neoliberais. Melo (2005), faz uma critica a isso ao
afirmar que este modelo fere o principio da universalizacdo, ao transferir para o
individuo as responsabilidades pelos seus direitos. Além disso, o autor aponta que

este modelo favorece a atuacdo de empresas privadas na promog¢ao de acodes
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sociais e reforca a desresponsabilizacdo do Estado na execuc¢éo de politicas, o que
proporciona ainda mais desigualdades sociais.

Essas caracteristicas neoliberais aproximam a gestdo de Vila Velha/ES ao
modelo de gestdo gerencial, discutida em Paula (2005), pois, conforme evidenciado
pela autora, na tentativa estabelecer o modelo de gestédo gerencial no Brasil, houve
a implementacdo de uma politica neoliberal, na qual o foco estava no
desenvolvimento econdmico, visando enxugar o Estado e transferir as politicas de
carater social para a regulacdo do mercado. De forma distinta, apresentamos neste
texto uma aproximacgao ao modelo societal.

Neste cenario, em que ganha cada vez mais destaque o setor privado, a
l6gica empreendedora se mostra presente, sempre em beneficio do privado,
perspectivando o espaco publico e as préticas de lazer como fontes de mercado e
lucro. Ou seja, as intervengdes passam a institucionalizar regras que visam o capital
e a captacdo mercadoldgica, tanto sobre o praticante, como sobre outros parceiros

da iniciativa privada.

A gente trabalha muito com essa parte de publicidade, hoje nés temos um
grande e forte patrocinador, que é a Cobra D’Agua, que nos ajuda muito
nesse aspecto, eles ajudam inclusive a divulgar no Brasil inteiro a nossa
escolinha (S2).

Eu tenho parceria com o colégio Contec, que me ajuda com uniformes; e a
loja Todeschini de modulados, que me ajuda também com uniformes que eu
repasso para os alunos, ndo sé para 0s que pagam mensalidade, mas
também para os alunos carentes. [...].

Outro aspecto que evidencia esta logica empreendedora diz respeito as
estratégias de marketing adotadas na divulgacdo das praticas, com a finalidade de

captacdo de novos praticantes, como vemos abaixo:

A escolinha de vblei de praia, como qualquer outra escolinha, é muito
rotativa, as vezes a pessoa entra na natacédo, passa por aqui e vé o vélei,
quer fazer o vllei, ai a gente explica que realmente a natagcdo é um
excelente esporte, que mexe com a musculatura completa, mas, ndo custa
nada vir fazer o volei e, realmente, quando fazem essa aula experimental
eles abandonam o esporte que estdo fazendo e vém fazer o volei de praia
(S2, grifo nosso).

[...] se a pessoa quiser chegar aqui e jogar um dia com a gente, a gente nédo
cobra nada néo (S4).
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Diante destes fatores, notamos que existe uma busca pela estruturagéo das
praticas, sendo predominantes, neste caso, regras em favor do privado. Tais regras
parecem ser implantadas unicamente pelos intervenientes, que se estabelecem no
espaco publico com as praticas de esporte e lazer. Entretanto, o Poder Publico, ao
se eximir da gestdo e da normatizacdo dos espacos e das praticas, parece
compactuar com tais regras que visam o capital, uma vez que nao identificamos
medidas que institucionalizem regras em favor dos cidadaos. Consideramos que as
praticas de esporte e lazer aqui tratadas ja estéao instituidas, em funcéo do recorte
metodologico da pesquisa — minimo de quatro anos de funcionamento. Neste
sentido, buscamos compreender a logica de estruturacao presente nas praticas, por
meio das regras e da caracterizacdo dos “grupos” de praticantes. Para tanto,

destacamos as falas abaixo:

O motivo é pelo espacgo na areia, na Praia da Costa, onde visei um publico-
alvo pra mim, que tem dinheiro, pessoas mais idosas e de meia idade, que
procuram uma atividade fisica ao ar livre (S1).

Quem frequenta a nossa escolinha hoje é classe média alta. Porque uma
escolinha de vdlei com material profissional como a nossa escolinha utiliza
hoje, vocé tem que ter poder aquisitivo razoavel para pagar a escolinha,
porque sendo, nado consegue (S2).

[...] quem quiser se matricular a gente fala dessa regra [de pagamento de
mensalidade] da escolinha, a gente sé coloca como regra acima de 12
anos, porque abaixo dessa idade a bola é pesada e ndo é legal para a
cabeca da crianga, mas meu publico-alvo sdo pessoas de mais idade,
acima de 35 e 40 anos (S4).

Podemos observar que as regras sao semelhantes nas diferentes praticas,
principalmente na determinacdo do grupo participante, que esta condicionada ao
pagamento de mensalidade. Neste sentido, quaisquer exce¢des as regras impostas,
tais como a liberacdo do pagamento para participacdo, sdo determinadas pelo
responsavel pela pratica, ndo havendo interferéncia do Poder Publico, com vemos

abaixo:

Eu procuro ver quando a pessoa precisa fazer uma pratica de esporte e ndo
teve oportunidade, e ndo teve dinheiro, a gente procura fazer uma pesquisa
de campo [...] e se realmente [a pessoa] gostar a gente pode dar uma bolsa.
[...] Eu tenho promog¢Bes quando entram familias, a gente faz um preco
menor [...] (S1).

