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Resumo

A partir da década de 1990, em consequéncia do processo de redemocratizacdo do
Brasil, muitos conselhos de politicas setoriais surgiram no pais como possibilidades
de avanco na gestao, de participacdo da sociedade na definicdo de agendas e nas
decisbes da administracdo publica. No entanto, a realizacdo dessa participacao,
entendida como as diferentes formas e graus de envolvimento dos atores no espaco
deliberativo, depende de como os conselhos se estruturam e funcionam. Este estudo
analisou a experiéncia de participagcdo no Conselho Nacional do Esporte, por meio
da investigacdo das estruturas institucionais e dos modos de acao e interacdo dos
atores envolvidos. A andlise empreendida considerou que a participacdo no espaco
deliberativo se caracteriza tanto pelas regras e oportunidades, ou seja, pelas
estruturas definidas institucionalmente, quanto pelos interesses, recursos, agao e
comportamento dos atores no contexto em que atuam. O referencial tedrico abordou
a teoria da estruturacdo, de Giddens (2003), apresentou também as principais linhas
sobre relacbes entre Estado e sociedade, politicas publicas, democracia e
participacdo, conselhos de politicas, a abordagem de redes de politicas e a analise
de redes sociais. A metodologia empregada foi qualitativa, desenhada como estudo
de caso unico do Conselho Nacional do Esporte. Foram utilizadas diversas fontes de
dados, coletados a partir de entrevistas semi-estruturadas, observacdo e
documentacdo. Os resultados foram obtidos por meio de andlise de conteudo e
metodologia de andlise de redes sociais (ARS). Constatou-se que o CNE esta
apoiado em um desenho pouco institucionalizado, sendo que o regulamento nao
define com clareza a selecéo e os papéis dos conselheiros. A agenda e as tematicas
pautadas caracterizam uma baixa capacidade de discussdes aprofundada dos
temas e de incorporacdo de novas demandas. A estrutura da rede formada pelos
conselheiros indicou alta densidade nas relacdes, diferentes graus de centralidade
dos atores e a existéncia de trés subgrupos. Enfim, o estudo das interacdes entre
0S atores associado aos aspectos estruturais e organizacionais do Conselho
caracterizou uma participacéo timida, dependente da iniciativa estatal e mais voltada
para segmentos especificos do esporte. Conclui-se que o Conselho Nacional do
Esporte tem uma contribuicdo pequena enquanto espaco de ampliacdo da
participacdo da sociedade, de incorporacdo de demandas na politica de esporte e de
controle social sobre essa politica.

Palavras-chave: participacdo, conselhos de politica, redes de politicas e redes

sociais, Conselho Nacional do Esporte.



Abstract

Since 1990, many kinds of public policy councils have been created in Brazil,
meaning further possibility of social participation in the agenda setting, public
management and decisions of the public administration. However, the
accomplishment of this participation, understood as the different forms and degrees
of the actor’'s engagement in the deliberative space, depends on how the councils
are organized and how they effectively work. This study analyzed the case of the
participation in the Brazilian National Sports Council, through the exam of institutional
structures and patterns of action and interaction among the relevant actors. The
analysis considered that the participation in the deliberative space is defined by the
rules and chances — meaning the institutional structures - and also by the actors’
interests, resources, action and behavior within their environment. The theoretical
framework of the study was based on Giddens” theory of structuration (2003), and
also presented the main theoretical lines of the State-society relations, democracy
and participation, policy councils, the policy network approach and the social
networks analysis. A gualitative method was used, designed as a case study of the
National Sports Council. Many sources of data were collected, based on interviews,
observation and documental research. The results were gathered from the content
analysis and the methodology of social networks analysis. The study showed that the
National Sports Council is supported by a design with a low level of
institucionalization. Its regulatory rules do not define with clarity the election and the
role of the council members. Its agenda reveals a low capacity to address the main
subjects and to accept new issues. The structure of the social network composed of
the council members indicated high density in the relations, different degrees of
centrality among the actors and the existence of three small groups. The study of the
relationship among the actors associated to the structural and organizational aspects
of the Council put in evidence their low level of participation, still dependent of the
state initiative, and directed towards specific segments of the sport.

Keywords: social participation, public policy councils, policy networks, social
networks, Brazilian National Sport Council.



Lista de Figuras

Figura 1: Convergéncia de vérias fontes de evidéncias (caso UNiCO)...........ccceeeeennn. 63
Figura 2: Troca de posi¢cdes ocorridas N0 CNE. .........ccoovvvviiiiiiiiii e 73
Figura 3: Alteracdo na composSIiCA0 O CNE ........coooeiiiiiiiiiiiiee e, 78
Figura 4: Rede de VINCUIOS PESSOAIS .......uuuurururrriiineriiiiiiieenennnnneennnssnnnnnsnnnnennsnnennnnnnes 97
Figura 5: Rede de vinCulos de NEJOCIOS ..........uuiiiiiiieeiiiiiiiiiiiiee e 98
Figura 6: Centralidade de grau narede do CNE .........ccoovvviiiiiiiii i 99
Figura 7: Grau de centralidade e subgrupos narede do CNE ...........cccccccceeeeeeeenn, 101
Figura 8: Posicao relativa dos atores na rede do CNE...............cevvviiiiiiiiiiiiiiiiinnnne. 103

Lista de Graficos

Gréfico 1: Frequéncia dos temas pautados em relagéo ao total de reunibes do CNE

.................................................................................................................................. 82

Grafico 2: Percentual dos tipos de vinculos narede do CNE...........cccoeeeevvvviviinnnnnnnn. 95

Grafico 3: Distribuicdo dos tipos de vinculos nas relacdes de cada ator do CNE .....96
Lista de Quadros

Quadro 1: Enfoques de andlise de politiCas.........cooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 46

Quadro 2: Tipos de redes de politicas: caracteristicas da comunidade politica e da

FEOE TITUSAL ... 51
Quadro 3: Blocos, dimensfes e categorias utilizadas na analise de conteudo......... 67
Quadro 4: CompoSICAO O CNE ..o 72
Quadro 5: Reunides realizadas NO CNE ... 86

Lista de Tabelas

Tabela 1: Composicado do Conselho Nacional do ESpPorte ...........ccceeeeeeeeeevveeeiiinnnnnnnn. 72

Tabela 2: Presenca dos conselheiros em relacéo ao total de reunides do CNE....... 88



1

4

Sumario

T (oo 11 o> Vo 10RO 18
1.1 ODJEtIVO Geral ....cooieeeeieiie e 22
1.1.1 ODbjetivoS €SPECITICOS. ... .uuuiiiiiiiieei i 22
1.2 JUSHICALIVA .oooeeeeee e 22
ReferencCial TEOMCO ......coeee e 24
2.1 Interagao entre estrutura e agao na teoria Social ............ccceeeiviiiiiiin. 24
2.2  Estado, esfera publica e politiCas .........cccccviiiiiiiiiiiiiiieeee e, 26
2.3 Democracia, participacao € conselnos..........ccceeviiiiiiiiiiiiicieee e 28
P T R T 4 (o3 o = o= Lo J 30
2R I O] g 1SY=1 | g T TSR0 (oI o] 11 1o TN 33
2.3.3 Especificidades do Conselho Nacional do ESporte ................eevevvveeeeenee. 36
2.4  Dinamica politica e as relacdes entre Estado e sociedade...........c............. 40
2.5 InstituicBes e contexto institucional..............cccooeeiiiiiiiiiiiii e 42
2.6 Analise de politicas: da escolha racional a abordagem de redes ............... 44
2 A =T o [ a7
2.7.1 Redes de POHTICAS ......ccciviiiiiiiie et e e e 48
2.7.2 ANAlISE J€ redES SOCIAIS ... .uuvvvrrrrrriiiiiiiiiiiiiiieiiieeeeeeereaaeeereaeareeeeearaerneeeanne 53
2.8 Construgao do conceito de ESPOrte ... 58
Y= (o o o 10 62
3.1 Tipo e desenho da PESOUISA ........oveiieeiiieiiiiiiiee e ee e e 62
T o 1= r= W o [0 =T [0 63
ICTRC T AN o F= 11 £ =20 [0 1530 F= To [0 1S 65
R A AN g P11 Y= 0 = T [ T 65
SRS I0Z A AN g F= VI Y0 (= o) 1 (=10 o [0 TN 66
3.4 LimitacOes da PESOUISA.........uuuuiiieeeeeeeeeeecee e e e e e e e e e e e 68
Apresentacao e diSCUSSA0 dOS resultados .........coooeeeieiieeieiecee 70

4.1  AtribuiCOES d0 CONSEINO ....oveiiiiiiiiiiiiiiiiii e 70



4.2  CompoSiCA0 dO CONSEINO ......uvuiiiii e 71

4.2.1 Selecdo e perfil dOS atOreS .......ccovvvviiiiiiiie e 71
4.2.2 Representatividade. ...........cooei i 79

T B o [=] o £ TN 80
V200G 700 N D 1Y i1 g [ To¥=To T F= W o T- T | - VSRR 80
A.3.2 TEIM@S ..ottt e et e e et et e e et e e e e e e e e e e e e e ern e aeee 81

4.4  Organizacao do CONSEINO..........uuiiiiiiiiiiiiiiiii i 85
4.4.1 Forma e freqUENCia das reUNIBES ..........uuuuuummnii e 86
4.4.2 Distribuicao de INfOrmMagOes ..........cuvuvuiiiiee e e e e eeeenns 90

4.5  Din@Gmica do CONSEINO ........uuviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii e 91
4.5.1 Process0 deliDEratiVo .........cooeeeiiiiiiiiiiiiiee e 91
4.5.2 CoNfiIQUIraGao da rEOE ........uuuuuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii e 94

(@] [ 11K 1T N 105

RS (=T =] [ = L 109
Apéndice 1 — Carta de apresentacao da PeSOUISA........ccceerrrrrrniireeeeeeieeiiiiiiaaaeeeean 117

Apéndice 2 — Roteiro para entrevista semi-estruturada ...........cccoeeeeevveiiiiiiiiieeeennnn. 118



1 Introducéo

A presenca crescente do esporte na vida social contemporanea vem
inspirando o interesse das ciéncias sociais no estudo desse fendbmeno a partir
diferentes Oticas e objetos de estudo. Assim, tem-se a producédo de conhecimento
cientifico relacionado aos esportes nos campos da economia, ciéncia politica,
estudos organizacionais, entre outros. Mas afinal, o que entender por esporte? O
esporte, de maneira simplificada, diz respeito a um jogo ou prova baseada em
exercicios fisico-intelectuais (MANHAES, 2002), e pode ser entendido como um
fendbmeno social que abrange as varias manifestacdes nas quais 0 movimento
humano e a cultura corporal estdo presentes, ainda que com objetivos diversos,
relacionados a pratica ludica e de recreacao ou a pratica profissional e competitiva.

A difusdo e expansédo do esporte pelo mundo, a partir inicio do século XX, fez
com que ele passasse a ser objeto da acédo e regulacdo dos Estados nacionais
(LINHALES, 1996; HOULIHAN, 2005), o que ocorreu inclusive no Brasil. Contudo, a
pratica esportiva passou a ser considerada como objeto de politicas publicas no
Brasil a partir da Constituicdo Federal de 1998, quando foi incluida como matéria
constitucional, no artigo 217, sob o titulo “Da ordem social’, como direito de todos
os cidadaos (BRASIL, 1988).

