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1.
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE LAZER:
LIMITES E POSSIBILIDADES NOS
PAISES DA COMUNIDADE ANDINA

Christianne Luce Gomes
Luciana Noya
luri Cordeiro

Na atualidade, as pesquisas sobre a tematica das politicas publicas de
lazer na América Latina sio ainda incipientes." O conhecimento gerado por
essas investigacoes ¢ fundamental para estreitar vinculos entre os diferentes
paises que compodem a regiao latino-americana, o que pode fornecer elementos
importantes para qualificar as politicas publicas de lazer implementadas em
nossos territorios, visando a concretizagao do direito ao lazer na vida cotidiana
dos cidadios (GOMES et a/, 2012). Isto se torna particularmente relevante para
o Brasil pois, devido a diversas razdes, muitas vezes nosso pais ficou isolado
dos demais pafses latino-americanosdeixando de aproveitar os beneficios que
as parcerias bilaterais e os processos de integracio regional podem gerar —

inclusive, no campo das politicas ptblicas de recreacio/ lazer.?

' O lazer é entendido, nesta pesquisa, como necessidade humana e dimensio da cultura por
sua complexidade e alcance (GOMES, 2014), pelo qual a recreacao é compreendida como
uma possibilidade de satisfazer a necessidade humana de lazer, o que nio acontece
inversamente.

2 Optou-se, na pesquisa, pela utilizacio da expressio “recreacio/lazer” para abranger o campo
tematico escolhido. O termo ocio seria a tradugdo mais apropriada de lazer mas, nos pafses
latino-americanos de lingua espanhola, este possui um sentido negativo, associado a
inatividade e a preguica e, ainda, é pouco utilizado nos paises que foram aqui contemplados.
Por outro lado, o termo recreaciéon predomina amplamente nas leis e planos estudados.
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Em um estudo anterior, Ramos (2012) identificou as Constituicdes de
paises da América Latina que mencionavam a recreagdao ou termos afins
e, posteriormente, analisou aquelas que entraram em vigor a partir de 1990,
periodo no qual varios paises da regido restabeleceram suas democracias. A
partir deste critério, foram investigados os significados atribuidos a recreacio/
lazer em sete constituicdes: Colombia (1991), Paraguai (1992), Peru (1993),
Venezuela (1999), Equador (2008), Bolivia (2009) e¢ Republica Dominicana
(2010).

Quatro destes paises — Bolivia, Colombia, Equador ¢ Peru — estao, ha
alguns anos, imersos em um processo de integracio regional. Em 2007, os seus
respectivos Chefes de Estado expressaram a necessidade de aprofundar esse
processo de integracdo com o objetivo de “alcancar a unidade na diversidade
20 servico do bom viver? de nossos povos [...] [e] forjar uma integracio mais
equilibrada entre os aspectos sociais, culturais, econémicos, ambientais e
comerciais” (COMUNIDAD ANDINA, 2015). Deste modo, a presente
pesquisa prop6s estudar de que forma o direito social a recreacido/lazer é
abordado nas politicas publicas das capitais dos pafses que integram a
Comunidade Andina em relacdo aos respectivos contextos nacionais.
Considera-se pertinente focalizar a andlise nas capitais, ja que ¢ no municipio
onde a vida do cidadao acontece, onde é concretizado o exercicio do direito a
recreagio/lazer MARCELLINO, 2007).

O objetivo central desta investigacao foi, assim, compreender as
possibilidades e as limitacdes para a concretizac¢io do direito a recreacio/lazer
nas politicas publicas desta 4rea nas capitais dos paises integrantes da
Comunidade Andina: Bogota, La Paz*, Lima e Quito, em relacdo a seus

¥ O bom viver (ou “viver bem”) é uma forma de entender o bem-estar de maneira mais ampla
que supde, mas transcende, a satisfacdo de necessidades materiais. As constituicGes de
Equador e Bolivia se assentam sobre a base deste referencial epistemolégico. De acordo com
Bello (2012), as transformacées destas constituicdes passam pela incorpora¢io de uma
cidadania ambiental que tem como norte axiolégico o conceito de “Pacha a Mama” (Mae
terra) e que “engloba direitos aos recursos naturais, direitos indigenas de autonomia, direitos
de diversidade étnica e cultural, entre outros” (p.128).

A capital constitucional da Bolivia é a cidade de Sucre. Contudo, optou-se por realizar esta
pesquisa na cidade de Nuestra Sefiora de La Paz, capital administrativa, sede do Poder
Executivo e Legislativo do pafs, ao levar em consideracio a relevancia da cidade no cenario
nacional e pelo fato das outras capitais estudadas possuirem ambos niveis de governo no
mesmo territorio, incluindo o administrativo.
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respectivos contextos nacionais. A pesquisa foi guiada pelas seguintes
interrogacoes: Quais compreensdes de recreacdo/lazer predominam nas
politicas publicas de recreacdo/lazer concretizadas nas capitais dos paises
integrantes da Comunidade Andina em relacdo a seus respectivos contextos
nacionais? Quais os objetivos destas politicas publicas? Elas priorizam a atengao
de algum grupo da populagio e privilegiam contetidos culturais® especificos,
conforme estabelece o texto constitucional de cada pais pesquisador De que
maneira essas politicas sao implementadas e promovem o acesso a agoes,
espacos ¢ equipamentos de recreacdo/lazer?