[...] a cada dez alunos matriculados, uma vaga € para pessoa que realmente
ndo tem condicdo de pagar, ndo exatamente crianga carente, tem muita
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gente da classe média hoje que realmente ndo tem condicdo de pagar, ai
vem o pai aqui, conversa, e a gente abre essa excecao para eles (S2).

As regras que estruturam o funcionamento das praticas apontam para uma
segregacao do publico praticante. Ou seja, tendo estabelecida a logica do privado,
apenas tém acesso aqueles que podem pagar, fato que corrobora as discussées
apontadas por Matos (2001) e De Pellegrin (1999).

Considerando toda a discusséo delineada até o momento para esta categoria
referente a institucionalizacdo dos servicos e, embora tenham sido evidenciados
diversos fatores que apontem para a auséncia de gestdo e normatizacdo do uso das
praias no municipio de Vila Velha/ES — tal como a auséncia de documentos oficiais —
, identificamos, em alguns trechos de falas dos sujeitos, indicios de gestdo do

espaco publico, por parte da Prefeitura, como vemos a seguir:

Hoje em dia esta tendo muita procura de atividades fisicas em espaco
aberto, e a Prefeitura esta vendo isso, que teve muito funcional, volei,
futevdlei, entdo a Prefeitura esta procurando acertar cada espacgo de cada
pessoa na orla, desde a Praia da Costa até a Ponta da Fruta, como um
alvard para vocé tomar conta daquele espago e vocé pagar por isso. A
gente j& fez o protocolo e s6 esta esperando se realmente eles vao colocar
em prética, porque tem a Unido também [...] (S1).

No ano de 2010 para 2011 tiveram vérias reunibes na Prefeitura, com
GRPU (Geréncia Regional de Patriménio da Unido) [...], com prefeito da
época, secretario de esportes, o pessoal da secretaria de esportes sempre
reunia, mas nunca teve documento para nos trabalharmos (S3).

Eu ja ouvi que a Prefeitura ia fazer isso [regularizar as praticas], ia fazer um
apanhado [sic] das escolinhas junto com a Unido, e fazer essa taxa que eu
te falei das escolinhas para estar pagando, acho que foi isso que aconteceu
(S4).

Embora os sujeitos apontem indicios, ndo constatamos nenhuma acao efetiva
do Estado com vistas a normatizacdo do uso das praias. Se, por um lado, o Poder
Publico apresenta uma deficiéncia no atendimento das demandas sociais, por outro
lado o setor privado tende a buscar cada vez mais mercados alternativos. Esse fato
teria contribuido para o surgimento das PPPs, que, no Brasil, sdo regulamentadas
pela Lei n° 11.079/2004. No entanto, ndo é possivel identificar a institucionalizagédo
das parcerias no municipio de Vila Velha/ES, mesmo tendo em vista esta
regulamentacao legal, o que, no ambito do contexto capitalista, incide diretamente
na gestdo e administracdo dos espacos publicos, conforme apontado por Peroni
(2009).
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Outro indicio reside no fato de que o municipio de Vila Velha/ES ndo tem
estabelecidas parcerias com a SPU, com o Ministério do Meio Ambiente e com 0s
orgaos estaduais competentes para o compartilhamento da gestéo da orla, conforme
informacédo do Ministério do Meio Ambiente. Scherer (2013) reforca a discussédo ao
destacar que, atualmente, € muito incomum identificar uma boa gestdo das praias e
o direito de usufruir dos espacos. Para a autora, as iniciativas de gestdo nao
acompanham o uso crescente das praias e, por isso, deixam de garantir o livre
acesso por parte da populacéo. Isso ocorre também em funcédo do potencial conflito
entre os niveis de governo municipal e federal, responsaveis pela gestdo desses
espacos publicos. Evidéncias disso podem ser destacadas nas falas abaixo:

[...] a escolinha é particular, € uma fonte de renda para mim, ai eu fui
devagar criando meu espaco, meu lugar, até ter as vantagens sobre a
Prefeitura, as reunides para regularizar, que até hoje ainda ndo esta
regularizado [...], cada vez que muda a politica, muda o sistema deles de
pensar, de agir [...] (S1, grifo nosso).

[...] nos ja fizemos vérias reunides na Prefeitura, para ficar tudo certo e
regularizado, [...] foi em 2010, 2011 e 2012, na gestdo anterior, com outro
secretério de esportes, com outras pessoas e nada foi para frente [...] (S3).

Diante da inexisténcia de acfes concretas dos 6rgdos publicos responsaveis
pela gestédo, o espaco publico tende, segundo De Pellegrin (1999), a uma ocupacéao
desordenada e a uma saturacao, tendo grande responsabilidade sobre isso o Poder
Publico. Para a autora, os espacos sao deixados de lado pelos 6rgéaos publicos e
tendem a ser privatizados, comprometendo o acesso de grande parcela da
populacdo. Cruz (2001) reforca esta visdo destacando que esta desordem tende a
contribuir com a exclusdo, que acarreta a negacao do acesso ao esporte e ao lazer
a grande parte dos cidadaos.