A Constituicdo de 1988 marcou um momento importante pois 0 resgate da
democracia e de diversos direitos - sociais, civis, politicos e econémicos - produziu
uma série de expectativas na sociedade brasileira, das quais o setor esportivo
também compartilhou (VERONEZ, 2005). O esporte foi especificamente inserido na
agenda governamental, no sentido de fomentar e garantir 0 acesso as préticas
esportivas, por meio da implementacéo de programas e politicas publicas com foco
na educacao, participacao e competicdo (LINHALES, 1996; VERONEZ, 2005).

A partir da década de 1990, em consequéncia do processo de
redemocratizacado do pais, a difusdo e implementacédo de politicas publicas refletiram
novos valores na cultura politica, relativos a publicizacdo das decisfes, a nocao da
esfera publica e a interacdo entre o governo e a sociedade (MELO, 1999). No ambito
dessas interacdes entre Estado e a sociedade incluem-se, entre outras formas de
organizagao, os conselhos de politicas.

Os conselhos surgiram num movimento de consolidacdo da participacao

social no periodo pds-redemocratizacio do Brasil (CAMARA, 2003) e podem ser



entendidos como uma forma colegiada de expressdo da participacdo sociopolitica,
isto €, a participacdo da sociedade nas decisées do poder politico por meio da
institucionalizagdo de espacos publicos de articulagcdo entre atores sociais
(PATEMAN, 1992 apud CAMARA, 2003). Por meio dos conselhos, a sociedade
neles representada poderia potencialmente exercer um papel mais efetivo nos
canais de decisdo politica, assim como imprimir uma légica mais democratica na
gestao dos recursos e politicas publicas (TATAGIBA, 2002).

Atualmente, véarios conselhos de politicas setoriais estdo formalmente
inseridos na organizagdo da administracdo publica e possuem diferentes
configuracbes organizacionais e qualidades de poder decisorio. Esses conselhos
sdo em geral previstos em legislacdo e sdo considerados parte integrante do
sistema nacional da politica a qual sdo ligados, com atribuicdes legalmente
estabelecidas na respectiva esfera governamental em que atuam (TATAGIBA,
2002).

Segundo Peres (2004), a organizagado desses espagos deliberativos coletivos
na administracdo publica expressa uma visdo de administracdo associada a
processos decisorios caracterizados pela participacdo de determinados grupos, e
sua existéncia estd ligada a democratizacdo e ampliacdo da participacdo nas
decisdes estatais.

Contudo, pesquisas recentes sobre o tema conselhos de politicas, como a de
Tatagiba (2002; 2005) e Fuks e Perissinotto (2006), apontam a escassez de
investigac6es empiricas sobre aqueles inseridos na administracdo publica federal e
apresentam questdes fundamentais relacionadas ao exercicio da participagdo e da
democracia que ainda precisam ser compreendidas, cCOmO 0S pProcessos
deliberativos, os padrdes de interacdo entre os atores e sua capacidade efetiva de
participar das decisdes governamentais.

A problemética central que se impde para o estudo de conselhos é relativa a
qualidade da participacédo e efetividade poder decisério exercido nesses espacos
(DRAIBE, 1998; FUKS; PERISSINOTTO, 2006; TATAGIBA, 2002; 2005; DAGNINO,
2002). Essas questdes tornam-se relevantes tendo em vista a intencdo declarada,
no plano constitucional, de que os conselhos sirvam para a ampliagdo da
participacdo e para a melhoria da democracia no pais (BRASIL, 1988; FUKS;
PERISSINOTTO, 2006).



Entretanto, ndo basta a existéncia de conselhos para que democracia e a
participacdo efetivamente ocorram (DRAIBE, 1998; FUKS; PERISSINOTTO, 2006;
TATAGIBA, 2002; 2005; DAGNINO, 2002). E necessario que os participantes
consigam de fato exercer poder, interferindo nos processos decisérios e na
formacéo das agendas dos conselhos e, por outro lado, que a administracao publica
seja capaz de assimilar e implementar as decisfes tomadas nesses espacos
(FUKS; PERISSINOTTO, 2006; TATAGIBA, 2002). Diante disto, as perspectivas da
qualidade da representacao e do exercicio do poder decisério ganham dimensodes
estratégicas para que o espaco deliberativo seja analisado naquilo que, em tese, se
propde a ser: espaco de participacdo da sociedade nas decisfes da administracéao
publica.

De acordo com Fuks e Perissinotto (2006), para compreender a qualidade da
participacdo dos atores em espacos decisorios coletivos inseridos na administracao
publica é necessario levar em consideracdo as dimensfes estruturais observaveis
nos conselhos (processos deliberativos, qualificagdo e recursos possuidos pelos
atores) e as interagfes entre os atores, que segundo os autores configuram o
contexto e inserem as circunstancias reais em gque as decisdes se estruturam e se
desdobram. A necessidade de aprofundamento do conhecimento sobre a
participagdo nas decisbes da administracdo publica abre espago para o
desenvolvimento de formas de investigacdo que sejam capazes de compreender a
dindmica de interacbes que ocorre nos conselhos deliberativos e sua insercdo no
contexto que os cerca. Nesse sentido, estudos baseados na abordagem de redes
sdo promissores, justamente por possibilitarem a investigacdo sistematica de
atores, sua dinamica de interacdo e sua capacidade de influenciar nas decisdes
estatais (MARQUES, 2006; SOUZA, 2003).

As posicOes dos atores e a estrutura de uma rede de interacdes tém
consequéncias em comportamentos, percepcdes e atitudes tanto dos individuos
quanto da rede como todo (KNOKE; KUKLINSKI, 1991). Moldam suas ac0es,
ajudam a construir as preferéncias, os projetos e as visdes de mundo e dao acesso
aos recursos de poder que sdo veiculados na rede (desde status e prestigio até
recursos mensuraveis, como dinheiro e informacdo) (MARQUES, 1999). Seu estudo
€ importante porque permite investigar detalhadamente o0s padrbes de
relacionamentos entre os atores, incorporando o contexto e as dinamicas sociais,

apresentado novas formas de interpretacdo das relacbes entre o Estado e a



sociedade em canais de articulacdo entre a administracdo publica e atores sociais
especificos na formulacéo de politicas publicas (MARQUES 1999; 2006).

A existéncia de um conselho para o setor esportivo, o Conselho Nacional do
Esporte (CNE) sinaliza a hipétese de participacdo de atores especificos ligados ao
esporte nos debates e decisdes sobre as politicas e a organizacéao do setor. Criado
pela administracdo publica federal, ligado diretamente ao Ministério do Esporte e
constituinte do Sistema Brasileiro Esportivo, o0 CNE constitui-se como espago de
deliberacdo e normatizacdo das questbes relativas a organizacdo do esporte
nacional e a formulac&o de politicas publicas (BRASIL, 1998).

Apesar de apresentar-se como ator fundamental no cendrio esportivo
brasileiro, conforme aponta a literatura relacionada (TUBINO,1992; 1996; 2002;
LINHALES, 1996; MANHAES, 2002; VERONEZ, 2005), o CNE nunca foi estudado.
N&o se conhece suas praticas internas e tampouco como essas praticas moldam
seu funcionamento e sua capacidade de se efetivar enquanto espaco de
participacdo da sociedade ligada ao esporte na formulagéo e decisdo das politicas e
organizagdo do setor. Diante disso, o estudo do Conselho apresenta-se como
importante para a compreensdo da formulacdo das politicas de esporte e da
participacdo dos atores nesse processo.

Sob a perspectiva oferecida pela abordagem de redes, as relacbes
estabelecidas no CNE podem ser apreendidas enquanto rede, ou seja, um campo
no qual estdo imersos os atores sociais e politicos considerados relevantes pela
administracdo publica, estruturado por vinculos de interacdo entre individuos, grupos
e organizacdes, construidos ao longo do tempo. Essa abordagem permite a
visualizagéo das relacoes, a atuacdo de seus sujeitos nos processos de deliberacéo
e a descricao detalhada das praticas de participacdo no ambito do Conselho.

Analisar relacdes concretas entre atores no contexto deliberativo coletivo do
CNE é importante, pois elas expressam a participacdo, ou seja, permitem visualizar
COmo 0s sujeitos atuam nos processos de deliberacdo e decisdo da administracao
publica. As relacdes entre os atores e contexto institucional do Conselho moldam as
praticas de participacdo, fundamentais para a compreensao das especificidades da

formulag&o de politicas no setor esportivo.



1.1 Objetivo Geral

Caracterizar a participacdo a partir das praticas de interacdo no contexto de

deliberacéo coletiva do Conselho Nacional do Esporte.

1.1.1 Objetivos especificos

- Caracterizar os atores que compdem o CNE;

- Descrever o contexto organizacional e institucional no qual o Conselho esta
inserido;

- ldentificar as interagcBes entre o0s atores e associa-las aos aspectos

estruturais da rede e aos aspectos organizacionais do Conselho.

1.2 Justificativa

O campo de estudos sobre o esporte € constituido principalmente por
estudos sociolégicos, estudos culturais e perspectivas econbmicas, mas a
argumenta-se aqui que os resultados dessas perspectivas seriam realgcados e
complementados com um conhecimento cientifico da producdo de politicas, por
meio da compreensao da construcdo das decisfOes estatais a partir das interacdes
dos atores envolvidos. No caso das politicas de esporte foram realizados poucos
estudos sobre as caracteristicas dessas politicas, como os de Linhales (1996),
Veronez (2005) e insuficientes para se ter clareza de como s&o formuladas,
implementadas e avaliadas.

O estudo sobre o tema conselhos apresenta-se relevante nos dias atuais. Os
conselhos sé@o parte da instituicdo democratica recente, que aposta na abertura de
canais publicos e plurais de didlogo entre governo e sociedade, mas também
refletem contradicdes presentes na nossa experiéncia democratica (TATAGIBA,
2005). Tatagiba (2005, p. 209) aponta que avaliar essas experiéncias é tarefa
necessaria e desafiadora, principalmente num contexto como o brasileiro
“atualmente marcado por um forte consenso em torno do ideario participacionista”.

Além disso, a literatura (DRAIBE, 1998; DAGNINO, 2002; TATAGIBA, 2002,
2005) apresenta varios pontos que ainda carecem de investigacdo, como estudos
empiricos sobre os conselhos de politicas federais; as dindmicas que organizam a
acdo dos conselhos (processos de deliberacdo, participacdo, negociacdo); além de
sua conexdo mais ampla (o significado da participacdo em conselhos, as estratégias

da sociedade para conseguir representacao, etc).



Apesar das experiéncias dos conselhos de politicas serem relativamente
recentes e isso consequentemente nao permitir pesquisas com generalizacdes
conclusivas, o estudo da participacdo e das acdes realizadas nesses espagos
expressa processos e abre caminho sobre resultados e possiveis impactos de sua
atuacao e, principalmente, sobre seus limites e possibilidades enquanto mecanismos
de consolidacédo da democracia (DAGNINO, 2002).