Para responder a estas perguntas, foi feita uma analise documental de
leis e planos que estabelecem as diretrizes para as politicas publicas de
recreacdo/lazer implementadas nos contextos estudados e que estavam vigentes
entre os anos 2015 e 2017. Além disto, foram realizadas entrevistas com
15 gestores responsaveis pela implementacdo destas politicas nos niveis nacional
e municipal no segundo semestre de 2016, as quais permitiram conhecer
e analisar as agcoes que siao desenvolvidas, assim como as ideias desses
profissionais em relagio a recreacio/lazer e aos objetivos das politicas publicas
na area.

Implementacéo de politicas pdablicas: abordagens

O reconhecimento do direito a recreagio/lazer na Constituicio de um
pais ndo implica necessariamente sua materializacdo em uma politica puiblica.
Para que um assunto seja priorizado e incluido na agenda de uma autoridade
publica, ¢ necessaria a percepcao do problema e sua constru¢do como objeto
de intervencio publica. A fase seguinte dedica-se a formulacdo da politica
¢ tomada de decisdo na qual sdo procuradas as solugdes possiveis, opta-se por
uma alternativa e sao definidos os marcos juridico, administrativo e financeiro

(SARAIVA, 2006).

% A literatura considera que os contetidos culturais referem-se aos interesses ou motivacoes
buscadas pelo sujeito no lazer, que podem ser classificados para fins analiticos em interesses
fisico-esportivos, artisticos, manuais, sociais, intelectuais (classificagio elaborada por
Dumazedier em 19706), turisticos (incorporado pelo Camargo em 1980) (GOMES; PINTO,
20006) e virtuais (incorporados por Schwartz em 2003).
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A implementacio (ou nao) de uma politica diz respeito ao momento
no qual a politica publica ¢ aplicada e administrada, executando o que foi
definido na ctapa anterior. Posteriormente, acontece a fase de avaliacio
da politica e do respectivo ajuste da a¢io, quando necessatio, que pode acabar
com a mesma ou promover um novo inicio, incorporando os aprendizados.
Estas ctapas aqui apresentadas de forma simplificada podem ser visualizadas
no Quadro 1 e analisadas levando-se em consideracio as lutas de podet, as redes
de atores que se configuram em torno de uma politica, bem como as praticas
politicas e administrativas que se erguem (FREY, 2000).

O modelo do ciclo de politicas publicas, ao definir uma série de fases,
tem a vantagem se ser amplo e abrangente o suficiente para que possa ser
aplicado a qualquer politica publica, introduzindo certa ordem na complexidade
do processo que caracteriza as mesmas, distinguindo cenarios ¢ atores

(MURREL; SUREL, 2002; ROTH, 2002).

Quadro 1 - Ciclo de politicas piiblicas

Andlise de implementacgdo politicas publicas

CICLO DE
fil de
ins ey T o weeno = e

IMPLEMENTAGAO - Acontece (ou ndo) a concretizagdo da politica piblica em agdes que podem garantil
0 acesso.

Etapa complexa e crucial.

A politica publica (leis e planos) se transforma em realidade palpéavel (ROTH, 2002).

Lima e D'Ascenzi (2013):

* Leis e planos como ponto de partida (flexivel)

* Organizagdo do aparato administrativo responsavel pela implementagdo (apropriagdo do plano no
espaco local)

+ Ideias, valores, concepgdes de mundo influenciam a toma de decisdes das burocracias
responsaveis pela execugdo (atuam como “link” entre o plano e a apropriagdo)

Fonte: Elaboracéo prépria.

No entanto, ¢ importante considerar que subjaz a esta tipologia uma
representacao racional da politica. Além disto, sua visdo linear e idealizada
ignora o carater muitas vezes caotico da politica (MULLER; SUREL, 2002).
Sabemos que as etapas podem acontecer de forma imbricada, que uma sequéncia
distinta pode ocorrer ou que alguma etapa pode nio acontecer na pratica.
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Entretanto, este modelo pode contribuir com o entendimento do processo,
assim como facilitar a sistematizacao e¢ a comparacio de debates que focalizam
uma das etapas (JANN; WEGRICH, 2007).

Como argumenta Roth (2002), é na implementacdo que a politica se
transforma em discursos concretos e em realidades palpaveis, ou seja, ¢ por
meio da implementac¢ao que, de fato, uma politica se concretiza, que consegue
fazer o movimento para sair do papel no sentido de se tornar uma realidade:
“sem implementagao ndo haveria politica publica”, afirmam Rua ¢ Romanini
(2013, p.91).