Entretanto, mesmo diante da auséncia de acdes por parte do Poder Publico
para com o atendimento das demandas sociais, destacamos a situacao evidenciada
por um interveniente, que desenvolve, além da pratica com finalidade privada, um
trabalho de cunho social, permitindo acesso de todos os cidaddos a sua pratica,
como vemos na fala abaixo:

[...] s&o 12 anos que tenho o projeto com criangas carentes [...]. Os meninos
carentes tém de Cariacica, Terra Vermelha, Ulisses Guimaraes, Santa Rita,
Paul, S&o Torquato, tem aluno até de Viana que vem para o projeto. [...]

procuro fazer um trabalho social carente e ali abranger muitas pessoas [...]
(S3).
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Neste “trabalho social”’, ndo identificamos nenhum tipo de coparticipagcéo do
Poder Publico, ficando a cargo do interveniente o atendimento social, como forma de
garantia de acesso ao esporte e ao lazer pelos cidadaos. Entretanto, como afirma
Roberto (2006), quando nos deparamos com 0s problemas sociais enfrentados na
atualidade, notamos que existe uma lacuna acerca do real potencial de atuacao das
entidades privadas que assumem o desenvolvimento de politicas sociais. Desta
forma, corroboramos as ideias de Correia (2012) ao afirmar que o Estado coloca em
Xxeque a garantia de acesso aos direitos por parte dos cidadaos.

Diante das evidéncias apontadas, notamos que a institucionalizacdo dos
servicos ocorreu na informalidade das relagcdes publico-privadas. Além disso,
prevalece a légica de mercado nas praticas desenvolvidas nos espacos publicos,
caracterizando um distanciamento do Poder Publico em relacdo as acdes
desenvolvidas e comprometendo o acesso dos cidadaos. Por fim, destacamos a
importancia de o Poder Publico desenvolver politicas que visem a administracdo dos
espacos urbanos, a fim de evitar a apropriacdo do publico pelo privado, garantindo

assim o acesso democratico dos cidadaos ao esporte e ao lazer.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo permitiu investigar e discutir como ocorre a relacdo entre o
Poder Publico e a iniciativa privada nas politicas de utilizacdo das praias de Vila
Velha/ES. Os objetivos pretendidos convergiram para a andlise das politicas de
utilizagdo das praias, investigando de que forma se deu a participagéo da iniciativa
privada nessas politicas e entdo analisando como podem incidir no acesso dos
cidadaos ao esporte e ao lazer.

Assim, realizamos uma coleta de dados que permitiu a triangulacdo das
seguintes fontes: referencial tedrico, documentos oficiais e entrevistas
semiestruturadas com os responsaveis pelas praticas de esporte e lazer. De posse
desses dados, foi possivel estabelecer uma andlise da politica de utilizacdo das
praias do municipio de Vila Velha/ES e da forma como esta politica pode incidir no
acesso dos cidadaos ao esporte e ao lazer. Tal andlise se deu a partir das seguintes
categorias: a) concepcdo de espaco publico; b) concepcdo de parceria; e c)
institucionalizacao dos servicos.

A partir das analises e interpretacdes, chegamos as seguintes consideracoes:
quanto as politicas de utilizacdo das praias do municipio de Vila Velha/ES,
destacamos a competéncia da SEMEL, prevista na Lei n°® 4.749/2009, sobre a
gestdo publica do esporte e do lazer no municipio, a qual cabe a administracdo dos
espacos publicos destinados as praticas de esporte e recreacdo. Mais
especificamente, no caso das praias, identificamos a Lei n® 5.362/2012, que confere
a SEMEL a responsabilidade pela regulamentacdo das praticas de esportes nas
praias do municipio.

Esta mesma legislacdo — que dispfe sobre a regulamentacéo das praticas de
esportes nas praias — determina que, a partir da publicacdo da Lei, em 26 de
setembro de 2012, a SEMEL deveria efetivar esta regulamentagdo no prazo maximo
de 90 dias. No entanto, a busca por tal regulamentag¢do ndo gerou resultados. Além
disso, as falas dos sujeitos entrevistados mostram que nao existe regulamentacéo
para o funcionamento das praticas, uma vez que o Poder Publico ndo participa das
atividades desenvolvidas na praia, e as parcerias publico-privadas sdo univocas,

nao institucionalizadas e ndo normativas.
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Outro indicio da auséncia de uma politica que normatize o uso das praias e o
desenvolvimento de atividades esportivas e de lazer nesses espac¢os publicos esti
na auséncia de acdes intergovernamentais na gestdo compartilhada dos espacos,
que deveria ocorrer entre as esferas de governo municipal e federal, conforme
evidenciado nos dados do Projeto Orla, disponiveis na home page do Ministério do
Meio Ambiente.

Outro aspecto a ser considerado em nossas andlises diz respeito a
participacdo da iniciativa privada na utilizacdo dos espacos publicos. Em nossas
investigagdes, identificamos a interferéncia do setor privado nas acoes
desenvolvidas na Praia da Costa, uma vez que todos os intervenientes entrevistados
nesta pesquisa desenvolvem praticas de esporte e/ou lazer com finalidade lucrativa
na praia.