De acordo com Marques (2006) as politicas publicas e o Estado brasileiro
tém sido objeto de analise ao longo as ultimas décadas sob diversos angulos,
entretanto ha escassez de pesquisa a respeito do funcionamento interno de
organizacdes estatais, como por exemplo os conselhos, em especial dos processos
gue moldam a heterogeneidade e as dindmicas internas das organizacdes estatais.
Para superar essa falha, o autor (MARQUES, 2006, p. 17) sugere que a tarefa do
pesquisador esta na “construcdo de pontes entre os modelos de interpretacdo do
Estado e a andlise concreta de politicas especificas”. Nessa direcdo, pesquisas que
utilizem a perspectiva de redes podem contribuir para a compreensao das
dindmicas internas ao Estado e as relacfes entre ele e a sociedade mais ampla,
apresentado formas analiticas inovadoras que avancam no entendimento das
situacBes sociais que cercam a producao das politicas publicas (MARQUES, 2006).

A pesquisa justifica-se também por sua viabilidade, constituida a partir do
acesso as fontes de dados e aos atores importantes para obtencao de informacoes,
assim como o interesse que tem sido demonstrado pelas organizacGes envolvidas
com o esporte, em diversos aspectos, em aumentar o conhecimento teorico
existente a respeito desse campo. Pretende-se, com esta pesquisa, contribuir para
o aprofundamento da reflexdo e do debate tedérico sobre o tema.



2 Referencial Teorico

Este capitulo apresenta o quadro teorico de referéncia utilizado neste estudo.
Apresenta-se como quadro tedrico mais geral a teoria da estruturacao, de Giddens
(2003). Em seguida sao discutidas principais linhas tedricas sobre as relacdes entre
o Estado e a sociedade — a teoria das elites e o pluralismo, e as contribuicdes da
perspectiva neo-institucionalista para o estudo de dindmicas politicas. Aborda-se
também o tema da participacdo, e € apresentada uma revisdo dos principais
estudos sobre conselhos de politicas no Brasil. A perspectiva de redes é mostrada
em suas diversas formas, especialmente as redes de politicas e a analise de redes
sociais (ARS). Por fim, o capitulo traz uma breve discussdo sobre o conceito de

esporte e sua associagdo nas politicas publicas.

2.1 Interacdo entre estrutura e acdo na teoria social

Estudos cientificos procuram saber como o mundo é ordenado e a teoria
social tem como tarefa fornecer concepc¢des sobre processos da vida social, ou
seja, explicacdes da atividade social humana que possam ser utilizadas no trabalho
empirico. Segundo Alexander (1987), a teoria social passou por varios momentos e
encontra-se em uma fase especifica. Ap6s o dominio do pensamento funcionalista
no periodo poés-guerra, surgiram tendéncias opositoras ao funcionalismo, que
seguiram basicamente duas grandes linhas: uma focada na microteorizacdo, no
carater contingente da ordem social e na centralidade do individualismo e da agéo,
e outra voltada para macroteorizagcbes, enfatizando o papel de estruturas na
determinacdo dos comportamentos individual e coletivos. Alexander (1987) aponta,
no entanto, que ambas as linhas de teorizacdo séo insatisfatdrias, pois mantém a
dicotomia tradicional entre estrutura e acdo, entre a ordem coletiva e a acgao
individual. Na mesma linha de argumentacdo, Cohen (1999) aponta que atribuir
prioridade a estrutura ou a acdo nao é adequado, pois as propriedades das
coletividades e os procedimentos de acdo se pressupdem, estdo sempre
entrelagcados na vida social. Alexander (1987) destaca que a teoria social hoje deve
buscar sinteses que articulem esses elementos para explicar a complexidade do
comportamento social e da atividade humana. No entanto, ambos os autores
(ALEXANDER, 1987; COHEN, 1999) reconhecem a dificuldade de sintese entre



esses elementos na teoria social, mas consideram a teoria da estruturacao,
formulada por Giddens (2003), uma das producdes mais férteis nesse caminho.

A teoria da estruturagdo procura fazer uma articulacdo entre individuo e
sociedade, sintetizar estrutura e acdo numa so teoria. A teoria da estruturacao visa a
analisar a producéao e reproducao dos sistemas sociais e, por meio desse processo,
compreender como sdo mantidas ou modificadas as estruturas sociais
(TAKAHASHI; CUNHA, 2005), sendo fundamentada em trés conceitos: estrutura,
sistemas e dualidade de estrutura. A estrutura refere-se as regras, elementos
normativos e recursos envolvidos na reproducdo de sistemas sociais. A estrutura
esta ligada aos aspectos duradouros dos sistemas sociais, como as instituicdes, e
deve ser compreendida como processual, como a disposicdo ordenada de
interacbes no tempo e espaco. O conceito de sistema consiste no conjunto de
relacbes sociais construidas ao longo do tempo-espaco, reproduzidas entre 0s
atores sociais e percebidas como praticas sociais regulares. O terceiro conceito € o
de dualidade de estrutura, em que as regras e recursos envolvidos na producgao e
reproducao do ambiente sdo também, ao mesmo tempo, os meios de reproducéo do
sistema (TAKAHASHI; CUNHA, 2005).

Sob o ponto de vista da estruturacdo, o comportamento humano em
organizacdes pode ser definido a partir de um processo de construcao social que
ocorre ao longo do tempo e do espaco, constituindo-se num conjunto de préticas
complexas que depende, entre outros fatores, da maneira como cada ator apreende
seu papel, da relacdo com outras pessoas, bem como dos contextos culturais e
institucionais nos quais estao inseridos (TAKAHASHI; CUNHA, 2005). Essa visao
tem como pressuposto que a acao é resultado de praticas sociais e deve ser
compreendida a partir de relagdes historico-sociais em dada sociedade, isto €,
vinculando-se acdo e estrutura, por meio de processo dinamico de construcdo e
reconstru¢ao da vida social, caracterizado pela dualidade da estrutura. O conceito
de dualidade da estrutura permite, por um lado, o estudo das a¢cfes desenvolvidas
por atores individuais e, por outro lado, a andlise da estrutura sobre os agentes,
considerando que as estruturas tanto restringem como facilitam a acdo,
possibilitando que os atores possam alterar comportamentos, tornando-se plausivel
um processo continuo de mudanca social (TAKAHASHI; CUNHA, 2005).

Segundo Giddens (2003, p.30), analisar a estruturacdo de sistemas sociais

significa “estudar os modos como tais sistemas, fundamentados nas atividades



cognoscitivas de atores que se apdiam em regras e recursos e na diversidade de
contextos de acdo, sdo produzidos e reproduzidos em interacdo”. Cohen (1999)
afirma que Giddens conseguiu trazer o processo de producao e reproducao da vida
social para o foco central da teoria social, enfatizando aspectos relacionados a
pratica social.

A partir dos pressupostos gerais destacados pela teoria da estruturacéo
serdo apresentados, a seguir, 0s demais conceitos e teorias de médio alcance que
sustentam a compreenséo do objeto deste estudo.

2.2 Estado, esfera publica e politicas

A nocgdo de esfera publica, elemento fundamental no desenvolvimento do
tema deste trabalho, € encontrada na concepcdo do Estado moderno de direito.
Segundo Subirats (1992), o Estado de direito busca justica social; e € um estado
gue nao se limita a um sistema auto-regulado, mas que é o regulador ativo e
decisivo do sistema social, assumindo a responsabilidade de muda-lo através de
medidas diretas ou indiretas. Esse Estado, investido de um governo, tem o papel
de estabelecer politicas publicas para atender as demandas sociais. Nessa
perspectiva, o0 governo é entendido como “as varias formas possiveis de
organizagao da esfera publica” (ARENDT, 2000, p. 212).

Resgatando na filosofia politica, a esfera publica pode ser entendida como o
“espaco no qual a acdo e o discurso de cada um podem ganhar efetividade na
construcdo de um mundo comum”, segundo o pensamento de Arendt (2000, p.212).
Nessa perspectiva, ha a identificacdo entre a politica e a esfera publica ou 0 mundo
comum, formando o espaco de ligacdo entre a demanda social por direitos e a
realizacdo de politicas. J& Aguilar (2000) apresenta o conceito de forma mais
pragmatica, no qual a esfera publica cumpre a funcdo de mediar o Estado e a
sociedade e, através da palavra, do dialogo, da argumentacdo, da oferta de
informacdes, da retorica, etc, e mediante acordos e negocia¢des, os individuos e
suas organiza¢cfes buscam transformar seus interesses particulares em interesses
de utilidade a todo o conjunto do Estado. Compreende-se que a esfera publica é o
espaco em que as demandas sao apresentadas, discutidas e ganham legitimidade
para serem transformadas em politicas.

A existéncia da esfera publica tem sido consolidada e ampliada, no contexto

da sociedade latino-americana, principalmente desde as décadas de 1980 e 1990,



marcadas por grandes transformacdes em diversas dimensdes da vida social. A
expansado das liberdades politicas e econdmicas, somada ao aumento dos
problemas de injustica social fizeram com que algumas questbes se tornassem
importantes na forma de governar. Esse contexto politico plural, com processos
democraticos e de cidadania, e com graves problemas sociais estimulou o
fortalecimento da nocdo de esfera publica e ampliou a atuacdo do Estado para
diversas areas da vida social (AGUILAR, 2000).

Sociedades democraticas, segundo Rua (1998a), tém como caracteristica
marcante a diversidade social, onde cada pessoa, além atributos individuais, possui
interesses, valores e aspiracdes diferentes. Para resolver os conflitos decorrentes
dessa diversidade, ou pelo menos manté-los dentro de limites administraveis, o
Estado possui as alternativas da coercdo ou da politica. Segundo a autora, o
problema da coercdo € que, quanto mais ela é utilizada, menor € o seu impacto e
maior o seu custo (RUA, 1998a). Por outro lado, Schmitter (1979) aponta que uma
politica consiste num conjunto de procedimentos formais e informais que expressam
as relacdes de poder e que se destinam a promover a resolucado pacifica dos
conflitos na esfera publica, e é utilizada como alternativa estratégica do Estado, pois
apesar de envolver a coer¢cdo, nao se limita a ela.

As politicas publicas sdo resultados da atividade politica que compreendem o
conjunto das decisGes e acdes relativas a alocacdo de valores (RUA, 1998a). A
idéia de politicas publicas implica na nocdo de que as decisbes de governo
incorporam a opinido, a participacdo e a co-responsabilidade dos cidadaos
(AGUILAR, 2000). A expressao politica publica, na visdo de Melo (1999), pode ser
entendida como decorrente desses processos de democratizagdo. Resgatando o
pensamento de Lowy (1994, p. 8, apud Melo, 1999), a nocdo de politica publica
reflete a “interpenetracao entre governo e a sociedade”, apontando a existéncia de
uma flexibilidade e reciprocidade maiores do que outros termos como leis e
estatutos, permitem entender. Melo (1999, p. 65) corrobora que a expressao politica
publica “reflete os novos valores na cultura politica relativos a publicizacdo de
decisfes e a nocao da esfera publica como distinta da esfera estatal”.

A ampliagdo dos direitos de cidadania, a diversificacdo de interesses e a
constituicdo de sociedades plurais fazem com que a participacdo direta e a
demanda por participacdo se ampliem. A complexidade e diversidade presentes na

sociedade fazem com que a participacao na esfera publica seja exercida de forma



direta ao invés de apenas representativa, consequéncia de um quadro em que
grande numero de grupos, vontades e interesses disputam a cena publica e buscam
participar nas esferas onde sdo tomadas as decisdes, abrindo caminhos e
inventando novas formas politicas (NOGUEIRA, 2004).