Na analise da implementagao, uma abordagem #op-down, ou de cima
para baixo, considera as decisdes tomadas na etapa prévia de formulacio
e examina até que ponto as normas que a estruturam foram implementadas
(SILVA; MELO, 2000. p.8). Tal abordagem refor¢a a separagao conceitual e
temporal entre formulacido e implementacdo, as quais sio entendidas
como pertencentes a esferas diferentes, distinguindo o ambito politico do
administrativo (FARIA, 2012; ROTH, 2002). Por isto, ¢ possivel afirmar que o
ciclo de politicas publicas traz implicito um enfoque Zop-down.

Tal enfoque desconsidera os impactos introduzidos pelos atores
responsaveis pela implementa¢do de uma politica publica (PULZL; TREIB,
2007). Esta perspectiva assume que o que foi definido pelos tomadores
de decisio escolhidos por meio do voto, deve ser implementado sem
modifica¢oes por parte dos funcionarios administrativos (MENY; THOENIG,
1992). Supbe-se assim que, se o plano ou o programa foi bem formulado, com
objetivos claros sem ambiguidades, entdo os executores saberdo o que fazer.

Alternativamente ao modelo #p down, foi proposta uma abordagem
analitica conhecida como bottom-up, ou de baixo para cima (JANN; WEGRICH,
2007). Este enfoque comega com a andlise que identifica os atores da politica no
final do sistema administrativo e as estratégias utilizadas para a resolugao de problemas
neste nivel, fazendo um movimento para cima (PULZL; TREIB, 2007).

De acordo com este modelo, a buroctacia é uma variavel fundamental
que influencia a implementagao ¢ os resultados de uma politica: ela “nao ¢
neutra, ¢ a implementac¢ao envolve, para muitos de forma inevitavel, escolhas e
decisdes tomadas por agentes nao eleitos, quais sejam, as burocracias publicas.”
(FARIA, 2012, p.9). Nesta perspectiva, a implementac¢io das politicas ¢ feita
por pessoas que tém interesses por atores que participam de relagoes de poder
¢ de processos de negociacio nas redes que participam na politica
(RUA, ROMANNINT, 2013).

A perspectiva que reconhece que as decisdes podem ser tomadas pelos
executores da politica durante a fase de implementag¢ao, questiona a compreensao
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acritica da abordagem do ciclo de politicas publicas que separa este processo
em etapas sucessivas (JANN; WEGRICH, 2007). Em funcio disto, também se
veé questionada a dicotomia entre politica e administracio, pois decisées sao
tomadas também pela administracio, que nio ¢ apolitica, nem se encontra num
meio alheio a politica.

Foi a partir da critica destes dois modelos que surge, ap6s a década de
1980, uma terceira geracao de estudos de implementag¢io, conhecida como
teorias hibridas, que contempla aspectos centrais das duas perspectivas. Estes
novos modelos consideram as decisdes que tém lugar tanto no nivel central do
governo, como na autonomia local (PULZL; TREIB, 2007). Estas teorias
consideram que a implementagio ¢ “uma grande interrogacao (resultados em
aberto) e ndo admitem a concepe¢io do ciclo de politicas pablicas como uma
sequencia de fases estanques ¢ bem delineadas” (RUA; ROMANINI, 2013,
p.100).

Conforme foi indicado no Quadro 1, Lima e D’Ascenzi (2013)
consideram as limitagoes materiais que cerceiam a agdo dos implementadores.
Os autores propéem uma abordagem analitica que incorpore elementos
vinculados a dimensao cultural e cognitiva dos atores (ideias, valores e
concepeodes de mundo). A implementacio ¢ vista, portanto, como “um processo
de apropriacdo de uma ideia que, neste sentido, ¢ consequéncia da interacao
entre a inten¢do (expressa no plano) e os elementos dos contextos locais de
acdo” (p.105). Por isto, destacam que a analise de implementacao precisa
considerar pelo menos trés componentes: (a) as caracteristicas do plano, (b) a
organizac¢io do aparato administrativo responsavel pela implementacio, e (c) as
ideias, valores e concepgodes de mundo dos individuos responsaveis por esse
processo.

Estes fundamentos, entre outros, subsidiaram a busca de respostas para
o problema investigado, guiando as discussGes e andlises empreendidas na
pesquisa. Alguns dos resultados obtidos serdo explicitados, de forma sintetizada,
a seguir.®

8 Para mais aprofundamentos sobre a pesquisa, consultar a dissertacio de mestrado de Noya
(2017).
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Resultados da pesquisa

Inicialmente, buscou-se compreender de que maneira a recreacio/lazer
¢ tratada nos documentos que orientam as politicas publicas de recreacio/lazer
nas capitais dos paises andinos. A andlise documental possibilitou novas formas
de compreender o objeto estudado a fim de serem interpretados para sintetizar
informacdes, determinar tendéncias e realizar inferéncias (SA—SILVA; ALMEIDA,;
GUINDANI, 2009). Neste processo investigativo, foram selecionados ¢
analisados 52 documentos de nivel nacional e municipal, entre leis, decretos,
planos, constitui¢des, resolucdes, livros, regulamentos e sites institucionais que
preveem o direito ao lazer/recreacio naquelas capitais. “Os documentos
considerados mais relevantes para a pesquisa, relativos a cada pafs andino, foram
indicados no Quadro 2.”