Somado a isto, 0 mapeamento realizado no DIO/ES possibilitou identificar que
as acoes realizadas pela SEMEL nas praias do municipio estéo voltadas unicamente
para a promocao de eventos. Tais acdes conferem ao Poder Publico um carater de
financiador, ao transferir recursos financeiros para instituicbes privadas para que
realizem os eventos.

Neste sentido, o que notamos é uma visdo equivocada da concepcdo de
espaco publico, assim como a auséncia de parcerias legalmente estabelecidas entre
o Poder Publico e a iniciativa privada, o que leva a fragilidade na institucionalizacéo
dos servicos ofertados aos cidadaos.

Quanto a concepcéo de espaco publico, inferimos que 0s sujeitos apresentam
uma visao limitada, que entende o espaco publico apenas pela dimensao geografica.
Isto demonstra um desconhecimento da perspectiva do espaco publico discutida em
Habermas (1997), que o considera como campo de identificacdo e discussdo dos
problemas sociais, favorecendo a constru¢cdo da opinido publica e da vontade
coletiva. O desconhecimento de tal concep¢cdo de espacgo publico compromete o
desenvolvimento da cidadania a partir do estabelecimento de relagbes entre o
Estado, as instituicdes politicas e a sociedade, como visto em Avritzer e Costa
(2004).

Quando voltamos nossa analise para o Poder Publico, inferimos que, ao
desconsiderar a dimensdo do espaco publico na perspectiva habermasiana, o

Estado toma esta opcdo como estratégica e passa também a assumir 0 espacgo tao
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somente sob a dimensdo geografica. E, mesmo assumindo apenas esta dimenséo
do espaco publico, notamos a auséncia de politicas de gestdo e normatizacdo no
uso desses espacos, entre os quais se incluem as praias de Vila Velha/ES.

Neste contexto de auséncia de gestdo e normatizacdo para o uso dos
espacgos publicos, a iniciativa privada tende a ocupéa-los e utiliza-los como uma
possibilidade de mercado e fonte de lucro. Neste sentido, a andlise da concepc¢éo de
parceria entre o Poder Publico e o setor privado nos permitiu identificar que tais
parcerias vém ocorrendo de forma ndo normativa e nao institucionalizada.

Tal constatacdo tem como parametro a auséncia de formalizacdo das PPPs,
conforme previsto na Lei n° 11.079/2004 e evidenciado nas falas dos sujeitos que
desenvolvem as préaticas de esporte e lazer na Praia da Costa. Além disso, outra
possibilidade de parceria, que poderia ocorrer através da intersetorialidade das
acOes, envolvendo o Estado, a sociedade civil e as instituicbes, ndo se mostrou
presente nos documentos consultados ou nas falas dos entrevistados. Desta forma,
a relacdo identificada entre o Poder Publico e o setor privado apresenta carater
univoco e nao da indicios de democratizacdo de acesso aos espacgos e as praticas
de esporte e lazer, como forma de garantia dos direitos dos cidadaos.

Assim, a informalidade das relacbes e das parcerias estabelecidas entre o
publico e o privado interfere na institucionalizacdo dos servigcos. Embora tenha sido
notada uma tentativa embrionaria de gestdo do espaco publico, evidenciada nas
falas de alguns sujeitos, ao destacarem a realizacdo de reunides com
representantes da Prefeitura, que buscavam organizar o funcionamento das praticas
desenvolvidas na praia, constatamos existir uma relacdo frouxa entre o Poder
Puablico e a iniciativa privada, marcada pela ndo institucionalizacdo e néao
normatizacdo das relacbes. Além disso, identificamos a presenca de praticas
clientelistas e patrimonialistas na relagdo entre os sujeitos, as quais fazem
prevalecer a logica do privado na utilizacdo dos espacos publicos, colocando em
xeque a garantia do direito de acesso ao esporte e ao lazer.

Por fim, destacamos que a politica de utilizagdo das praias de Vila Velha/ES
parece ndo priorizar a gestdo e a normatizacdo do uso dos espacos publicos,
estando voltada apenas para o financiamento de eventos realizados pela iniciativa

privada nesses espacgos. Esta opcao adotada pelo Estado contribui para a entrada
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do setor privado nos espacos publicos, comprovada pelas praticas de esporte e
lazer que sao desenvolvidas atualmente na Praia da Costa.

A presenca do setor privado nas praias do municipio de Vila Velha/ES
aparenta, por fim, ocorrer de forma nao institucionalizada e n&do normativa,
possibilitando que a légica do mercado e do lucro prevaleca nas acdes
desenvolvidas. Tal situagéo ilustra a posicdo assumida pelo Estado, beneficiando o
interesse privado em detrimento dos interesses publicos.

Desta forma, esta investigacdo nos permite inferir que a SEMEL, através de
suas politicas publicas, ndo buscou garantir o0 acesso dos cidaddos ao esporte e ao
lazer. Isso porque os indicios encontrados das politicas do municipio n&o
contemplam a gestdo dos espacos publicos e das praticas de esporte e lazer
desenvolvidas nas praias. A isso se soma que as relacdes publico-privadas, além de
nao institucionalizadas, ndo preveem o0 acesso livre e gratuito do cidadao a tais
praticas, tampouco esbocam preocupacdo do Estado com o seu dever, previsto
constitucionalmente, de ofertar aos cidaddos acesso ao esporte e ao lazer.