2.3 Democracia, participacao e conselhos

Os conselhos de politicas aparecem como possibilidades de avanco na
gestdo publica, articulando mecanismos de participacdo e controle social, que
marcam uma reconfiguracdo das relacbes entre Estado e sociedade civil e
(CAMARA, 2003; CARNEIRO, 2006). Os conselhos abrem possibilidade de
representacdo de interesses coletivos na cena politica e na definicdo da agenda
publica, e apresentam um carater hibrido, sendo simultaneamente parte da
sociedade e parte do Estado (CAMARA, 2003). Sob uma perspectiva conceitual, 0s
conselhos possuem uma dimensao juridica e tém poder de tornar legitimos as
questbes, os valores e os dilemas vivenciados pela sociedade mais ampla. Sao
canais de participacdo, de controle publico sobre a acdo governamental, de
deliberacéo institucionalizada e de publicizacdo das acbdes do governo (CANEIRO,
2006).

Os conselhos de politicas ganharam importancia no campo de conhecimento
das ciéncias sociais principalmente a partir do inicio dos anos 1990, associando-se
ao estudo da democracia, de politicas publicas, aos temas da participacdo e
cidadania ou ainda a area da governanca democratica. Essa importancia decorre da
busca pela consolidacdo de novos paradigmas de gestdo publica centrados na
construcdo de espacos de participacdo (CAMARA, 2003) voltados a garantia da
democracia.

A democracia, sob uma perspectiva conceitual, tem como objetivo tornar
viavel o governo da sociedade, a partir de regras procedimentais e de arranjos
institucionais que facilitem a liberdade politica e a participacdo ampliada nos
processos de tomada de decisdo (NOGUEIRA, 2004).

A politica democratica dispde-se a criar condigbes — institucionais,
politicas e associativas — para que o0s cidaddos organizados
controlem seus governos e participem deles, cobrem
responsabilidades dos diferentes atores do jogo social e ponham em
curso processos ampliados de deliberacdo, de modo a que se
viabilizem lutas e discussdes publicas em torno de como viver, como
governar e como conviver (NOGUEIRA, 2004, p. 90).



Um dos principais problemas teoria democracia é capacidade de encontrar
condicOes para sua realizacdo, fazer com que pressupostos teoricos e filoséficos
traduzam-se em estruturas e instituicdes praticas e efetivas (BOBBIO, 2000). Os
conselhos sdo canais que potencialmente podem possibilitar a participacdo da
sociedade e democratizacdo das discussdes e decisdes publicas.

Ha na literatura diferentes modelos teoricos de politica democratica. A
democracia representativa, modelo que tem sido largamente adotado, fundamenta-
se na idéia de que as decisdes sao derivadas de instancias formadas por
representantes escolhidos por meio do sufragio universal, e entdo, a participacdo da
sociedade se da por meio do processo eleitoral (LUNCHMANN, 2007). E uma forma
de democracia indireta, na qual os cidaddos ndo exercem o poder diretamente, mas
elegendo representantes. Lunchmann (2007) destaca, no entanto, que a
disseminacdo de instituicdes participativas, como conselhos de politicas, vem
estimulando o desenvolvimento de novos modelos teoricos de democracia, que
incorporam outros os atores e ampliam os espacos de decisao politica. De acordo
com a autora, democracia participativa e democracia deliberativa tém sido as
principais linhas teoricas para andlise das experiéncias dos conselhos e espagos
coletivos de decisédo, pois compartiham um conjunto de criticas ao modelo da
democracia representativa, enfatizando o principio participacdo (LUNCHMANN,
2007).

Nesse contexto, buscando o aprimoramento da democracia representativa, a
teoria da democracia participativa incorpora, segundo Linchmann (2007),
pressupostos da democracia direta no interior da democracia representativa, dando
énfase a inclusdo dos mais variados setores no debate politico, ao exercicio direto
do poder e a dimenséo pedagdgica da politica.

Por sua vez, a proposta de democracia deliberativa, segundo Boomam (2000,
apud LUNCHMANN, 2007), da centralidade a questdo da participagdo mas sustenta
que a legitimidade das decisdes politicas advém de processos de discussao,
orientados pelos principios da inclusao, do pluralismo, da igualdade participativa, da
autonomia e do bem-comum. Deliberacdo, em sentido simplificado, € a etapa de
discusséo do processo decisorio democratico. De acordo com Cohen (1996, apud
ARAUJO, 2004), a deliberacdo trata-se de uma discussdo que tem por objetivo

justificar a decisdo com razdes que “todos poderiam aceitar”. Nesse sentido, da-se



énfase nas condi¢cdes de liberdade e igualdade dos sujeitos que participam do
processo deliberativo, e acredita-se nos resultados como sendo democraticamente
legitimos apenas quando objeto de um acordo argumentativo estabelecido entre
individuos livres e iguais (ARAUJO, 2004).

Young (2000 apud PINTO, 2004) discute a democracia, partindo da premissa
de que ela € um meio de promover justica e inclusdo, mas para isso é preciso
viabilizar processos de participacdo e representacdo eficazes. A autora sustenta
argumentos em favor de uma proposta de democracia deliberativa, na qual:

No entendimento deliberativo da pratica democratica, democracia
nao é somente um meio pelo qual cidaddos podem promover seus
interesses e colocar o poder dos governantes em Xxeque. Ela
também significa um meio de resolver os problemas coletivamente,
e depende para sua legitimacdo e bom andamento da critica de
opinides diversas de todos os setores da sociedade (YOUNG, 2000,
p. 6; apud PINTO, 2004).

Portanto, diferente da perspectiva da representacdo, na qual o poder deve
organizar-se em instituicbes que mediam as relacbes entre os diversos interesses
existentes na sociedade, a perspectiva da participacado sustenta que o poder deve
organizar-se em instituicbes construidas coletivamente, por meio de discussoes,
para a formacdo das decisdes a serem implementadas pela administracdo estatal
(LUNCHMANN, 2007). Segundo Young (2000; apud PINTO, 2004), as propostas de
democracia que enfatizam um aumento da participacdo néo estdo se referindo ao
namero de vezes que os cidadaos participam, mas as formas como participam e,
mais especificamente, em nome de qué e de quem participam. O conceito de

participacdo é aprofundado a seguir.

2.3.1 Participacéo

O tema da participagcdo comporta diferentes definicdes. De forma abrangente,
a nocao de participacao esta relacionada ao envolvimento de individuos em féruns
participativos (CORTES, 2005). Um aspecto béasico, porém, é que quem participa
“deseja ser parte ou tomar parte de algo” (TEIXEIRA, 2002, p. 27), procura projetar-
Se como sujeito que possui valores, interesses e direitos. A participagao orienta-se
por algum tipo de relacéo politica, isto €, de relagcdo com o poder: tanto com o poder
dos outros atores quanto com o de determinados grupos organizacionais e
decisorios (NOGUEIRA, 2004).



Mais adequada a proposta deste trabalho é a compreensédo da participacao
como sinbnimo de diferentes tipos de envolvimento dos participantes no processo de
decisdo politica. Nessa perspectiva, de acordo com Cértes (2005), a participacao
pode assumir muitas formas e a pesquisa empirica sobre a participacdo em espacos
publicos de decisdo coletiva deve ter como foco a especificidade dos diferentes
graus e formas de envolvimento dos atores, ou seja, deve-se buscar qualificar a
participacdo, de acordo com a forma como ela ocorre em cada contexto especifico.

Nogueira (2004) destaca algumas formas de participacdo, que expressam
determinadas situacOes historicas, graus de atuacdo politica e organizacdo dos
grupos sociais: participacdo assistencialista (baseada na solidariedade e presente
em fases antecedentes a afirmacao de direitos), participagdo corporativa (dedicada a
interesses especificos de determinados grupos, caracteristica do sindicalismo),
participacdo eleitoral (visa ndo apenas interesses particulares pois tem efeitos na
coletividade, caracterizada pelo direito politico) e a participacdo politica
propriamente, que visa a organizacdo da vida social, consolida a democracia e
dinamiza a cidadania.

Por intermédio da participacdo politica, individuos e grupos
interferem para fazer com que diferencas e interesses se explicitem
num terreno comum, organizado por leis e instituicdes, bem como
para fazer com que o poder se democratize e seja compartilhado
(NOGUEIRA, 2004, p. 133).

A participacdo politica é, segundo Nogueira (2004) orientada principalmente
para mudar as relagdes de poder, visando inserir novos atores e interesses.

Nogueira (2004, p. 142) sugere ainda uma nova forma de participacdo, a
participacdo gerencial, orientada por uma idéia de politica como troca entre
governantes e governados: “quanto mais interacbes cooperativas, melhor o sucesso
eleitoral e a legitimac&o dos governantes, melhor para os grupos sociais envolvidos
gue tém atendidos seus interesses”. Esse autor sustenta que a abertura de espacos
de participagdo pode fortalecer a cidadania e democratizar a tomada de decisao,
mas nao se pode ignorar que eles também podem ser aproveitados por quem 0s
administre, impedindo que a participacao seja de fato exercida (NOGUEIRA, 2004).
Nessa participacdo gerencial, as pessoas participam sem interferir significativamente
nas escolhas essenciais, permanecendo subalternas a deliberacbdes técnicas ou

politicas definidas a priori pela administracao.



Participacdo esta ligada a nocdo de governanca, que na visdo de Coértes
(2005) pressupde a énfase sobre como se realizam as interacdes entre publico e
privado, as articulacdes de interesses sociais junto a governos em contextos
democraticos. Espacos participativos tém papéis diferenciados nos contextos
institucionais e politicos em que se inserem e potencialidades muito diversas em
termos do impacto sobre a formulacdo ou implementacdo de politicas publicas, o
gue depende de seus desenhos institucionais ou setor em que se inserem. Cortes
(2005) identificou as tendéncias da literatura que trata dos espagos participativos e
suas contribuicdes nas decisdes publicas. A autora aponta que essa literatura pode
ser dividida em dois grandes grupos: um cético, e outro otimista.

A literatura otimista é numerosa e ressalta a democratizacdo na gestdo
publica trazida pelos espacos de participacdo. Os autores desse grupo, de acordo
com Cortes (2005), acreditam que 0s espacgos participativos possibilitam que os
interesses tradicionalmente excluidos passam a se considerados, e as decisdes de
politicas publicas incorporam de alguma forma parte desses interesses.

A literatura cética, segundo Cortes (2005), € menos volumosa e, apesar da
maioria dos estudos ter sido feita com base no contexto norte-americano, as
questbes que formulam sdo relevantes também para a andalise de espacos de
participagdo no Brasil. Essa literatura se apdia fundamentalmente em dois
argumentos centrais: o problema da legitimidade dos participantes e o
questionamento sobre a forma como ocorrem 0s processos deliberativos. A
legitimidade dos atores participantes é problematizada porque, na visdo dos autores
desse grupo (SCKOCPOL, 1999; FIORINA, 1999; PINTO, 2004 apud CORTES,
2005), apenas tém acesso a participacdo atores sociais que possuem mais recursos
econdmicos e de poder, e porque os desenhos institucionais dos espacos nao
garantem e nem sempre favorecem a participacgéo.