Quadro 2 - Leis e Planos que orientam a implementacao

Leis serorials [ PLANOS SETORIAIS

Bolivia Ley Nacional del Deporte (2016)  Peru Plan Nacional del Deporte 2011-2030

Colédmbia Ley 181 (1995) Colémbia  Plan Decenal del Deporte, la Recreacién, la Educacién Fisica y la Actividad

. Fisica para el Desarrollo Humano, la Convivencia y la Paz 2009-2019
Equador  Ley del Deporte, Educacién

Fisica y Recreacién (2010) Plan Nacional de Recreacién 2009-2019

Peru Ley del Desarrollo y Promocién Bogota Politica publica de Deporte, Recreacién y Actividad Fisica 2009-2019

del Deporte (2003) Plan Maestro de Equipamientos Deportivos y Recreativos Bogotd 2006-

2019.

* Vinculo entre recreagdo e esporte em leis e planos, que coloca a recreagdo em um lugar secundario /em
ocasides de subordinagdo

* PNR: tinico documento que aborda a recreagdo sem vinculo o esporte (organizagdo da sociedade civil)
* No nivel municipal, somente Bogotd apresenta politica setorial.

Fonte: Elaboracéo prépria.

A analise documental evidenciou que todas as leis e planos abordam a
recreagdo e o esporte conjuntamente, exceto o Plano Nacional de Recreagao
na Colombia. A recreacao é amplamente incentivada enquanto atividade fisico-
esportiva com infraestrutura esportiva (especialmente quadras), privilegiando
apenas um conteudo cultural do lazer (DUMAZEDIER, 1973). Porém, a
Colombia diferencia-se por evidenciar orienta¢des que contemplam diversos
conteudos culturais, sociais, intelectuais, artisticos, manuais, a fim de promover a
saude e qualidade de vida. Em nfvel distrital, em Bogota, existe uma linha de
trabalho sobre parques que combina fun¢des recreativas e esportivas, 0 que nao
foi constatado nos demais contextos onde as men¢des sobre a infraestrutura
setorial se restringiram a infraestrutura esportiva.
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No marco normativo dos diferentes contextos analisados, sdo poucas
as mengoes a programas ou atividades especificas a serem desenvolvidas como
politica publica, o que nos permite inferir que ha espago para a tomada de
decisdes por parte dos gestores responsaveis pela implementacgio. Alguns
aspectos relevantes da andlise documental foram resumidos no Quadro 2.

O marco normativo estudado prevé que na Bolivia, no Equador e na
Colémbia as a¢Ges sejam dirigidas principalmente a certos grupos de atencao
prioritarios, como o da primeira infincia, o da infancia ¢ o da juventude, além
de priorizar o das pessoas com deficiéncia. Esta perspectiva ¢ menos consistente
no contexto do Peru.

Na maiotia dos documentos analisados, as politicas publicas de tecreagio/
lazer tém objetivos que vdo além da garantia deste direito, como o combate a

criminalidade e ao uso de drogas, a promog¢io da saude, a melhoria da qualidade
de vida, etc.

Quadro 3 - Principios e diretrizes identificados nos documentos

CONCEITO predominante nas leis e planos

Bolivia

Peru Recreagdo entendida como nivel/area do esporte

Equador Recreacdo diferente do esporte - alinhada a cultura fisica

Colémbia Recreagdo como processo de acdo participativa e dindmica (envolve prética de

atividades fisicas e intelectuais)

OBJETIVOS DAS POLITICAS PUBLICAS DE RECREAGAO/LAZER

Promogdo da satde e qualidade de vida - privilegiado em todos os contextos.

ORIENTAGCOES PARA ACOES GRUPOS PRIORITARIOS
. i ri ¢des para atividades fisicas e * Agdes ori das a di grupos de
esportivas e infraestrutura esportiva (Peru, Bolivia, prioritaria: Bolivia, Equador, Coldmbia (a partir
Equador) da Constituigdo e em todo o marco normativo)

* Colédmbia: incorporam outros contetdos

* Perspectiva menos consistente no Peru
Poucas orientagdes ou mengdes a agdes especificas:
<ESPAGO PARA TOMADA DE DECISOES>

GESTAO [ Grgéos responsaveis pela impl &0, também s&o r sveis pelo esporte

* Marco normativo atribui um papel relevante aos municipios

Fonte: Elaboracao propria.



Em relacdo as compreensdes de recreacio/lazer, foi constatado que a
confusio conceitual vigente na América Latina (GOMES, ELIZALDE, 2012)
encontra-se refletida tanto nas leis e planos como nos entendimentos de quase
todos os gestores entrevistados. Os conceitos de recreacao, lazer, tempo livre,
esparcimiento’, esporte e atividade fisica sdo, muitas vezes, utilizados de
forma indistinta, diluindo suas possiveis diferencas.