Assim, esta investigacdo evidenciou a importancia de diagndsticos para os
processos de planejamento, formulacdo e avaliacao de politicas publicas com vistas
ao atendimento dos direitos dos cidadaos ao acesso ao esporte e ao lazer. Mesmo
tendo como foco um recorte espacial especifico, e mesmo tendo sido evidenciada a
auséncia de politicas especificas para os itens aqui tratados, vale ressaltar que a
proposta metodoldgica consolidada nesta pesquisa servira de modelo para outros
espacos. Contudo, pontuamos como limitacdo a nao insercdo no campo, que
poderia ser realizada utilizando-se, desde a observacdo descritiva, até uma
etnografia nos projetos selecionados na amostragem. Tal procedimento poderia
contribuir com a identificacdo de elementos relevantes para discussao e analise dos

dados.
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A UTILIZAGCAO DAS PRAIAS COMO ESPACOS DE ESPORTE E LAZER: TENSOES ENTRE O

PUBLICO E O PRIVADO

1)Atividade:

Q

uestionario

2) Sexo do sujeito responsavel pela atividade: ( )Masculino

3) Grupo social atendido:

() Criancas

( ) Jovens

() Adultos

( ) ldosos

4) Horarios de atendimento:
() Matutino:

()
()

Masculino

Feminino

( )Feminino

() Vespertino:

(' ) Noturno:

5) Tipo de atendimento:
() Particular

( ) Publico

() Misto

6) Ha dispensa de pagamento para algum participante? Em caso afirmativo, qual a condigdo?

( ) Sim ( ) N&o

7) Tempo de funcionamento da atividade
( ) Menos de 1 ano

( )1laZ2anos

( )2a3anos

( )3a4danos

() Mais de 4 anos

Data.:

/2014
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APENDICE B - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Declaro, por meio deste termo, que concordei em participar da pesquisa que tem
como tematica “A Relagdo Publico-Privado na Utilizacdo dos Espacos e
Equipamentos de Esporte e Lazer’. O contato com a responséavel pela pesquisa,
professora Lorenna Pereira Oliosi, a quem poderei consultar a qualquer momento
que julgar necessario, sera feito através do telefone (27) 9 9879-1721 ou pelo
correio eletrbnico lorenna.oliosi@hotmail.com. Além disso, poderei também
contactar o CEP (Comité de Etica em Pesquisa) pelo telefone 4009-7840 e pelo
email cep.goiabeiras@gmail.com para maiores esclarecimentos.

Afirmo que aceitei participar por minha prépria vontade, sem receber qualquer
incentivo financeiro ou ter qualquer 6nus, e com a finalidade exclusiva de colaborar
para o sucesso da pesquisa. Fui informado(a) também de que o critério utilizado
para minha participagdo nessa pesquisa foi o exercicio da Gestdo/Coordenagédo de
Projetos de Esporte e/ou Lazer desenvolvidos na orla do municipio de Vila Velha no
periodo mencionado na pesquisa.

Minha colaboracao se fara por meio de entrevista semiestruturada, a ser gravada a
partir da assinatura desta autorizacdo. O acesso e a andalise dos dados coletados se
fardo apenas pelos pesquisadores envolvidos, sob orientagdo do coordenador da
pesquisa. Sei que o0s pesquisadores manterdo em carater confidencial todas as
respostas que comprometam a minha privacidade e identidade. Foi-me esclarecido
gue posso recusar-me a participar ou a responder algumas das questdes dessa
pesquisa a qualquer momento, sem sofrer quaisquer san¢des ou constrangimentos.

Autorizo que as informacdes obtidas ao longo da referida pesquisa venham a ser
publicadas em artigos académico-cientificos, bem como apresentadas em eventos
da mesma natureza, desde que observados 0s critérios que ndo comprometam de
forma alguma minha privacidade e identidade.

Atesto recebimento de uma cépia assinada deste Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido.

Vila Velha, de de 2014.

Pesquisador:

Sujeito da Pesquisa:

Testemunha:
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APENDICE C - Roteiro de entrevista semiestruturada

PROJETO: "A Relacéo Publico-Privado na Utilizacdo dos Espacos e Equipamentos

de Esporte e Lazer"

1) Relate-nos como foi o inicio da préatica que o Sr. (a) desenvolve nesse espaco.

2) Relate-nos sobre as dificuldades ou facilidades de se instalar nesse espaco.

3) Conte-nos sobre as estratégias que o Sr. (a) usou para manter o funcionamento

de sua pratica.

4) Conte-nos sobre as estratégias de divulgacéo do seu trabalho.

5) Qual é o perfil de publico que aderiu a sua pratica?

6) Conte-nos sobre as estratégias, se ha, para agregar pessoas a sua pratica, que

estdo fora do perfil.

7) Considerando que sua pratica ocorre em espaco publico, como vocé dialoga com

0 setor publico (governo) para o bom funcionamento da sua pratica?



