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O FINANCIAMENTO E A GESTAO DO PROGRAMA ESPORTE E LAZER DA
CIDADE:

Wagner Barbosa Matias
Marcelo Resende Teixeira
Pedro Athayde

Fernando Mascarenhas

Resumo: O estudo analisa 0 Programa Esporte e Lazer da Cidade, utilizando como
base as categorias e os indicadores propostos por Boschetti (2009). Ap6s a analise, foi
identificado o marco legal, a abrangéncia, os critérios de acesso e permanéncia, bem
como as formas de articulagdo com esferas governamentais e Organizacbes N&o
Governamentais. Ainda foi constatada a asfixia orcamentaria vivenciada pelo referido
Programa, que deve persistir, tendo em vista a realizacdo dos megaeventos esportivos
no Pais, a dificuldade dos gestores em compreender o desenho conceitual inovador do
Programa em questao.

Palavras chave: Governo Lula; politica social; Programa Esporte e Lazer da Cidade.

1. Introducéo

O PELC foi criado em 2003, a partir das experiéncias administrativas de
gestores publicos a frente de secretarias municipais e estaduais de esporte pertencentes
ao campo popular e democréatico da politica, bem como pelo acimulo de conhecimentos
dos setores académicos da Educacdo Fisica e das Ciéncias do Esporte (CASTELLANI
FILHO, 2007).

No desenho conceitual do PELC, encontram-se diversos pontos inovadores no
trato do esporte e do lazer como politica publica e social. Entretanto, ao longo dos anos,
surgiram limites para a plena implementacéao e consolidacéo de tais avancos.

Neste sentido, o presente estudo procura apontar 0s avancgos, 0s limites e 0s
desafios do PELC no contexto das politicas de esporte e lazer desenvolvidas pelo
Governo Federal.

Delineamento Metodologico

A presente investigacdo se caracteriza como uma pesquisa social de nivel
exploratério, uma vez que a literatura cientifica revela que tal tematica ainda carece de
estudos. A abordagem escolhida foi de carater quantitativo-qualitativo, que se apoia no
levantamento documental.

Para o desenvolvimento do estudo, realizou-se uma revisdo da literatura e uma
pesquisa empirica, que teve como fonte principal os documentos oficiais publicados
pelo ME' e dados do Portal da Transparéncia®, do Governo Federal, e do portal “SIGA
Brasil”, do Senado Federal (SF)°.

! Disponivel em: http://www.esporte.gov.br. Acesso em: 03/03/2013.

2 Disponivel em: http://www.portaldatransparencia.gov.br. Acesso em: 10/03/2013.

® O SIGA Brasil é um sistema de informacBes sobre orcamento publico desenvolvido pelo Senado
Federal, que permite acesso amplo e facilitado ao Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (SIAFI) e a outras bases de dados sobre planos e or¢camentos publicos. Disponivel em:
http://www12.senado.gov.br/orgamento/sigabrasil. Acesso em: 15/03/2013.
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O recorte da pesquisa compreende o periodo 2003-2010 - gestdo do Presidente
Luis Inacio Lula da Silva. Contudo, os dados orcamentéarios de 2011 também serdo
utilizados na presente investigagdo®. Para a construcdo da analise, adotou-se 0 modelo
formulado por Boschetti (2009). A pesquisadora sugere trés aspectos para avaliacdo das
politicas sociais, a saber: a) configuracdo e abrangéncia dos direitos e beneficios; b)
configuracdo do financiamento e gasto; e, ¢) gestdo e controle social democratico.

2. O direito ao esporte e 0 Programa Esporte e Lazer da Cidade

Com a nova Carta Magna, o esporte passa a figurar como direito de cada um e
um dever do Estado. Apesar disso, continuou, ao longo da década de 1990,
marginalizado no momento da elaboracdo e implementacdo de politicas publicas
(SUASSUNA, 2007).