Interesses que sao representados, 0 modo de escolha dos participantes e a
natureza das relagcdes entre participantes e grupos sociais supostamente
representados sdo algumas das questdes abordadas por Pinto (2004), que analisa a
discussdo sobre democracias participativas promovidas por Young (2000 apud
PINTO, 2004). Para essa autora, os defensores das diversas formas de democracia
participativa ndo resolvem a questao de como seria o desenho institucional capaz de

assegurar o processo participativo. Nao existem arcaboucos institucionais capazes



de evitar distor¢cdes na participacdo, como sobre participacdo de algum grupo ou
hipertrofia da presenca do Estado.

Segundo Cortes (2005), a literatura aponta que a relagdo estabelecida em
espacos participativos ndo resulta necessariamente em partilha de poder politico,
embora seja possivel que ela ocorra. Além disso, o processo de deliberacdo e
decisdo pode ser formado apenas por questdes ndo problematicas. Na visdo de
Jacobi (2002), um arranjo institucional participativo se consolida na medida em que
viabiliza a participacao e influéncia dos grupos de interesse, direta ou indiretamente,

as decisdes da administracao.

2.3.2 Conselhos de Politicas

Apesar da propria existéncia de conselhos de politicas indicar estimulo ao
processo de democratizacdo, autores (CARNEIRO, 2006; CORTEZ, 2005;
DAGNINO, 2002; FUKS; PERISSINOTTO, 2006; TATAGIBA, 2002; NOGUEIRA,
2004) apontam que tem sido muito dificil seu funcionamento concreto, que exige
mudancas na cultura politica dos cidaddos e principalmente na légica de
funcionamento do Estado. A compreensdo dos conselhos de politicas passa por
guestbes especificas, pois tdo relevante quanto sua existéncia, como possiveis
canais formais de participacdo nas decisdes do Estado, € o modo como eles
funcionam, como sao constituidos, como séo debatidos os temas, como organizam
as agendas, como os atores interagem, entre outros.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 definiu alguns principios
relativos a criacdo de conselhos e a sua implementacdo. Um desses principios diz
respeito a obrigatoriedade de paridade na composicdo, ou seja, o Estado e a
sociedade deveriam ter igual numero de conselheiros (TATAGIBA, 2002). Para além
da dimensdo numérica, a importancia na composi¢ao paritaria dos conselhos deve
ser dada a existéncia de uma relacdo de poder simétrica entre a sociedade e o
Estado, que garanta o equilibrio no processo decisério. De acordo com Tatagiba
(2002), a heterogeneidade entre os participantes de conselhos é uma das barreiras
ao equilibrio da representacdo. Um dos motivos de desequilibrios é a prépria funcéao
dos conselheiros que, para os representantes do Estado, a participacdo em
conselhos é parte de suas atribuicbes profissionais remuneradas, ja para 0s
representantes da sociedade a participacdo possui um custo, que em geral precisa

ser compatibilizado com outras demandas pessoais (CARNEIRO, 2006; FUKS,;



PERISSINOTO, 2006). Essas diferencas podem tornar a participacao
desequilibrada.

Na dinamica de funcionamento dos conselhos, os motivos do desequilibrio
devem-se, principalmente a dificuldade dos atores lidarem com a pluralidade de
participantes e interesses; a relacdo entre conselheiro e entidade, e a qualificacéao
para o exercicio das funcdes (TATAGIBA, 2002).

A composicao dos conselhos é uma questdo de destaque e também delicada.
Entre os conselhos existentes ha diferencas, ou especificidades, que vao do nimero
de assentos, passando pelo perfil dos segmentos representados e dos mecanismos
de escolha desses representantes (LUCHMANN, 2007). Alguns setores escolhem
seus representantes em assembléias ou féruns abertos, outros estdo de anteméo
previstos pela legislacdo, ou seja, os mecanismos de escolha oscilam de caso a
caso. Tatagiba (2002) aponta que, se por um lado os conselhos devem ser plurais,
por outro lado isso pode resultar na insercdo de grupos particularistas, que fazem de
sua participagdo condicdo para a manutencdo de privilégios na negociacdo com o
Estado. No entanto, se ficam excluidos grupos importantes e representativos da
sociedade, limita-se o0 processo de democratizacdo que esses espacos
potencialmente exerceriam.

A efetividade dos conselhos enquanto, em tese, canais de representagcéo e
decisdo coletiva aparece profundamente associada ao vinculo estabelecido entre o0s
conselheiros e suas entidades. De acordo com Tatagiba (2002), quanto mais intensa
a relacdo conselheiro-entidade, maior a possibilidade de que diferentes interesses
possam ser representados nos conselhos. A maioria dos estudos aponta uma
fragilidade dessa relagdo, tanto nos membros governamentais quanto nos
representantes da sociedade (DRAIBE, 1998; TATAGIBA, 2002; CARNEIRO, 2006).
Por outro lado, Draibe (1998) destaca a situacdo de paralisia no processo de
decisdo em nome da consulta a opinido das entidades de origem, principalmente
quando as entidades representadas sdo bastante ativas e eficazes em seus
segmentos.

Outra questdo central € a qualificacdo para atuacdo nos conselhos. A
literatura (DRAIBE, 1998; TATAGIBA, 2002; CARNEIRO, 2006) reconhece como
unanime a falta de preparagdo para uma intervengdo mais ativa no interior dos
conselhos. Nesse ponto se reconhece a assimetria de informacdes entre

representantes governamentais e da sociedade como um dos principais entraves a



preparacdo para discussdo (CANEIRO, 2006). Conselheiros governamentais, em
geral, tém vantagem no acesso as informacdées e no conhecimento do
funcionamento da administragcdo publica e, consequentemente, maior influéncia nos
processos deliberativos. Ainda, a desigualdade de conhecimento e experiéncia
qguanto ao funcionamento e o papel dos conselheiros, e a falta de formacé&o técnica
ou assessoria sobre objetos especificos dificulta os processos participativos nas
discussbes (TATAGIBA, 2002).

Além da qualificacdo técnica, hd necessidade de qualificacdo politica da
representacdo, que envolve um aprendizado para a convivéncia direta com uma
multiplicidade de atores portadores de concepcdes e interesses diversos
(DAGNINO, 2002). Nogueira (2004) destaca a importancia de a comunidade ter
cultura ético-politica, dependente da educacdo para a cidadania, pela qual se
dissemina a valorizacdo de instituicdes politicas e a consciéncia da participacao.

A concepcao dos conselhos de politicas como canais plurais, portanto
legitimos da expresséao e conflito de interesses, passa por uma série de problemas
em sua realizacdo (TATAGIBA, 2002). Os pontos principais associam-se a definicao
da agenda dos conselhos e a dificuldade do Estado partilhar o poder de decisao:
eficacia dos conselhos esté relacionada, em grande parte, as oportunidades abertas
pelo Estado. Segundo Carneiro (2006, p. 161):

Para que o conselho seja efetivamente um espaco de decisdo e
controle social, é necessario que o Estado considere novas
guestbes em sua agenda, que apresente uma efetiva disposicao
para partilhar o poder de deciséo e o controle da implementacéo das
politicas, que altere sua l6gica de funcionamento e sua
racionalidade, incorporando na formulagdo e gestdo de politicas
publicas as demandas sociais canalizadas a parti da participacao
dos diversos atores da sociedade civil.

Contudo, s&o muitas as dificuldades para viabilizar essas condic¢oes.
Conselhos que ndo conseguem se legitimar como instancias de participacao
acabam funcionando apenas como legitimadores das decisbes do Estado,
constituindo pouco ou nenhum efeito democratizante, na visdo de Tatagiba (2002).
Decorrem dessa institucionalizacdo incompleta dos conselhos outros problemas,
especialmente a dificuldade de perceber até onde suas deliberacbes tém acao
efetiva. Isto porque muitas decisdes precisam passar por outras instancias, como a
legislativa, o que coloca para os conselhos o desafio de atuar além dos de suas

fronteiras. De acordo com Tatagiba (2002), a questdo da interface dos conselhos



com as demais organizacdes esta ainda em aberto e carece de definicbes legais e,
principalmente, de disposicdo politica para efetivar suas decisbes nos demais
orgdos da administracdo publica e legislativos, construindo legitimidade e
reconhecimento.

Dagnino (2002) discute as perspectivas sob as quais as experiéncias de
relacdo entre o Estado e a sociedade — como os conselhos — séo criticadas. A visao
dos espacos de participacdo como Unica saida para a resolucéo de vérias questdes
(como a transformacédo do Estado, a construcdo da cidadania, a eliminagdo de
desigualdades sociais) leva fatalmente a avaliacdo de seu fracasso. Segundo a
autora, uma perspectiva mais produtiva seria a compreensao dos processos que
ocorrem nesses espacgos e a multiplicidade de relagbes e diversidades existentes.
Outra visdo geralmente negativa (DAGNINO, 2002) aponta que 0S NOvos espagos
de participacéo resultam em ac¢les fragmentadas, paliativas e limitadas a tematicas
e grupos especificos, ndo alcancando a diminuicdo de desigualdades e formacéo de

politicas publicas universais.

2.3.3 Especificidades do Conselho Nacional do Esporte

Os estudos que tratam da organizacao do esporte brasileiro e suas relagbes
com o Estado (TUBINO,1992; 1996; 2002; LINHALES, 1996; MANHAES, 2002;
VERONEZ, 2005) enfatizam a importancia da atuacdo do conselho nacional, desde
sua criacdo, nas discussdes e decisdes relativas ao setor. Entretanto, tal literatura
ndo tem como foco principal a analise das préaticas organizacionais do conselho e
seus atores, e apodia-se eminentemente em analises legislativas, considerando as
exclusivamente normas como evidéncias das aclOes, e desprezando outras
possibilidades de compreensdo do conselho e da acdo dos atores envolvidos.
Destaca-se com isso a importancia de uma abordagem que seja capaz de
compreender, a partir das interacbes concretas dos atores no conselho, sua
efetividade enquanto canal de participacdo na administracdo publica.

Segundo Draibe (1998, p. 1), o surgimento da forma conselhos a partir dos
anos 1990 ndo foi inédito; nos anos 1930 ja se viam alguns. Esse pode ser
considerado o caso da area do esporte. O primeiro conselho nacional de esporte foi
criado, em sua primeira versdo, em 1941 a partir da acdo do Estado no setor
esportivo, e sua trajetéria acompanha e, em alguns aspectos, molda a historia do

desenvolvimento do esporte no Brasil.



A origem da pratica esportiva no Brasil foi marcada pela iniciativa de
entidades privadas, tradicionalmente voltadas para o esporte de competicao
(LINHALES, 1996; MANHAES, 2002). A organizacdo das atividades esportivas foi
caracterizada pela livre associacdo de individuos em entidades de direito privado,
como clubes, centros de esporte, ligas, federacoes, etc, sem qualquer relacdo ou
interferéncia do Estado. O elevado desenvolvimento das atividades esportivas no
ambito das relagbes privadas e a necessidade de mediacdo de conflitos entre
grupos esportivamente organizados, especialmente em torno do futebol, motivaram
o Estado brasileiro a legislar desde os anos 1940 sobre as atividades e a
organizacéo do esporte no pais (LINHALES, 1996; MANHAES, 2002).