Quando a recreagido ¢ compreendida como um nivel ou como um
componente do esporte (como no caso da Bolivia e do Peru), ou em funcio da
cultura fisica (como no Equador), restringe as possibilidades de que as politicas
publicas de recreagio/lazer implementadas favorecam o acesso a vivéncias
recreativas diversificadas e que nao se limitem a atividade fisica e esportiva. Os
gestores entrevistados nestes trés paises andinos — tanto no nivel nacional,
quanto municipal —, evidenciaram conceitos de recreagio em sintonia com o
marco normativo (Quadro 3). Embora um gestor de nivel nacional entrevistado
no Peru tenha salientado que existe uma indefinicao do conceito institucional
de recreacio e outro gestor de Quito tenha apresentado uma visao mais ampla
em termos de conteddos culturais recreativos, ambos acabaram por reforgar a
concepgio de recreacdo que predomina no marco normativo, ou seja,
subordinada as atividades fisico-esportivas. Portanto, o conceito de recreagio/
lazer que predomina nas leis e planos exerce influéncia sobre a concepgio
assumida pelos gestores.

7O termo esparcimiento é utilizado por vérios autores latino-americanos com sentido similar
ao de recreacion e ocio SALAZAR-SALAS, 2007).
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Quadro 4 - Discurso dos gestores sobre a recreacéo/lazer

*+ RECREACION, OCIO,

ESPARCIMIENTO
+ Confusso conceitual vigente na
Uso do tempo livre em atividades (principalmente atividades América Latina (GOMES, ELIZALDE,
fisicas) 2012).
Colémbia e Bogota - os trés gestores publicos a entendem como « Influéncia do * -
como oportunidade para a plenitude, desenvolvimento integral, AAeNEs oo recrfaézlo;lsmo '
processo, filosofia, etc. (aspecto atitudinal, préximo de ocio - recre.a.g;o como ativi ,a_ o
OSORIO, 2009) possibilitam o uso positivo e

construtivo do tempo livre
(WAICHMAN, 2009).

Compreensao da recreagdo em relagdo ao esporte / atividade fisica

* Vinculagdo histérica

BOLIVIA * Recreagdo compreendida como esporte e (recreacionismo)
LA PAZ atividade fisica - reduzida a um contetdo possivel
PERU : de suas atividades (MARCELLINO, 2006). * Educagdo Fisica e Esporte se
ECUADOR relacionam com a recreagdo,
em formagdo, atuagdo
profissional, e nas politicas
+ Compreens3o de recreacio que abrange outros publicas latino-americanas
A (ELIZALDE, GOMES, 2010)
UMA conteudos culturais.
QuIto * Tendéncia a privilegiar o contetdo fisico-esportivo + Gestdes publicas associam
- nas entrevistas de gestores de Lima e Quito. lazer a0 esporte, e 0 esporte
BOGOTA * No caso de Bogotd, os gestores explicitam que (muito anterior) parece
promovem a recreagdo que privilegia atividade fisica. marcé-lo com seus signos,
valores e temporalidades
(LINHALES et al, 2008).
COLOMBIA .

Unica entrevista na qual ndo é verificada essa relagio (PNR).

Fonte: Elaboracao propria.

As possibilidades de garantir o diteito a recreacio/lazer sao ampliadas
quando esta ¢ entendida como um processo complexo, que contempla o esporte
e a atividade fisica mas, nao se restringe a esse tipo de conteudo. Na Colémbia,
os gestores de nivel nacional e distrital evidenciaram um entendimento
de recreagao nessa perspectiva ampliada, o qual também ¢ explicitado nas leis
¢ planos que otientam as politicas publicas de recreacio/lazer no contexto
colombiano.

No ambito das politicas publicas implementadas em Bogota, os
gestores destacaram que, apesar da recreagio/lazer nio ser reduzida ao espotte
¢ a atividade fisica, este conteddo ¢ privilegiado. Os préprios entrevistados
mencionaram que esta priorizacdo estd em consonancia com os objetivos que
otientam as politicas publicas de recteacio/lazer na capital colombiana.
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As politicas publicas de recreacio possuem diversos objetivos que vao
além da garantia de um direito pela sua prépria importancia, constituindo
justificativas para a intervenc¢ao do Estado nessa area (Quadro 5). Assim, nas
leis e planos de todos os contextos analisados, ha objetivos vinculados a pro-
mocao da saude ¢ a melhoria da qualidade de vida. Embora estes objetivos pos-
sam estar relacionados a uma compreensao ampla da satde e de qualidade de
vida comprometida com o desenvolvimento humano, no discurso de varios
gestores ¢ em alguns planos analisados, ha uma ¢nfase na possibilidade que a
recreacdo/ lazer apresenta patra a reducio do sedentarismo.