APENDICE D - Acdes realizadas pela SEMEL no periodo de 2009 a 2012 publicadas no DIO/ES on line4

[ Eventos que ocorreram nas praias do municipio de Vila Velha
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Abril

Ano: 2009
Més Data Tipo de repasse Institui¢do concedente Atividade realizado Valor do repasse (R$)
Janeiro - - - - -
Fevereiro - - - - -
Margo 22 Copatrocinio Vilavelhense Futebol Clube Participacéo da equipe na Copa Rio de 25.108,70
Futebol, categoria Sub-17
22 Copatrocinio CETAF — Centro de Treinamento Arremessando para | Participacdo da equipe na Liga Nacional de 150.000,00

0 Futuro Basiuetebol, cateioria adulta

Maio

Setembro

Copatrocinio

Copatrocinio

Vilavelhense Futebol Clube

Santa Monica

Associacdo de Moradores do Conjunto Residencial

Participacdo da equipe no Campeonato
Capixaba de Futebol

Realizagdo da VI Copa de Judd de Vila
Velha

100.000,00

25.000,00

Outubro
Novembro

Copatrocinio

Central Unica das Favelas do Espirito Santo —
CUFA/ES

Realizacdo da etapa final da LIBRA

Dezembro Liga Vilavelhense de Desportos Realizacdo da Copa Vilavelhense de Futebol 35.000,00

30.000,00
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Ano: 2010
Més Data Tipo de repasse Instituicdo concedente Atividade realizado Valor do repasse (R$)
Janeiro - - - - -
Fevereiro 09 Copatrocinio Federagéo Capixaba de Basquetebol Realizagdo do Campeonato Brasileiro de 15.000,00
Basguetebol
Marco 18 Copatrocinio Federacdo Espirito-santense de Lutas Associadas Realizacdo do Vila Velha Fight Combat 15.000,00
18 Copatrocinio Liga Independente de Esporte Amador de Vila Velha Realizacdo da 22 Copa Chamon de Futevdlei 5.400,00
18 Copatrocinio Centro de Treinamento Santa Rita Participacdo na 32 Copa Noroeste de Futebol 11.000,00
18 Copatrocinio Federacéo de Surf do Espirito Santo Participacdo de atleta na competicéo ISA 4.000,00
25 Copatrocinio Federacéo de Kickboxing do Estado do Espirito Santo Disputa do titulo brasileiro de kickboxing e circuito 135.000,00
Jungle Fight
25 Copatrocinio Federacéo de Bodyboarding do Estado do Espirito Santo Realizagdo do Circuito Pr6 Estadual Bodyboarding 75.000,00
2009
25 Copatrocinio Vilavelhense Futebol Clube Participacao da Equipe Vilavelhense Futebol 20.000,00
Clube na Copa Sé&o Paulo de Futebol Junior
Abril - - - - -
Maio 05 Copatrocinio Vilavelhense Futebol Clube Participacado da equipe Vilavelhense Futebol 80.000,00
Clube no Campeonato Capixaba de Futebol
Junho 02 Copatrocinio Federacdo Espirito-santense de Ciclismo Copa Vila Velha de Ciclismo — Copa FESG Sprint 5.000,00
02 Copatrocinio Liga Vilavelhense de Desportos Realizacdo da Copa Vila Velha Guri 6.000,00
21 Copatrocinio Associacao de Esportes de Vila Velha Realizac&o do Torneio de Pesca e Arremesso de 16.000,00
Vila Velha
21 Copatrocinio Associacdo dos Corredores do Espirito Santo Realizagdo da 12 Corrida Pela Vida 55.000,00
Julho 20 Copatrocinio Federacdo Espirito-santense de Futebol de Saldo Realizagdo do Amistoso Interestadual 9.960,00
Agosto - - - - -
Setembro - - - - -
Qutubro 28 Copatrocinio Federacdo Universitaria de Esportes Capixaba Realizacao do 40° JUNES 22.615,00
28 Copatrocinio Federacdo Espirito-santense de Esportes para Cegos Participacdo de equipes em competicdes 5.000,00
28 Copatrocinio Federacéo de Bodyboarding do Estado do Espirito Santo Realizacéo da 3?2 Etapa do Circuito Estadual de 10.000,00
Bodyboarding
28 Copatrocinio Federacéo de Bodyboarding do Estado do Espirito Santo Realizagéo da 22 Etapa do Circuito Estadual de 20.000,00
Bodyboarding
Novembro 12 Copatrocinio Liga Vilavelhense de Desportos Realizacdo da Il Super Copa Canela Verde de 6.000,00
Futebol
Dezembro 03 Copatrocinio Federacdo Capixaba de Futevolei Realizagdo da 72 Etapa do Circuito Estadual de 10.000,00
Futevolei
13 Copatrocinio Federacédo de Surf do Estado do Espirito Santo Realizacéo da 3?etapa do Circuito Brasil Tour de 23.000,00
Surf Profissional 2010
16 Copatrocinio Federac&o Espirito-santense de Esportes para Cegos Realizagcdo da Copa Brasil de Futsal B2 — B3 4.000,00
30 Copatrocinio Centro de Treinamento Santa Rita Participacéo na 22Copa Eco Turistica do Mercosul 11.532,00