Em 1941 foi criada a primeira legislagdo esportiva do pais, que organizou o
funcionamento do setor e instituiu 0 Conselho Nacional de Desportos (CND). Com
isso, o0 esporte brasileiro foi regulamentado durante o periodo chamado de Estado
Novo e recebeu os contornos presentes na época. Segundo Manhéaes (2002, p. 31),
a caracteristica mais marcante desse periodo que se difundiu a organizacéo
esportiva foi o carater “corporativizador da ordem social”, entendido pelo autor
como:

A intervencdo do Estado na dindmica e no funcionamento das
organizacdes civis, superpondo o publico ao privado em nome da
harmonia social, cuja base é a ilegitimidade do conflito como
forma de convivéncia (MANHAES, 2002, p. 31).

Com essa perspectiva de intervencdo estatal nas atividades esportivas, 0
CND, vinculado ao Ministério da Educag¢do e Saude, tinha como atribuicbes
“orientar, fiscalizar e incentivar a pratica de desportos no pais” (MANHAES, 2002, p.
42). Manhaes (2002) aponta que o CND recebeu plenos poderes deliberativos,
ficando responsavel pela disciplina da organizacdo esportiva, podendo intervir
diretamente, controlar e arbitrar conflitos das entidades esportivas (privadas),
ficando sobreposto a todas as formas organizativas de esporte existentes no pais.
Sua composicao era determinada pelo presidente da republica, e segundo Manhées
(2002, p 38) ficaram ausentes representantes de entidades esportivas, refletiu
carater autoritario e antidemocratico do CND.

A forma de organizagéo do setor esportivo criada no Estado Novo perdurou,
segundo Linhales (1996, p. 177) por quase 50 anos, resistindo as diferentes

variacGes ocorridas no periodo democratico pdés-45 e na ditadura militar, além de



também adentrar na Nova Republica. Todas as iniciativas estatais subsequentes
alteraram em pouco ou quase nada a ordem criada, caracterizada pela intervencgao
e controle do Estado, por meio do CND, a toda a organizagéo esportiva nacional.

A organizagdo esportiva do pais so foi revista com a Carta Constitucional de
1988, que inovou a atencdo dada ao tema e trouxe pela primeira vez um item
especifico sobre esporte, constitucionalizando-o como direito social de cada
cidaddo e dever do Estado brasileiro fomentar e garantir o acesso as praticas
esportivas. Apesar constitucionalizacdo do direito ao esporte e da revogacao das
leis existentes até entdo, o setor permaneceu por alguns anos sem modificacdes
legais e organizacionais. Em 1993 foi produzida a chamada Lei Zico, que substituiu
0 CND pelo Conselho Superior de Desportos (CSD), 6rgao colegiado de carater
consultivo e normativo, deixando a funcdo deliberativa, mas a composi¢cao desse
CSD néo foi substantivamente alterada. A literatura aponta que novamente muitos
interesses ficaram excluidos da participacdo no conselho, e estiveram
representados apenas 0s interesses esportivos voltados ao alto rendimento e a
dimensao econdmica do esporte (LINHALES, 1996).

Em 1998, a Lei Zico foi substituida pela Lei Pelé, que criou o Conselho do
Desenvolvimento do Desporto Brasileiro (CDDB), 6rgdo de normatizacao,
deliberacéo e assessoramento, diretamente vinculado ao Gabinete do Ministro do
Esporte e Turismo (BOUDENS, 2000), tendo funcionado até 2002. O atual Conselho
Nacional do Esporte (CNE) foi instituido por decreto no ano de 2002, paralelamente
a criacdo do Ministério do Esporte e Turismo. Em 2003 esse Ministério foi
desmembrado, tornando-se exclusivamente Ministério do Esporte, 0 que provocou
algumas mudancas na organizacao do Conselho, que estdo em vigor até hoje.

O atual CNE é um orgao colegiado diretamente vinculado ao ministro do
esporte, com funcdes de deliberacdo, normatizacdo e assessoramento (BRASIL,
1998). De acordo com decreto de sua criagdo, o CNE tem por objetivo:

Buscar o desenvolvimento de programas que promovam a
massificacao planejada da atividade fisica para toda a populacao,
bem como a melhoria do padrdo de organizacdo, gestéao,
qualidade e transparéncia do desporto nacional (BRASIL, 2002,
Art. 1°).

Dessa definicdo legal pode-se compreender que o CNE possui dois objetivos
mais abrangentes: o desenvolvimento de politicas publicas de prética esportiva e a
geréncia do sistema nacional do desporte. A legislacdo vigente considera como



sistema nacional do desporto o modelo de organizacdo das entidades de
administracdo do esporte de alto rendimento, que é voltado a competicdo e

obtencdo de resultados profissionais (BRASIL, 1998). O modelo do sistema
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desportivo € organizado de forma hierarquica, na qual os comités olimpico e
paraolimpico estdo no topo, seguidos pelas entidades nacionais de administracédo do
esporte (confederacdes) e pelas as entidades regionais (federacdes).

De acordo com o regimento interno do Conselho, as competéncias legais do
CNE séo:

| - zelar pela aplicacdo dos principios e preceitos da Lei n° 9.615,
de 24 de marco de 1998;

Il - oferecer subsidios técnicos a elaborag¢édo do Plano Nacional do
Esporte e do Lazer e contribuir para a implementacdo de suas
diretrizes e estratégias;

lll - estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar 0os programas de
insercao social dos menos favorecidos a pratica desportiva;

IV - formular a politica de integracao entre o esporte e o turismo
visando o aumento da oferta de emprego;

V - emitir resolugbes, atos normativos, pareceres e
recomendacdes sobre questbes desportivas nacionais;

VI - aprovar os Codigos de Justica Desportiva e suas alteracoes;
VIl - expedir diretrizes para o controle de substancias e métodos
proibidos na préatica desportiva;

VIII - estudar acdes visando coibir a pratica abusiva na gestdo do
desporto nacional;

IX - dar apoio a projetos que democratizem o acesso da populacéo
a atividade fisica e praticas desportivas;

X - propor prioridades para o plano de aplicacdo de recursos
publicos destinados ao fomento do desporto;

Xl - exercer outras atribuicbes previstas na legislacdo em vigor,
relativas as questdes de natureza desportiva (BRASIL, 2003,
Titulo VIII, Art. 1°).

O Conselho Nacional do Esporte se insere na organizagao estatal; integra a
estrutura institucional da administracdo publica, diretamente ligado ao ministro do
esporte. Assim como outros conselhos que se integram a estrutura organica da
administracdo publica, o CNE ndo possui personalidade juridica, e ndo goza de
autonomia gerencial, administrativa ou financeira. O Ministério do Esporte é o
responsavel por dotar o CNE dos meios necessarios para a realizacdo de suas
atividades, assim como dar encaminhamento as suas decisbes por meio de
resolucdes, atos normativos e recomendacfes, publicados no Diario Oficial da

Uniao.



Consequéncia de sua posicao institucional decorre ainda que o Conselho
subordina-se a hierarquia da organizacdo publico-administrativa; suas decisdes
estdo sujeitas ao controle e a rejeicdo por autoridades superiores (BRASIL, 2002;
PEREZ, 2004). Nesse sentido, as decisbes tomadas no CNE continuam
dependendo da aprovacdo pela administracdo e pelos Orgaos superiores, e,
corroborando com Perez (2004), a participacdo da sociedade no conselho nao
destitui o poder proprio da organizacao estatal.

Apesar dessas limitagcbes decorrentes de sua insercdo institucional, o
Conselho Nacional do Esporte pode caracterizar uma concepcao de estrutura aberta
do processo de construcdo das decisbes, o que segundo na visdo de Perez (2004)
possibilita aos cidadaos exercitar de forma direta, por meio dos espacos
participativos, os poderes delegados constitucionalmente a administracao publica.

2.4 Dinamica politica e as relacfes entre Estado e sociedade

A ciéncia politica desenvolveu algumas linhas principais para compreensao
das dinamicas politicas e forma como ocorre a ligacdo entre o Estado e o0s
interesses de grupos da sociedade, e entre elas, duas sédo destacadas: a teoria das
elites e o pluralismo. Para apresentar essas linhas, utiliza-se aqui, como base, as
andlises feitas por Marques (2003; 2006), que mostra sinteticamente 0s pontos
dessas abordagens que auxiliam na compreensédo da dinamica das relacbes entre
atores estatais e a sociedade em espacos de decisdo coletiva, como conselhos de
politicas.

A teoria das elites se consolidou nos anos 1950, marcada pelo estudo da
estrutura do poder de decisdo nas politicas publicas (MARQUES, 2003). Na
abordagem elitista, essa estrutura de poder é composta por uma piramide, tendo no
seu topo uma elite de liderancas privadas e individuos de destaque politico. Nessa
perspectiva, o poder politico deve ser exercido por um grupo restrito de atores capaz
de impor seus interesses nas decisfes estatais. Os atores politicos vencedores sao
guase sempre 0S mesmos, e a politica seria marcada por grandes desproporcdes de
poder oriundas das desigualdades de riqueza, conhecimento e status presentes na
propria sociedade e que regulam a entrada na estrutura elitista. O monopdlio dos
recursos e posicoes de poder por uma elite unificada controlaria o governo de
maneira coerente e duradoura (MARQUES, 2003).



Para a teoria das elites, as politicas publicas seguiriam o0s interesses das
elites que ocupam as principais posicdes de poder. Essas elites dominariam as
guestbes politicas e conseguiriam que seus interesses fossem incorporados pelo
Estado e, por sua vez, o Estado reforcaria esse processo sendo responsavel pela
continuidade do poder da elite (MARQUES, 2003). Essa desproporcdo de poder
permaneceria nas instituicées estatais, levando a pereniza¢do dos interesses da
elite, mesmo que de forma indireta e implicita (MARQUES, 2003).

Na analise de Marques (2003), a teoria das elites possui duas dificuldades
explicativas principais. A primeira é a dificuldade de incorporar a mudanca e a
contingéncia como parte dos processos politicos, considerando sempre a
estabilidade do poder com a elite; e a segunda é que a teoria ndo considera a
importancia potencial de atores estatais, ndo apenas como transmissores dos
interesses das elites, mas como atores capazes de influenciar as decisoes.

Por sua vez, a corrente norte-americana do pluralismo se desenvolveu
também nos anos 1950, em contraposicdo com a forma de interpretacdo das
relacdes politicas, adotada pela teoria das elites. Segundo Marques (2003) um dos
autores de maior destaque dessa corrente € Robert Dahl, com estudo sobre o poder
local nos Estados Unidos (Who governs? Democracy and Power in a American city,
de 1961). Para o pluralismo, nenhum grupo na sociedade democratica conseguiria
controlar as varias questdes de politica por longo periodo de tempo, conforme a
teoria das elites propde. Pelo contrario, segundo os pluralistas, a sociedade seria
composta por uma série de grupos, cada qual com seus interesses tematicos e
instrumentos de poder especificos. Cada tematica formaria uma arena politica
especifica, onde ocorreriam disputas entre 0s grupos mais interessados e
mobilizados, e as politicas publicas seriam resultados das disputas entre essa
pluralidade de grupos.

Novamente, Marques (2003) aponta algumas da falhas dessa corrente
tedrica. Na visdo desse autor, o0 pluralismo, assim como os elitistas, ndo considera
0s atores estatais como capazes de influenciar efetivamente nos interesses, vendo o
Estado como um espaco a ser totalmente ocupado pelos grupos de interesses. Por
outro lado, a corrente pluralista trata com dificuldade a possibilidade de estabilidade
e continuidade dos grupos que controlam o poder publico, considerando sempre a

contingéncia das disputas entre a pluralidade de grupos.