Em 2003, surge o Ministério do Esporte (ME), com a missdao de “formular e
implementar politicas publicas inclusivas e de afirmagdo do esporte e do lazer como
direitos sociais dos cidadaos, colaborando, para o desenvolvimento nacional e humano
(BRASIL, 2003, p.1). Assim, havia uma esperanca de que, finalmente, o texto da CF de
1988, que garante o esporte como direito, fosse materializado pelo Estado.

Entre os diversos programas desenvolvidos pelo ME, é preciso destacar o
Programa Esporte e Lazer da Cidade (PELC). Conforme Castellani Filho (2007, p.7), 0
PELC busca materializar o acesso ao esporte e ao lazer por meio da acéo
governamental, revertendo a logica até entdo predominante ¢ “oferecendo respostas a
necessidade social” por politicas de esporte e de lazer apoiadas no “projeto histérico de
emancipagdo humana”.

O programa esta ancorado em trés eixos: a) manter os nucleos esportivos nas
comunidades e fomenta-los; b) consolidar os Centros de Desenvolvimento de Estudos
do Esporte Recreativo e do Lazer (Rede Cedes); e, ¢) Implantacdo e Modernizagdo de
Infra-Estrutura para Esporte Educacional, Recreativo e de Lazer (BRASIL, 2012).

Para a viabilidade das ac¢des, sdo firmadas parcerias com Estados, Municipios e
organizacdes do “terceiro setor”, sempre por meio de convénios. Em termos gerais, os
principios do PELC s3o os mesmos presentes no documento “Politica Nacional de
Esporte”, publicado em 2005, a saber: a) da reversdo do quadro atual de injustica,
exclusdo e violéncia social; b) do esporte e do lazer como direito de cada um e dever do
Estado; c) da universalizacao e inclusdo social; e, d) da democratizacdo da gestdo e da
participacdo (BRASIL, 2005).

Quanto ao eixo “Funcionamento de nucleos de esporte recreativo e de lazer”,
objeto do presente estudo, o programa ampliou gradualmente, ao longo dos anos, a
oferta de atividades de lazer para a populacio brasileira nas diversas faixas etérias®
(BRASIL, 2011).

* Destaca-se que 0 PELC, apesar de ser criado em 2003, somente foi inscrito no Plano Plurianual (PPA)
em 2004. Portanto, os dados, especialmente no que se refere ao orcamento, serdo analisados a partir do
referido ano.

® Souza et al (2010) identificou que entre os beneficiados do Programa, destacam-se criancas e
adolescentes. Entre os adultos jovens (18 a 44 anos), tinha-se 12,2%, 9% tinha entre 45 e 59 anos e 7,5%
possuia mais de 60 anos. Os dados apresentados a priori demonstram a dificuldade do referido Programa
em chegar a populacdo em idade laboral. Outro ponto que também merece discussdo € sobre como vem
sendo tratado o principio da intergeracionalidade no PELC. A possibilidade de troca de conhecimentos,
de cultura entre as diferentes geracdes, que seria um dos pilares do Programa, enfrenta dificuldades de
concretizacdo, seja pelo ndo entendimento dos gestores locais, seja pela fragmentacdo das acdes do ME
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Os nucleos atendem no méaximo quatrocentos inscritos, sob a coordenacéo de um
profissional indicado pelo Municipio e com atuagdo de seis agentes sociais de esporte e
lazer®. As atividades contemplam as diversas manifestacdes culturais, sendo
organizadas sob a forma de oficinas, ministradas por aqueles agentes (profissionais
selecionados conforme as diretrizes do Programa e as oficinas ofertadas pelos nucleos)
com local e horério pré-estabelecido, de carater permanente e/ou rotativo, de acordo
com as caracteristicas e interesses dos participantes, sendo desejavel que o0s
participantes frequentem no minimo duas atividades diferentes.

Além das atividades regulares, as diretrizes prevéem atividades assistematicas
(eventos), cujo objetivo é a integracdo entre os participantes do nicleo com os demais
cidaddos. Os eventos sdo vistos como parte integrante da execucdo do PELC,
organizados de forma coletiva, envolvendo a comunidade como um todo, nos diversos
momentos da execuc¢do do conveénio.