de Futebol
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Ano: 2011
Més Data Tipo de repasse Instituicdo concedente Atividade realizada Valor do repasse (R$)
Janeiro
Fevereiro 23 Carta-contrato Wallid Smail Promog8es e Eventos LTDA Campeonato Mundial Jungle Fight 135.000,00
Championship
Margo 22 Copatrocinio Vilavelhense Futebol Clube Participacédo na Copa Rio de Futebol 2012 25.108,70
no RJ — categoria sub-17
oiatrocmlo CETAF Part|C|iaiao com eiwie adulta na NBB 150.000,00
Abril
Maio Copatrocmlo Federagdo Caplxaba de Badminton Realizacao da Il Etapa do 1° Campeonato 10. 000 00
Estadual de Badminton sub-11, sub-13 e
sub-15
Junho 02 Copatrocinio Associacéo de jogadores de futebol americano de Realizacdo da | Copa Vila Velha de Futebol 10.000,00
areia de Vila Velha - Tritdes Americano
Jtho
Agosto
Outubro
Novembro - - - -
Dezembro Copatrocinio Centro de Treinamento Santa Rita Participacéo na 22 Copa Palotina Sul- 16. 000 00
americana de Futebol

Copatrocinio Carlos Henrigue Gusmao Participacéo de atleta na ultramaratona 4.100,00
Copatrocinio Federagdo Espirito-santense de ténis de mesa Realizagdo do Campeonato Brasileiro de 6.084,76
Ténis de Mesa — Etapa Vila Velha
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Ano: 2012
Més Data Tipo de repasse Instituicdo concedente Atividade realizado Valor do repasse (R$)
Janeiro 03 Copatrocinio Sindicato dos Guarda Vidas do Estado do Espirito Santo Realizagdo da 12 Travessia em comemoragao ao 10.000,00
dia nacional do guarda vida
Fevereiro - - - - -
Marco 13 Convénio assinado com a SESPORT — Projeto Esporte Pela Paz — modalidade bodyboarding
22 Copatrocinio Vilavelhense Participacdo na Copa Rio de Futebol, categoria 25.108,70
sub-17
22 Copatrocinio CETAF Participacao da equipe adulta na NBB 150.000,00
22 Copatrocinio Federacéo de Beach Soccer do Estado do Espirito Santo Treinamento e participagéo no 13° Campeonato 89.000,00
Estadual de Futebol de Areia
Abril - - - - -
Maio - - - - -
Junho 01 Copatrocinio Associacdo dos Corredores do Espirito Santo Realizagéo do Evento “Um dia pela vida” 74.000,00
01 Copatrocinio Carlos Henrigue Rufino Gusméo Participacdo de atleta em ultramaratona 4.100,00
01 Copatrocinio Federacdo Espirito Santense de Taekwondo Realizagdo do 1° Campeonato Estadual de 5.700,00
Taekwondo
01 Copatrocinio Liga Vilavelhense de Desportos Realizagdo do Campeonato Vilavelhense de 74.452,00
Futebol Amador
11 Copatrocinio Federacéo Capixaba de Basquetebol Participacao da equipe de Vila Velha no 8.994,00
Campeonato Estadual 2012
11 Copatrocinio Instituto TritGes Participagdo da Equipe Vila Velha TritGes no IV 79.000,00
Torneio Touchdown
13 Copatrocinio Federacdo Capixaba de Futevdlei Realizacdo do Circuito Estadual de Futevdlei 2012 36.000,00
26 Copatrocinio Liga Capixaba de Ténis Participacdo no Campeonato de Ténis Estadual 8.000,00
28 Copatrocinio Vilavelhense Futebol Clube Participagao da equipe no Campeonato Estadual 40.000,00
da Série B
28 Copatrocinio Federacéo Universitaria de Esportes Capixaba Realizagdo do 41° Junes 30.453,00
Julho 16 Copatrocinio Associacao Nacional de Desenvolvimento a arte cultural da Realizagdo do 5° Campeonato Vila Velha de 10.400,00
capoeira quilombo do gueimado Capoeira
19 Copatrocinio Centro de Treinamento Santa Rita Realizagéo da 22 Copa de Futebol Alfenas Cidade 14.500,00
Escol.
20 Copatrocinio Confederagéo Brasileira de Triathlon Realizag¢do do 27° Triathlon do Exército e 20.445,00
Campeonato Ibero Americano de Sprint Triathlon
Agosto - - - - -
Setembro 19 Copatrocinio Liga Desportiva Uni&o Barramares Vila Velha Pagamento de arbitragem de campeonato de 10.000,00
futebol e futsal da 52 regido
Outubro 26 Copatrocinio Federacéo Espirito-santense de Futebol de Salédo Realizacdo da Il Copa Vila Velha Infantil de Futsal 26.580,00
Novembro - - - - -
Dezembro 20 Copatrocinio Federacéo de Bodyboarding do Estado do Espirito Santo Realizac&o das 3 etapas do Circuito Estadual e o 90.000,00

Desafio de Bodyboarding
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ANEXO A

UNIVERSIDADE FEDERAL DO
ESPIRITO SANTO - UFES - W
CAMPUS GOIABEIRA
PARECER CONSUBSTANCIADO DO CEP
DADOS DO PROJETD DE PESGINSA
Thulo da Pesquisa: & HELN::.AE' PUBLICO-PRIVADC MA UT|L|I|‘I.|;~E.E' D05 ESPACOS E
EQUIPAMENTOS DE ESPORTE E LAZER
Peequisador: CARLOS MAZAREND FERREIRA BORGES
Aras Tematica:
Wersdo 1
CAAF: 32113714.4 00005542