Quadro 5 - 0 discurso dos gestores sobre os objetivos das politicas

REDUZIR * Justificativas baseadas em
SEDENTARISMO critério de utilidade
QUALIDADE DE VIDA (MARCELLINO, 2008)
Timida compreensdo da recreagdo PREVENCAO DO
como direito CONSUMO DE * Poder salvacionista (LINHALES et
(mencionada apenas por 4 gestores DROGAS, al, 2008)
de ECUADOR - QUITO, COLOMBIA - CRIMINALIDADE,
BOGOTA) VIOLENCIA

* Necessidade de associar o lazer @
PROMOCAO DA um conceito que o justifique,

S3o repletas de outras intengdes SAUOE pela sua baixa ressonancia social
para além da garantia de direito BUSCA DE TALENTOS (MARCELLINO, 2008)
(BEZERRA, 2007) INTEGRAGAO SOCIAL
EDUCAGAO
PAZ

Fonte: Elaboracéo propria.

Alinhada com o objetivo de reduzir o sedentarismo esta a énfase na
massificacdo do esporte recreativo ¢ da atividade fisica. Sendo a recreacio
entendida como um apéndice do esporte, a massificagio esportiva ¢ percebida
como uma contribui¢do para a busca de talentos em diferentes modalidades.
Mesmo que isto nao seja explicitado nas leis e planos analisados, foi enunciado
por alguns gestores.

Em uma perspectiva diferente, as politicas de recreacdo/lazer na
Colémbia também sao orientadas para problematicas complexas que vao muito
além do proprio diteito a recreacio/lazer, como o fortalecimento da convivéncia e
do tecido social. Isto denota que as necessidades vinculadas as particularidades
historicas e sociais do pais influenciam os objetivos de suas politicas.

Deste modo, as politicas publicas de recreacio/lazer sdo otientadas
para objetivos que, por vezes, atribuem a este direito uma perspectiva utilitaria
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(MARCELLINO, 2008) ¢ salvacionista (LINHALES ez a/, 2008). Seguindo essa
linha de interpretacio, a recreagio/lazer é considerada como uma panaceia para
diversas problemadticas multidimensionais e complexas. Isto foi constatado
especialmente em alguns objetivos presentes nas leis e planos do Peru, assim
como na perspectiva defendida pelo gestor entrevistado no Equador, os
quais atribuem as politicas publicas de recreagdo/lazer o potencial para contri-
buir com a prevencao do consumo de drogas e da delinquéncia. Estes objetivos
podem estar relacionados com a compreensio da recreacdo/lazer como uso
positivo e adequado do tempo livre (ideia presente nas leis e planos, assim como
no entendimento de alguns gestores), a qual advém da influéncia do
recreacionismo na América Latina (WAICHMAN, 2009).

Diversos fatores podem explicar a multiplicidade de objetivos das
politicas publicas de recreacio/lazer implementadas. No obstante, ¢ importante
considerar que, apesar de a recreacdo/lazer ou o desfrute do tempo livre serem
reconhecidos como um direito nas constituicdes dos quatro paises estudados®,
foi constatada (com excec¢do da Colémbia) uma timida a sua compreensio destes
termos como direitos sociais, que necessitam da a¢ao do Estado para que possam
ser garantidos. Além disto, de acordo com alguns gestores a recreagio/lazer ainda
¢ considerada uma necessidade secundaria e supérflua quando comparada a outras
necessidades. Consequentemente, as politicas publicas de recreacio/lazer parecem
carecer de justificativas com relagdo a sua “utilidade” (MARCELLINO, 2008).

A compreensio que predomina sobre a recreacio/lazer, assim como
0s objetivos atribuidos as politicas publicas nesta area em cada contexto
analisado, encontra-se estreitamente vinculada com os conteudos culturais
privilegiados pelas a¢des implementadas. Neste sentido, verifica-se que os
programas, projetos e atividades implementados em Quito, Lima e La Paz, assim
COMO em seus respectivos contextos nacionais, contemplam predominantemente o
conteudo cultural fisico-esportivo da recreacio/lazer, com algumas exce¢oes
que ndo revertem a tendéncia de cada contexto analisado. Quando as politicas
publicas de recreacio/lazer desenvolvem acoes nas quais hd predomindncia de
um unico conteudo cultural (neste caso, o fisico-esportivo) em detrimento
de outras possibilidades, limita-se o acesso a vivéncia ladica de diversas
manifestacdes socioculturais.

¥ Cabe destacar que as Constitui¢des da Bolivia, Equador e Colémbia reconhecem expressa-
mente o direito a recreacio, enquanto a Constituigiao Politica do Peru de 1993 reconhece o
direito “ao desfrute do tempo livre” (Art.2, num. 22). Observa-se, aqui, a utilizacdo do con-
ceito de tempo livre, o que ¢ comum no contexto da América Latina, como sinénimo de lazer
e de recreacao (GOMES; ELIZALDE, 2012).
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Em Bogota, privilegia-se o conteudo fisico-esportivo, mas nao ¢é
possivel afirmar que as a¢oes sdo reduzidas a ele, pois hd uma quantidade
consideravel de a¢des que incorporam outros conteddos culturais. No nivel
nacional, na Col6mbia, também nao ha proeminéncia de somente um conteudo
cultural, pois as acoes desenvolvidas abrangem diversos contetdos.