Ate 2010, foram formalizados seiscentos e setenta convénios, que permitiram
10.602.559 atendimentos de cidad&dos de 1.277 Municipios, com atividades de esporte
recreativo e de lazer, gerando 18.995 postos de trabalhos e 22.898 agentes sociais e
gestores capacitados em 64 horas de curso, divididas em mddulo introdutdrio e de
avaliacdo (BRASIL, 2011).

Apesar dos dados serem expressivos para a realidade do setor esportivo
brasileiro, o Governo Federal esta bem distante de implementar uma politica universal
de esporte e lazer. No caso do PELC, ao longo dos anos, houve uma contencdo de
recursos para o Programa, com a priorizacdo do ME dos programas de esporte de alto
rendimento (EAR) e no ambito social do Programa Segundo Tempo (PST), como sera
demonstrado a seguir (CASTELAN, 2011).

Outro obstaculo ao desenvolvimento dos nucleos do Programa € a precariedade e
a ma distribuicao da infraestrutura esportiva e de lazer existente nos Municipios. Apesar
da existéncia de um eixo no PELC ligado a construcdo e modernizacdo de espagos
esportivos, 0S recursos orcamentarios, especialmente as emendas, atendem
prioritariamente os redutos eleitorais dos parlamentares (MATIAS, 2013).

Portanto, por mais que o desenho conceitual do PELC seja inovador para o
campo das politicas de esporte, superando a logica da piramide esportiva, tratando “o
esporte ¢ o lazer como instancias de emancipa¢dao e desenvolvimento humano”
(GUALBERTO e LINHALES, 2009, p. 88), a complexa dindmica social brasileira
engendra limites para a consolidacdo desse avanco.

2.1.Configuracéo do financiamento e do gasto

Faz-se importante tratar dos aspectos financeiros do eixo “Funcionamento de
nucleos de esporte recreativo e de lazer”. Neste sentido, Boschetti (2009) trabalha com
trés indicadores, que compreendem: a) as fontes do financiamento; b) a direcdo dos
recursos; e, ¢) a magnitude dos gastos. Para este texto seguiremos estas referéncias da
autora e seus desdobramentos.

De acordo com informagdes disponiveis no portal “Siga Brasil” (2011), as fontes
para o financiamento do desporto e lazer sdo recursos ordinarios e contribuicdes sobre

em grupos especificos, ou ainda, pelo baixo publico em idade mais avancada, por falta de interesse ou de
oferta de atividade.

® No caso do PELC Vida Ssaudavel, que atende o pablico idoso, existe um coordenador de nicleo e dois
agentes sociais de esporte e lazer.
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recursos de prognoésticos. Estes estdo vinculados as loterias. J& aqueles, a impostos,
como, por exemplo, o Imposto de Renda (IR) e o Imposto Sobre Produtos
Industrializados (IP1).

A prioridade do Ministério do Esporte (ME) no Governo Lula, no &mbito social,
sempre foi o Programa Segundo Tempo (PST) (ATHAYDE, 2009). Assim, no decorrer
da execucdo do Programa Esporte e Lazer da Cidade (PELC), foi possivel identificar
diversos contingenciamentos de recursos.

No presente estudo, com base nos dados presentes no Portal da Transparéncia,
os “gastos diretos” e as “transferéncias de recursos” efetuado pelo Governo Federal por
ano, de 2004 a 2011 (PPA- 2004 a 2007 e PPA 2008 a 2011), os “gastos diretos do
governo”’ com os nicleos do PELC, foi no montante de R$ 67,5 Milhdes®. No Plano
Plurianual (PPA) de 2004 a 2007, o volume de recursos ndo chegou aos R$ 7 milhdes;
ja no PPA de 2008 a 2011, o valor superou R$ 60,6 milhdes. Conforme informacfes
expressas no Grafico 1, a seguir, houve um aumento progressivo de 2006 a 2011 - o que
ocorreu também com o orgamento do ME.

Gréfico 1: Gastos Diretos do Governo entre 2004 a 2010.