Instiulgio Proponants: Cantro de Educagdo Fleica 2 Desportcs da Universidade Fedaral do Espirto
Patrocinador Principal: Frnanciament Prapro

DAlE DO PARECER

HOmend oo Paracer: 7240366
Diats da Relatoda: 13062014

Apresantagao do Projsto:

0 presante projetn b2am como 12ma a relacdo pubilco-priviado na uilizagdo dos espanos & equipamenios de
esporta & lazer, sando 52U objeto de pesquisa a relagdo enfre o5 setores pUbikco & privado nas politicas de
utilizaglo dos eEDAG0S @ equIpAMentos, Seam ees pibilcos ou de propredade privada conveniada com o
Estado, 3 m de anallsar g2 que forma 2sta relacao Inglde soore os direltos soclals estabelecidos
constiucdonalments no 308650 a0 ESPOME 2 a0 lazer

Trata-se de uma pesquisa de abordagem qualltativa, que Wiizada como plancs 08 pesquisa 05 estudos
descrivo @ explicative. A realizagio do estudd s2 dara em etapas, constandd de levantamento Dlograsco,
coleta de dados documentals e Insendo em campo, € por im a analise dos dados coletados, Wikzando
coma melo a téenica de anailse o2 comeddo [EARDIN, 2009). Espera-62 com 25t pasquisa contribur com
0 campo g2 estudo em quesido, a partir ge reflexbes Imporiantes acerca das polficas publicas,

Intzrsatonaidade, ralacdo plbico-privada & esporte 2 lazer. Outrossim, espera-s2 ainda a3 extragao de
Magnasticos que subsidem polfticas pdblicas locals de acess0 a0 esporte e |azer como direftos.

Efsfiien. Ay, Fermando Femed, S14-Larsas Userwtsnis

Bairrn. Coisbeies CEPF. S5 0-0N]
UF: B4 Munisigla: WITORLE
Tebebors: [2T]RIEL0T1 Emall Biage moremoie by

g O e £
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UNIVERSIDADE FEDERAL DO
ESPIRITO SANTO - UFES - W
CAMPUS GOIABEIRA

amirnmchs oo e TO0 000

Objetivo da Pasquisa:

(O presante estudo tem como objefivo Invesigar a relagdo pablico-privado nos planefamentns & execuclies
tias pollicas de uilizaglo de espagos e equipamentos de esporte & lazer, & anallsar de que forma esta
retagdo Incide nos direltcs socials estabelecidos constifudonaiments no acess0 30 esporte 2 a0 lazer. Trats-
& 2 UMa proposta ampla que pretants anconirar daaos para a analkse & Intepretscdo da probiematica em

diferentes terrioncs do Brasll. Messe sentido, 3 proposta que ora 52 awesanta pratende gerar sunprojetos,
£Endo um para cada temibdrio que formos designando como recorte de estudo, na medida em que

estudanies & pesquisadores foram 3gregados 3o projeto. A geragdo e subprojetos s2rd na forma de
Trabaihos de Conciusdo de Curso, Iniglacdo Clentifica, adltals de fomenio e dissertaplies de mestrado.
Teses poderdd surgir do cruzamento de dados e conclusfes de diversos suUbpnojetos.

dvallsAo dos Riscos & Bansficlos:

A pesquisa ndo apresenta riscos. O guestionarie ndo apresenta questdes gue possam colocar o
erfrevistato em constrangimenio. O baneficl 03 pacquisa Mesice &M COMprEEnter COMo 5 43 a relagio
pliblco privado nas pollicos de ublizagio de e5Dac0s @ equipamentos de esporta & | azer. Posteroments
o0& resultadcs da pesquisa poderdo nortear projetos de Implaniagso d2 equipamenios NGs municipios
brasilains

Comentarios @ Conslderagies s0bre a Pasquisa:

A pesquisa apresanta relevdnda soclal. A fundamentagio ieorco-metodoiogica esta bem estriurada.

Conslderagies sobre o8 Termnos de apresentagio obrigatdra:
s fernos de apresentagao estdo adequados.
Racomendaces:

Mo ra recomendaghes para este projeto.

Conclusdes ou Pendénclss & Lista de Inadequagdes:

O projeto ndo apresenta pendénclas.

SItuagao oo Paracer,

APrOVaDD

Macaeslita Apreciacio da CONEP:

Mo

Conalderagbes Finals a critério do CEP;
Projetn aprovada por es5e Comite, estando aubarzadn a sar iniciado.

Erderwgn. Ay Far-sndo F e, 518 -Carcus Usiarwbins
Bairro:  CGolsberas CEP: 9000-500

UF: ES Minksipla: VITORLE

Tl [2TEA35-2711 Eemall: Eisge moremsotes b

Fgima (0 28 03
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UNIVERSIDADE FEDERAL DO
ESPIRITO SANTO - UFES - m""
CAMPUS GOIABEIRA

VITORIA, 17 de Julho de 2014

Easinadn por;
Thiago Drumend Morses
[Coordenador)

Errfitegn. Ay, Fa—ando Femae, S 14-Dareas et

Bairen: Coisbers

CEF:. 500N

uF: ES Nunisipgla:  VITOHLS

Talelore: (2753382711
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