Na analise de Marques (2003), a integracdo tedrica dessas abordagens é
dificil, pois suas premissas sobre a origem do poder e da acdo social sao
divergentes. Mas o autor (MARQUES, 2003, p.42) considera que “é possivel
construir articulagbes de natureza analitica, desde que devidamente explicitadas e
cuidadosamente elaboradas”. Apoiando-se em autores que procuraram essas
articulacbes, Marques (2003) sintetiza que o debate entre as duas correntes, elitista
e pluralista, e se concentra na discusséo entre estrutura e acdo, entre determinacao
versus contingéncia, estabilidade versus dinamica, principais elementos das teorias
apresentadas. Marques (2003) mostra que os autores da teoria das elites destacam
certos elementos presentes na estrutura da sociedade para explicar a dinamica do
mundo politico, e “ao fazé-lo, por vezes, perdem a dindmica social e ndo deixam
espaco para a contingéncia” (MARQUES, 2003, p. 44). J& o pluralismo enfatiza
atores, estratégias e dinamica de acdo, mas nao considera o contexto e 0s
constrangimentos como fatores que influenciam na continuidade e estabilidade do

poder.

2.5 |Instituicdes e contexto institucional

A partir do pressuposto segundo o qual as instituicbes afetam resultados
sociais e politicos (HALL, TAYLOR, 2003) ou, de forma simplificada, que as
instituicbes afetam o comportamento dos atores sociais (ANDREWS, 2005), a
analise institucional ressurgiu nas pesquisas das ciéncias sociais, mais
especificamente na Ciéncia Politica, sob o nome de novo-institucionalismo. Essa
linha teoria modificou significativamente os estudos sobre dindmicas politicas e a
formacdo de politicas estatais, a partir do final dos anos 1970.

De acordo do Therét (2003), o institucionalismo distingue-se, de maneira
geral, de outros paradigmas tedricos ao apontar que, para compreender a acao dos
individuos e suas manifestacdes coletivas, € necessario considerar as mediacdes
entre as estruturas sociais e 0s comportamentos individuais, que sdo precisamente
as instituicbes. E dentro de instituicbes que os individuos tomam decisdes,
desenham organizacfes e definem alternativas de comportamento. E nesse sentido,
€ importante que se leve em consideracdo que as preferéncias dos individuos
tenham sido construidas em determinados contextos institucionais (VERGARA,
1993).



De acordo com Klijn (2001, p. 136), as instituicbes podem ser descritas como
“processos que sdo adotados na producdo e reproducdo das relacdes”. O
pressuposto é o de que essas instituicdes estruturam significados e criam
representacées cognitivas através dos quais a realidade é enxergada. Sé&o
aprendidas durante a participacdo dos atores nos processo Ssociais e,
simultaneamente, oferecem e delimitam o0 escopo das suas acbes. O
comportamento guiado pelas regras institucionais significa que os atores tém um
conhecimento implicito sobre como agir em determinadas situacdes (KLIJN, 2001).

A questdo central que se coloca € como as instituicbes afetam o
comportamento dos individuos (HALL; TAYLOR, 2003; THERET, 2003). Segundo
Hall e Taylor (2003), o novo-institucionalismo, de forma geral, apresenta duas
perspectivas para responder a essa questao: a perspectiva calculista e a perspectiva
cultural. A perspectiva calculista enfatiza aspectos do comportamento que sao
instrumentais e orientados ao calculo estratégico. Nessa 6tica, as instituicdes afetam
0 comportamento, pois oferecem aos atores uma certeza de como sera o
comportamento dos outros atores em determinadas situagfes. Ja a perspectiva
cultural enfatiza que os atores ndo agem inteiramente baseados em calculos
estratégicos, mas limitados pela visdo do mundo propria do individuo e sua
interpretacdo da situagdo. Desse ponto de vista, as instituicdes, além de subsidios
para o calculo estratégico fornecem modelos culturais e cognitivos que moldam a
interpretacdo e a acdo (HALL; TAYLOR, 2003).

Estudos institucionais enfatizam também as relacbes de poder,
especificamente como as instituicbes causam assimetrias de poder entre grupos.
Sugerem um contexto no qual as instituicdes conferem a certos grupos de interesses
um acesso desproporcional ao processo de decisdo (HALL; TAYLOR, 2003). Outra
caracteristica do institucionalismo é a concepcao sobre o desenvolvimento histérico,
como uma causalidade social dependente da trajetéria percorrida. Segundo Hall e
Taylor (2003), os institucionalistas tentam explicar como uma determinada trajetoria
e certas “politicas herdadas” estruturam e condicionam as decisdes ulteriores.

O processo de institucionalizacdo, no qual regras sao construidas e alteradas,
€ um processo continuo (BERGER; LUCKMAN, 1974). As regras precisam ter
seguidores, ou seja, elas s6é continuam existindo se forem continuamente afirmadas,
reafirmadas ou modificadas por atores sociais. Segundo Klijn (2001), a continuidade

das instituicbes € consequéncia da acdo de atores que as usam como modelos



interpretativos para suas acfes. Os atores situam-se em contextos institucionais
especificos compostos por regras de funcionamento estabelecidas em normas
informais, normas legais de direito e em formatos organizacionais especificos.

No desenvolvimento de politicas, a importancia das normas legais e dos
formatos institucionais e organizacionais € fundamental, pois compdem o contexto
institucional em que ocorre determinada dinamica politica (SKOCPOL, 1992 apud
MARQUES, 2006). As instituicbes sao parte importante do ambiente em que se dao
as dindmicas politicas pois, ao especificar o0 que é ou ndo é possivel, assim como
quais os atores que participam das decisfes, alteram estratégias e preferéncias,
influenciando seus resultados (MARQUES, 2003).

Para a perspectiva neo-institucionalista, além de analisar a histéria da
formacao das instituicdes e o0s atores estatais, € necessario analisar “sua posicao
(politica e de poder) em relacdo aos ambientes socioecondmicos e politicos
constituidos de atores portadores de interesses e recursos” (MARQUES, 1997, p.
81). Marques chama a atencdo para o privilegio que a perspectiva neo-
institucionalista tem dado as relacdes e interpenetracbes entre o Estado e a
sociedade, na correlacéo entre recursos e posicoes de atores estatais e ndo estatais

na formulacéo das politicas.

2.6 Andlise de politicas: da escolha racional a abordagem de redes

O campo da pesquisa de analise de politicas publicas visa reconstruir 0s
produtos da acéo estatal e relaciona-los com um mundo de ac¢des cada vez mais
complexo, de interacdes entre atores sociais e instituicdes publicas, ao mesmo
tempo em que permite um controle cientifico rigoroso das investigacbes empiricas
realizadas (SUBIRATS,1992). Genericamente, a analise de politicas publicas pode
ser entendida como o estudo do Estado em acao (SOUZA, 2003), mas nao se limita
apenas a aumentar o conhecimento sobre as acdes desenvolvidas e
implementadas. Mais do que isso, a pesquisa em politicas publicas enfatiza a
investigacdo dos aspectos dinamicos do processo de producdo das politicas, o
contexto e os diversos fatores e atores envolvidos (FREY, 2000; FARIA, 2003).

O desenvolvimento do campo da andlise de politicas ocorreu paralelamente e
em dialogo com as varias teorias do Estado (MARQUES, 2006) e desde as
primeiras formulagdes, a producédo das politicas foi interpretada como composta por

etapas subsequentes de um ciclo. Embora essas etapas tenham variacbes em cada



enfoque, a formulacdo mais conhecida descreve o ciclo como: a percepcao de
problemas, a formacdo da agenda, a formulacdo de alternativas, a decisédo, a
implementacdo, a avaliagdo, e a finalizagcdo ou a retroalimentacdo das politicas
(MARQUES, 2006).

A andlise de politicas publicas, como subarea derivada inicialmente da
ciéncia politica, se concentrou por muito tempo no estudo da etapa da deciséo, nos
processos decisorios (FARIA, 2003), baseando-se no modelo econémico do
comportamento racional, no qual o ator (racional) é capaz de tomar uma decisédo
baseado na hierarquizacdo clara e completa de suas preferéncias (KLIJN, 1998). O
modelo do ator racional tem como pressuposto que todos 0s processos das
politicas ocorrem em fases, e que outro pressuposto o tomador de decisdes possui
todas as informacdes necesséarias para analisar o problema e as alternativas e
assim chegar racionalmente a melhor deciséo.

O enfoque da escolha racional foi criticado nos anos 1940 e 1950, quando
surgiu a teoria da racionalidade limitada, de Hebert Simon, na qual a deciséao
racional é limitada pela informacédo (limitada) disponivel ao individuo e pela sua
capacidade (limitada) de processamento dessa informacdo (FREDERICKSON;
SMITH, 2003). Assim, a analise da situacdo ndo é completa e a deciséo € limitada
ao processamento e as informacgdes disponiveis. Klijn (1998) argumenta que apesar
do movimento critico a teoria da escolha racional, o modelo da racionalidade
limitada ndo rompeu com o pressuposto basico da escolha racional, que considera
gue os processos de politicas podem ser produzidos ou influenciados por um dnico
ator, ndo considerando a diversidade e complexidade da tomada de decisao.

Nos anos 1970 surgiram novos enfoques de analise de politicas num
movimento de ruptura com a abordagem tradicional dada pela teoria da escolha
racional, apresentado as politicas como processos complexos: o modelo da politica
governamental de Allison e Zelikow (1999), as teorias de construcdo da agenda de
autores como Cobb e Elder (1983, apud Klijn, 1998), Cohen, March e Olsen (1972)
e Kingdon (2003), entre outros. Em todas essas abordagens, a producéo da politica
publica é vista como resultado da interacdo entre varios atores, num processo
complexo devido a grande quantidade de fatores presentes (diferentes atores,
diferentes percepcoes, diferentes preferéncias, diferentes formas de interagir, entre
outros). Os diferentes enfoques de analise de politicas sdo apresentados de forma

sintética no Quadro 1, a seguir.



Dimensdes Ator Racional Racionalidade Politicas como
Limitada Processo
i a Tomador de decisédo .
Tomador de decisdo Variedade de
Atores central num contexto
central . atores
de incerteza
~ Conflito de
Fases (formulacao,
- Incremental. Interesses.
Processos decisao, i O
. ~ Enfrentar a incerteza Altamente dinamico
implementacéo) . o
e imprescindivel
Escolha da melhor
alternativa . Escolha de
. L Escolha de alternativa .
Decisbes (minimizando custos, factivel alternativa que
maximizando recebe maior apoio
beneficios)
Centralizado porém
Poder Centralizado limitado pela Dividido
incerteza
. Informacéo
U . Informacéo .
~ Informacao disponivel, . dispersa, valores
Informacé&o/valores incompleta, valores ;
valores dados conflitantes e nem
nem sempre claros
sempre claros

Quadro 1: Enfoques de andlise de politicas
Fonte: Klijn, 1998, p. 9.

Comparadas ao enfoque da escolha racional, percebe-se que as abordagens
das politicas como processos elaboraram alternativas de andlise diferentes, além de
problematizarem varios elementos presentes no enfoque tradicional da escolha
racional. As novas abordagens enfatizam a dinamica, considerando a existéncia de
uma diversidade de fatores envolvida na producédo de politicas. Segundo Marques
(2006) essas abordagens destacam a importancia do aspecto politico dos
processos envolvidos na producéo das politicas.