02004
70.000.000,00 @2005
60.000.000,00 02006
50.000.000,00 02007
40.000.000,00 B Total- PPA 2004/2007
30.000.000,00 02008
20.000.000,00 @2009
10.000.000,00 02010
0,00 2011
@ Total- PPA 2008/2011

Fonte: Portal da Transparéncia. Elaboracdo dos autores (2014).

Tais recursos sdo destinados para os parceiros realizarem o pagamento de
recursos humanos para a aquisicdo dos materiais aprovados e o desenvolvimento das
demais acdes que, porventura, possam ter sido pactuados.

Ao comparar o direcionamento dos gastos por programa de cada secretaria
finalistica, percebe-se a predominancia do investimento no esporte de alto rendimento
(Programa Brasil no Esporte de Rendimento e Rumo ao Pan).

Tabelal: gastos com os programas do ME

Programas PST PELC Brasil no esporte Rumo ao Pan
de rendimento

2004 5.562.638,12 856.972,09 1.544.951,12 627.361,99

2005 4.019.386,62 739.311,87 3.295.383,46 9.685.521,86

2006 3.502.526,28 2.478.029,19 12.096.224,12 57.311.777,66

" Cf. o glossario existente no “Portal da Transparéncia” do Governo Federal (Disponivel em:
http://www.portaldatransparencia.gov.br/glossario. Acesso em: 12 de nov. 2012).

® Para todos os dados apresentados, fez-se uso do deflator indice Geral de Pregos - Disponibilidade
Interna (IGP-DI).
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2007 3.533.477,36 2.923.251,54 13.642.398,58 418.050.599,65
Total- PPA 30.578.957,28 485.675.261,16
2004/2007 16.618.028,38 6.997.564,69
2008 8.714.781,61 3.873.511,82 39.585.120,80 34.802.524,61
2009 19.713.446,01 3.912.648,71 131.299.030,30 0,00
2010 29.458.254,40 17.625.559,48 455.558.622,90 11.948.460,65
2011 63.429.498,90 35.188.820,73 803.037.586,12 712.594,63
Total- PPA 121.315.980,92 60.600.540,74 1.429.480.360,12 47.463.579,89
2008/2011

Portal da transparéncia. Elaboracdo dos autores (2014).

Portanto, em relagdo ao direcionamento dos recursos entre 0s Programas
supramencionados, ndo resta davida que nos dois PPAs (2004-2007; 2008-2011), o foco
foi o esporte de rendimento, com excecdo de 2004, onde o PST recebeu um volume de
recursos maior, € em 2005, que em relagdo ao Programa ‘“Brasil no Esporte de
Rendimento”, os programas sociais também tiveram um montante superior. Mas na
comparacdo do aporte feito ao Programa “Rumo ao Pan”, desde 2005, o Governo
privilegia no &mbito orcamentario o esporte-mercadoria-espetaculo.

Ao confrontar os valores destinados ao PST e ao PELC, é possivel perceber a
priorizacdo do primeiro, que atende criancas e adolescentes, em detrimento do segundo,
que desenvolve acdes para todas as idades. Os parcos recursos repassados ao PELC
comprometem “[...] a perspectiva de consubstanciacao do esporte e lazer como direito
social e de priorizagdo das dimensdes sociais inerentes a esses fendmenos”
(ATHAYDE, 2011, p. 10).

Ha de se destacar que a relacdo do setor publico com as organizacdes esportivas
e demais atores ligados ao EAR (midia e mercado) deve ser intensificada nos proximos
anos, tendo em vista o Plano Decenal elaborado na 111 Conferéncia Nacional do Esporte
(BRASIL, 2010), a realizacdo da Copa do Mundo FIFA 2014 e dos Jogos Olimpicos de
2016, no Rio de Janeiro.

2.2.Gestéo e Controle Democrético

O modelo de gestdo do Programa considera como fundamental a
descentralizacdo e a participacdo dos sujeitos sociais. A gestdo dos nucleos é feita pelo
Comité Gestor, composto de membros da entidade conveniada, trabalhadores do
Programa, beneficiados e movimentos populares. Estes possuem a responsabilidade de
“acompanhar, coordenar, fiscalizar e monitorar as ac¢des do convénio; efetivar a
avaliacdo processual dos agentes sociais de esporte e lazer e das atividades
desenvolvidas, além de realizar reunides regulares” (BRASIL, 2012, p. 18).