Ao analisar como as politicas puablicas de recreacio/lazer transcendem
o nivel de atividades e promovem o acesso a espacos ¢ equipamentos para a
sua vivéncia, foi verificado que, em Quito, L.a Paz ¢ Lima, os equipamentos
contemplados pela politica setorial limitam-se a infraestrutura esportiva,
privilegiando o mesmo conteddo cultural que os programas ¢ atividades
desenvolvidas. Embora todas as politicas municipais promovam a utilizacao do
espaco publico como cendtio para as atividades de recreacio/lazer desenvolvidas,
a participacao sctorial destinada a planejar as dotagoes dos parques publicos a
fim de contribuir com o acesso a recteacio/lazer da populagio foi constatada
somente em Bogota.

Esta intervencao prevista em um plano especifico setorial da capital
colombiana (Plan Maestro de Equipamientos Deportivos y Recreativos para Bogotd 2006-
2019) e que, de fato, ¢ implementada, aumenta o potencial da politica ptublica
de recreacio/lazer para contribuir com a garantia deste diteito ao gerar condi¢es
objetivas para que a populacio utilize os parques para diversas vivéncias
recreativas. Além disso, a politica busca privilegiar a intervencdo em regides que
possuem menos possibilidades de acesso a espacos de recreacio/lazer, e desta
forma orienta-se no sentido de reverter a distribuicio desigual dos espacos ¢
equipamentos nas cidades (BOGOTA, 2006).

A presente pesquisa também buscou identificar se alguns grupos da
populacio sio contemplados, de forma especial na implementacao das politicas
publicas de recreacio/lazer. Neste sentido, as leis e planos da Bolivia, Equador e
Colémbia, além de assegurar a universalidade do direito, estabelecem disposicdes
para que as a¢Ses desenvolvidas priorizem certos grupos, o que esta em consonancia
com a priorizagao que as politicas sociais no contexto latino-americano realizam
a partir do reconhecimento de “brechas sociais no exercicio de direitos entre
distintos sctores da populacao” (CECCHINI ez a/, 2015, p.34). Desta forma, o
marco normativo analisado nestes contextos ¢ permeado pelo enfoque diferencial,
que reconhece direitos especiais a grupos da populagio em funcio da sua
identidade, condicio, ciclo de vida ou situacio de vulnerabilidade social.

No caso do Peru, o marco normativo analisado nio reconhece o direito
a recreagdo/lazer de grupos priotitatios, mas alguns grupos sdo mencionados
mesmo que de forma menos consistente do que nos outros paises, ¢ em ocasides
vinculadas aos objetivos almejados pelas politicas publicas de recreacio/lazet.
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Ao analisar as acoes implementadas, constata-se que as politicas
publicas de recreacio/lazer ptriorizam a atencdo a certos grupos da populacio
em funcido da vulnerabilidade a que estdo expostos, em todos os contextos.
Desta forma, clas podem contribuir com a reducio da desigualdade no acesso aos
dircitos, assim como cpodem também onsiderar as necessidades especiais de
certos grupos em funcio dos seus interesses. Contudo, outros aspectos precisam
ser considerados para que as agdes implementadas possam de fato contribuir
para diminuir a desigualdade. Por exemplo, se uma acao ¢ dirigida a populagao
em situagao de deficiéncia, mas, ¢ de carater eventual, privilegia apenas um contetdo
cultural ou nao leva em consideracio os interesses da populagao. Com isto, nao
¢ possfvel afirmar que tais agbes ampliam as condi¢cdes para o acesso ao direito
a recreacdo/lazer, nem que diminuem as brechas existentes no seu pleno exercicio.

Buscou-se identificar ¢ analisar, também, alguns dos desafios que a
gestdo das politicas publicas de recreacido/lazer apresenta, e que podem
constituir limitagdes para a concretizacdo deste direito. O fato de as politicas
publicas de recreacio/lazer estarem setorialmente junto as de esporte (e em
determinadas ocasides, sao subordinadas as politicas de esporte) produz
diversos desafios (LINHALES, e7 4/ 2008). No caso de Peru, outros desafios
decorrem do fato de as politicas publicas de recreacio/lazer, assim como as
politicas publicas de esporte, estarem (sub)sctorialmente vinculadas as de
educagio, o que lhe retira autonomia e reforga hierarquias, no setor.

E importante destacar que todos os contextos analisados atribuem ao
municipio um papel relevante na prestacio de servicos de recreacio/lazer. No
entanto, os 6rgaos que regem a politica publica setorial no nivel nacional nao
realizam necessariamente um trabalho de carater estratégico de consolidacao
do setor, ja que ficou constatado que promovem ac¢ées que, muitas vezes, ficam
restritas a atividades. No nivel nacional, apenas na Colémbia verifica-se que a
politica puiblica setorial aborda — ou pelo menos o documento tem intencao de
abordar — aspectos estratégicos vinculados a gestao, a formacio ¢ a pesquisa.
Apesar dos objetivos vinculados a essas areas terem como fim dltimo a
promocio do acesso da populacio a vivéncias de recreacio/lazer, eles buscam
gerar capacidades setoriais que contribuam com o fortalecimento do setor.
Este aspecto nio foi previsto nas leis e planos analisados nos demais paises
e pode configurar uma possibilidade de avancar na concretizacao do direito
a recreacdo/ lazer nas politicas publicas da area.