O Governo Federal garante boa parte dos recursos, e as entidades conveniadas
(Governos Estaduais, Municipais, Distrito Federal e Organiza¢6es Nao Governamentais
- ONGs) contribuem com um percentual menor. A Unido ainda “acompanha e orienta a
organizacdo dos nucleos de esporte e lazer, apresentando diretrizes e principios
veiculados por meio de uma politica de formacdo” (HUNGARO et al, 2012, p. 86).

Pela propria concepcdo do Programa Esporte e Lazer da Cidade (PELC), os
parceiros preferenciais para o desenvolvimento do programa sdo entidades publicas.
Contudo, na impossibilidade legal e auséncia do interesse desses, de forma
contraditéria, foram realizados diversos convénios com entidades do “terceiro setor”.
Neste sentido, vale observar o caso do Distrito federal:
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[...] pela oposicdo politica ao Governo Federal, a materializacdo dos
programas federais- para implementar nicleos do programa em questéo- foi
inviabilizada na relacdo entre os entes federativos. Nessas circunsténcias, os
militantes progressistas do campo do esporte e lazer que residiam no Distrito
Federal tiveram de buscar saidas para que a populagdo pudesse ter acesso a
esta politica do Governo Federal. A saida foi a criacdo de um consoércio de
entidades da sociedade civil, com tradi¢do de lutas sociais, vinculados ao
esporte e lazer (ibid, p. 58).

As parcerias com entidades publicas e privadas na tentativa de garantir 0 acesso
ao lazer a todos os cidaddos possui 0 acompanhamento da sociedade civil por meio do
sistema de ouvidoria do Ministério do Esporte (ME) e, principalmente, através da
organizacdo social, que € indicada pelo parceiro para acompanhar o desenvolvimento
das oficinas, dos eventos realizados e das agdes de formagdo modular (BRASIL, 2012).

Se no ambito local, o PELC requer parcerias para ser implementado, no cenario
nacional, o Programa tem como uma de suas marcas a intersetorialidade; possui
parcerias com o Ministério da Educacdo (MEC), através do Programa “Mais Educagdo”;
com o Ministério do Turismo (MTur), por meio do Programa “Viaja Mais - Melhor
Idade”; com o Ministério da Cultura (MinC), com o Programa “Mais Cultura”; com o
Ministério da Justica (MJ), no caso do Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania (PRONASCI); e, com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), por meio do Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS)
(SOUZA et al, 2010).

O caréter interdisciplinar do Programa requer uma equipe de trabalho também
multiprofissional, 0 que se concretiza por meio dos agentes sociais de esporte e lazer.
Assim, os trabalhadores do PELC possuem formagao variada e com “[...] perfil de
mobilizadores sociais, com legitimidade junto a comunidade para, a partir de suas
insercoes, exercerem o papel de aglutinadores dessas comunidades [...]”
(CASTELANNI FILHO; VERONEZ; LIAO, 2008, p. 82) e incentivadores a vivéncia
dos conteudos do lazer (atividades artisticas, fisicas, manuais, turisticas e intelectuais).

A formacéo continuada promovida pelo Programa € fundamental tanto para a
formacdo profissional dos trabalhadores e gestores do referido Programa, para a
avaliacdo do trabalho realizado, bem como para promover a auto-organizacdo da
comunidade e dos agentes sociais.

Como pano de fundo, o PELC propde, apds o término do convénio, que a
comunidade tenha uma estrutura governamental e conhecimentos para continuar e
reformular as acdes sistematicas e assistematicas de lazer desenvolvidas®.

Tem-se ai uma importante inovacdo no modelo de gestdo de Programas de
esporte e lazer no Pais. Uma proposta que aposta na emancipacdo dos participantes,
mesmo reconhecendo os limites da ordem social vigente, o que significa a construcdo de
uma autonomia esportiva.