Em relagdo a gestao, constatou-se que a articulagido intersetorial das
politicas puablicas de recreacdo/lazer ainda ¢ incipiente e foi verificada somente
em alguns contextos. Contudo, as coordenacdes pontuais entre setores
governamentais podem constituir um primeiro passo no sentido de alcangar

122



uma maior articulagao intersetorial (CUNILL-GRAU; REPETTO; BRONZO,
2015) que garanta o acesso aos direitos — ¢ nio somente ao direito a
recreacdo/lazer — contribuindo com o exercicio da cidadania plena. Um dos
obstaculos que dificultam alcan¢ar uma maior articulacdo intersetorial ¢ o fato
da recreagdo/lazer ser considerada pelos demais setores como uma necessidade
supérflua.

Quando comparada a outros direitos sociais, a pouca relevancia dada
a recrea¢do/lazer dificulta que a populagio reivindique melhores politicas nessa
area ¢ demande espagos para a participacao e controle das mesmas. Como ficou
evidenciado na investiga¢ao, os mecanismos de participacdo previstos
pelas politicas setoriais de recreacio/lazer, quando existentes, restringem-se a
consultas a populagao e nio necessariamente encontram-se institucionalizados.
Além disso, também nio possibilitam a participa¢do da populagao no processo
de tomada de decisbes — com excegiao dos mecanismos previstos pelo Plano
Maestro de Bogota —, fundamental para a ampliacio da democracia.

Consideracdes finais

A pesquisa realizada evidenciou a necessidade de que as politicas
publicas de recreacio/lazer implementadas em nosso contexto sejam
fundamentadas no direito que as legitima e que essa perspectiva seja encarnada
tanto nas agodes desenvolvidas, como nos discursos dos gestores publicos que
participam na politica. Este aspecto ¢ fundamental para que a populagdo possa
compreender que os servicos prestados respondem a um direito e ndo a um
privilégio e que, gradativamente, comece a reivindicar politicas publicas consistentes,
que garantam o acesso a recrea¢do/lazer.

O principal objetivo desta investigacdo foi o de compreender as
possibilidades e as limitacdes para a concretiza¢io do direito a recreagio/lazer
nas politicas publicas da 4rea nas capitais dos paises integrantes da Comunidade
Andina: Bogotd, La Paz, Lima e Quito, em relacdo a seus respectivos contextos
nacionais. Esses aspectos foram discutidos no texto e, em termos de gestio das
politicas publicas nesse ambito, podem ser resumidas conforme o Quadro 6.
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Quadro 6 - Limites e possibilidades para o direito a recreacéo/lazer

INSCRIGAO SETORIAL  Relagdo de subordinagdo ao esporte  Criagdo de ministérios (hierarquia e
autonomia do setor)

ORCAMENTO Insuficiéncia de recursos e Oportunidade de articulagdo
distribuicdo desigual interinstitucional - intersetorial
INTERSETORIALIDADE  Olhar pejorativo de outros setores Potencial para relacionar com dreas
diversas (oportunidade para afirmagdo
do campo)
PARTICIPAGAO Hierarquia de necessidades (auséncia Institucionalizagdo de mecanismos de
de demandas / temor dos gestores) participagdo nas leis e planos setoriais
INTERVENGCAO Orgdos reitores realizam atividades Desenvolver uma tarefa estratégica que

fortalega trabalho de municipios

Fonte: Elaboracéo propria.

Em suma, o trabalho realizado buscou identificar e analisar diversos
aspectos da implementacio de politicas publicas de recreacio/lazer a fim de
contribuir com este debate em um contexto em que os estudos sdao ainda
incipientes. Assim, este estudo pretendeu contribuir com o conhecimento sobre
as politicas publicas de rectreacio/lazer que estio sendo implementadas
nas capitais dos paises da Comunidade Andina em relagdo a seus respectivos
contextos nacionais, a partir de uma perspectiva regional. Aprofundar os
estudos sobre esta tematica torna-se necessatio a fim de produzir conhecimentos
que possam conttibuir com a implementacio de politicas publicas de recteacio/
lazer que de fato concretizem o exercicio deste direito.

Mesmo que a garantia dos direitos sociais apresente desafios que sao
ainda mais expressivos em um contexto como o latino-americano e, apesar do
campo da recreacio/lazer expressar outros desafios vinculados com a
especificidade de seu objeto, ¢ possivel desenvolver politicas publicas que levem
em consideracio as particularidades de cada contexto. Seja no campo das ideias,
seja no campo da intervencdo concreta, a recreacdo/lazer é um direito
¢ a intervencio publica nesse ambito constitui uma agao que visa garanti-lo.
Este ¢ um passo imprescindivel para avancar na construcdo de uma sociedade
menos desigual que assegure condi¢oes objetivas para o exercicio deste direito
¢ que, consequentemente, contribua para o exercicio pleno da cidadania.
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