Apesar das mudancas ocorridas nos ultimos anos, o PELC ainda continua com
um modelo de gestdo que se propde como democréatico e participativo. Contudo, as

® Souza et al (2010) constataram algo interessante ao entrevistarem os beneficiados do Programa. Quando
perguntados o que aconteceria quando o convénio terminar a vigéncia, mais da metade responderam que a
comunidade reivindicaria junto aos drgdos publicos a continuidade das atividades, ou iria continuar
independente do Programa.
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dificuldades dos gestores em compreender suas nuances ainda persistem. Afinal, o
modelo tradicional burocrético e centralizado permeia a Administracdo Publica.

Assim, mesmo que os documentos oficiais apontem pela democratizagéo,
descentralizacdo e participacdo social, como é o caso do PST, cresce a preocupacdo dos
gestores em estabelecer critérios e padrBes para celebracdo e execucdo do Programa,
como fica evidente em suas diretrizes.

Enquanto a adogdo de critérios rigidos busca garantir um minimo de qualidade
no atendimento aos beneficiados, também pode comprometer a possibilidade anunciada
nas diretrizes de auto-organizacéo e trabalho coletivo, engessando o funcionamento dos
nucleos.

Apesar de, formalmente, o PELC estimular a participacdo social, € possivel
notar a existéncia de barreiras, seja pelo desinteresse da comunidade ou a auséncia de
uma estratégia efetiva do ME de estimulo e de valorizagdo do controle democratico
exercido pelos cidaddos (VIEIRA et al, 2011)

A participacdo da comunidade no desenvolvimento do Programa continua sendo
um grande desafio para os gestores publicos, seja no ambito federal ou estadual e
municipal, que executam a parceria.

3. Consideracdes Finais

Os nucleos de esporte recreativo e de lazer, eixo articulador do PELC, foram o
foco de analise do presente estudo. Cada nucleo do Programa atende cerca de
quatrocentas pessoas de todas as idades nos espacos (publicos ou privados) existentes
na comunidade, sendo que em cada nucleo possui um coordenador e seis agentes
sociais. Ressalta-se que a quantidade de ndcleos em cada convénio é definida pelo
namero de habitantes do municipio.

Apesar do seu desenho inovador, o programa sofreu ao longo dos anos com a
asfixia orcamentaria. Diante de um orcamento ministerial pequeno e constantemente
contingenciado, de disputas no interior do ME e da priorizacdo do Programa Segundo
Tempo (PST) como principal Programa social e esportivo da pasta ministerial, o PELC
sobreviveu basicamente em funcéo das emendas parlamentares (CASTELAN, 2011).

O crescimento no or¢camento nos Ultimos anos reflete o crescimento de recursos
recebidos pelo ME. O PELC continua preterido pela gestdo da pasta, confirmada pela
auséncia em 2011 de edital para a formalizacdo de novas parcerias.

Quanto ao aspecto da gestdo e do controle democréatico, o Programa prevé o
compartilhamento de responsabilidades, com a formacdo de um grupo gestor. No
desenho conceitual do Programa, a sociedade civil é estimulada a acompanhar a
execucdo e sugerir mudancas para o aperfeicoamento das atividades ofertadas.

Ao fim das atividades ofertadas pelo convénio, a perspectiva € que a
comunidade reconheca o esporte e o lazer como direitos sociais e possam reivindicar a
continuidade das acGes e/ou fazer autonomamente.

Por fim, é preciso apontar algumas barreiras para a boa execu¢do do Programa.
Sem duvida, a principal é a orcamentaria, mas ainda existe a dificuldade dos gestores
conveniados em entender a proposta do PELC, muito pela hegemonia no setor do
modelo piramidal, tradicionalmente vinculado ao esporte de alto rendimento.

Outra limitacdo é a dificuldade em trabalhar o Programa de forma que promova
a troca de experiéncias entre as diferentes geracdes. E preciso que a formacdo
promovida pelo ME possibilite aos agentes sociais a compreensdo dos conhecimentos
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pedagogicos relacionados ao esporte e ao lazer, a partir dos pressupostos tedricos que
sustentam o Programa.
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