Nessa perspectiva, com o objetivo de contextualizar a dindmica que compde
0s processos de politicas surge a abordagem de redes para andlise de politicas
publicas, (KLIJN, 1998). A importancia do contexto e da interacdo dos agentes, ndo
apenas na formulacdo, mas também na implementacdo de politicas sé comecou a
ser tratada quando o campo de analise de politicas incorporou a idéia de redes
sociais (HECLO, 1978, apud MARQUES, 2006). Segundo Klijn (1998) os fatores
diversos que compdem o processo das politicas (problemas, atores, interacdes, etc)
ndo sdo derivados do acaso mas estdo conectados a rede de organizacbes e
individuos na qual este processo ocorre. Mizruchi (2006), exemplificando a
utiizacdo da abordagem de redes, sugere ser necessario, para explicar o
desenvolvimento de politicas governamentais, compreender as relagdes entre 0s
agentes dentro e fora das agéncias estatais. Na visdo do autor, o governo néo é

uma instituicdo Unica e fixa, mas uma seérie de subunidades operando, muitas



vezes, em 0posicdo umas as outras, cujos membros desenvolvem coalizdes e
disputas ndo apenas dentro das agencias e entre elas, mas também com diversos
agentes externos ao Estado (MIZRUCHI, 2006). A andlise de redes se apresenta
como referencial capaz de englobar e compreender as mais diversas interacoes
(tanto individuais como organizacionais) e possibilita a identificacdo das causas e
conseqgUéncia dessas formas de relacionamento (MARTES et al., 2006).

A abordagem de redes de politicas publicas é fortemente influenciada pela
teoria  organizacional, especificamente pela literatura sobre relacdes
interorganizacionais, além de possuir tracos da ciéncia politica e do proprio campo
de andlise de politicas publicas. A seguir serdo detalhados os conceitos de redes e

redes de politicas publicas assim como seus elementos constitutivos fundamentais.

2.7 Redes

As idéias, os conceitos e as aplicacfes de redes ndo sdo novos; vém sendo
estudados h& décadas por diversas areas do conhecimento que se propuseram a
analisa-los a partir de suas proprias o6ticas, dando-lhes assim diversos enfoques. No
sentido etimoldgico, o termo rede deriva do latim e significa "entrelacamento de fios,
cordas, cordéis, arames, com aberturas regulares fixadas por malhas, formando uma
espécie de tecido" (MARTELETO; SILVA, 2004). Desde os estudos classicos até os
mais recentes, nota-se que ndao ha uma teoria de redes e que o conceito aparece
ligado a outras diversas teorias sociais (MARTELETO, 2001).

Alguns autores que estudam redes (BORZEL, 1997; THOMPSON; PFORR,
2005) prop6em a definicdo de duas dimensdes, a abordagem tedrica e aplicacdo
pratica, na tentativa de apresentar de maneira clara a variedade de entendimentos e
formas de aplicacdo das redes. Neste trabalho sdo apresentadas a abordagem de
redes de politica, enquanto perspectiva tedrica, e a andlise de redes sociais, como
ferramenta de andlise.

Na anélise de redes no contexto de politicas e da administracdo publica
predominam duas correntes distintas, porém ndo excludentes: a escola de
intermediacdo de interesses e a escola da governanca (BORZEL, 1997;
THOMPSON; PFORR, 2005). Como método, abordagem de redes estuda a
estrutura social, descrevendo a relacdo entre os atores em medidas de coesao,
densidade, centralidade, entre outras, utilizando principalmente métodos de

representacdo espacial. Essa abordagem é mais conhecida como andlise de redes



sociais (ARS), conforme Scott (2000) e Wasserman e Faust (1994), e sera
apresentada detalhadamente mais adiante. Importante destacar que essas duas
formas de utilizacdo da idéia de redes — de politicas e redes sociais - ndo séo
excludentes, mas complementares, e wusadas conjuntamente possibilitam
investigacdes empiricas mais eficientes (BORZEL, 1997; KLIJN, 1998, 2001;
MASSARDIER, 2006; THOMPSON; PFFOR, 2005). Este estudo propde-se a seguir
essa linha, que integra a perspectiva teérica e metodoldgica, utilizando elementos
analiticos da andlise das redes sociais e elementos explicativos das redes de

politicas.

2.7.1 Redes de politicas

A distincdo entre as duas correntes teoricas nas redes de politicas publicas
ndo € clara, tampouco mutuamente excludente, mas ha caracteristicas que as
diferem. Em termos gerais, a escola de intermediacédo de interesses concebe as
redes de politicas como um conceito amplo aplicavel a todos os tipos de relacédo
entre atores publicos e privados. Ja a escola da governanca caracteriza as redes de
politicas como uma forma especifica de interacdo, baseada na coordenacdo nao
hierarquica (BORZEL, 1997). Apesar dessa variedade apontada, destaca-se que, na
esséncia, a pesquisa apoiada na abordagem de redes de politicas publicas
considera que o processo de producao das politicas € complexo, difuso e néo-
racional, constituido por véarios atores em arranjos muitas vezes informais
(THOMPSON; PFFOR, 2005).

A perspectiva de redes em politicas publicas como intermediacdo de
interesses surge de questionamentos as correntes pluralistas e neocorporativistas,
concentrando-se em torno da critica ao pluralismo, que deixa espago excessivo para
a idéia de que qualquer um pode ter acesso aos recursos do Estado em um sistema
de concorréncia aberta, e ao neocorporativismo que, ao contrario, fecha as
possibilidades desse acesso (MASSARDIER, 2006). Nesse sentido, abordagem

das redes apresenta-se como uma alternativa aos modelos pluralistas e
neocorporativistas, como um conceito genérico para diferentes tipos de relacao entre
o Estado e a sociedade (BORZEL, 1997). Nessa linha, o conceito de redes, de
acordo com Boérzel (1997, p. 1) corresponde a:

Um conjunto de relagdes relativamente estaveis, de natureza néo
hierarquica e com atores ligados de forma interdependente que
compartilham interesses sobre uma determinada politica, que



trocam recursos para perseguir esses interesses, admitindo a
cooperacdo como melhor maneira de alcancar os objetivos comuns.

Essa perspectiva de redes como intermediacdo de interesses tem sido
aplicada como ferramenta analitica, assumindo o pressuposto de que a existéncia
de redes de politicas, que reflete o status ou poder relativo de grupos de interesses
numa determinada area, influencia (mas nédo determina) os resultados das politicas
(BORZEL, 1997). Alguns autores ainda adicionam valores explicativos aos diferentes
tipos de redes, assumindo que a estrutura das redes tem maior influéncia sobre a
l6gica das interacdes entre seus atores do que afeta a producao e os resultados das
politicas. No entanto, Borzel (1997) destaca que essas hipdteses ainda ndao foram
sistematicamente testadas.

A corrente que compreende as redes de politicas como forma de governanca
aponta que as redes podem ser (teis para compreender como as relagdes entre
grupos e as agéncias de governo variam de um dominio a outro, sendo um modelo
tedrico de porte médio, que permite a andlise dos modos de governanca das
sociedades, em setores, subsetores ou formas organizacionais mais complexas
(PAULILLO, 2000). Apesar da vasta bibliografia sobre o tema da governanca, ha
entendimento comum dela como a implementagdo de um novo estilo de governo,
caracterizado pelo maior grau de interacdo e cooperacéo entre o Estado e diversos
atores da sociedade no interior de redes mistas entre o publico e o privado
(NATERA, 2004). Na mesma linha, Thompson e Pforr (2005) colocam a governanca
como um estilo de governar ligado a um Estado mais democratico do que
intervencionista, no qual atores estatais e n&o-estatais participam de redes de
politicas. Nesse contexto, uma rede de politicas pode ser descrita:

Por seus atores, as ligacfes entre eles, e suas fronteiras. Inclui um
conjunto relativamente estavel de atores publicos e privados. As
ligagbes entre os atores formam canais de comunicacao e troca de
informacéo, expertise, confianca e outros recursos. As fronteiras de
uma rede de politicas ndo é determinada por instituicbes formais
mas resultado de um processo de reconhecimento mutuo
dependente da relevancia funcional ou imersdo estrutural (KENIS;
SCHNEIDER, 1991, p. 41-42 apud THOMPSON; PFORR, 2005, p.
3).

Ou seja, nessa abordagem as redes de politicas podem ultrapassar arranjos
institucionais formais e conferem importancia a rela¢des participativas nos processos

de tomada de decisdo e producao de politicas publicas. Ja para Natera (2004, p. 6)



a governanca se refere “as estruturas e processos mediante os quais atores politicos
e sociais levam a cabo praticas de intercambio, coordenac¢éo, controle e tomada de
decisdo em sistemas democraticos”. As redes de politicas sdo entdo
consideradas como uma forma particular de governanca em sistemas politicos
modernos, caracterizados pela diferenciacdo social e pela crescente setorializacéo
das politicas (BORZEL, 1997). Thompson e Pforr (2005) apontam que a relagéo
mais clara existente entre as definicdes de redes de politicas e de governancga é o
fato de ambas minimizarem a dicotomia Estado—sociedade.

Estudos e pesquisas que utilizam o enfoque de redes necessitam desenvolver
metodologias especificas para estabelecer as fronteiras analiticas dessas redes,
bem como identificar as variaveis relevantes e suas interacdes. Paulillo (2000),
revisando os principais estudos na area, destaca os trabalhos de Marsh e Rhodes
(1990) e Dowding (1995). Os primeiros autores (MARSH; RHODES, 1990, apud
PAULILLO, 2000) identificam quatro dimensdes nas quais as redes variam:
interesses, numero e natureza dos membros, interdependéncia e recursos de poder.
Ja Dowding (1995 apud PAULILLO, 2000) destaca as caracteristicas dos membros
(informacéo, legitimidade, reputacdo e habilidades) e das conexbes (grau de
envolvimento dos atores, regras de interacdo, centralidade e intensidade das
relagdes). Segundo Paulillo (2000), as redes apresentariam um continnum entre uma
rede difusa e a comunidade politica. Entre esses tipos existem diferencas quanto ao
grau de abertura, de institucionalizacdo, de integracdo e de estabilidade, conforme

apresentado no quadro abaixo.



Dimensao

Comunidade politica

| Rede difusa

Membros

Numero de participantes Muito limitado, alguns grupos | Amplo
conscientes excluidos
Tipo de interesses Econdmico e/ou profissional Varios

Integracéo

Frequiéncia

Frequente, alta qualidade,
interagcdo dos grupos
incluidos na rede sobre as
matérias relacionadas com as
politicas

Contatos flutuantes em
freqliéncia e intensidade

Continuidade

Avaliacdes persistentes ao
longo do tempo. Efeitos
também persistentes

Flutuacéo significativa

Consenso

Todos os participantes
avaliam os resultados e
legitimam-nos

Alguns acordos existem, mas
o conflito esta sempre
presente

Recursos

Distribuic&o de recursos

Todos os participantes
apresentam recursos e
utilizam-nos no processo de
interacdo

E possivel que alguns
participantes tenham
recursos, mas eles sao
limitados

Distribui¢&o interna

Hierarquica, lideres podem
transferir ou deliberar
membros

Variada, inclusive a
capacidade para regular os
membros

Poder

E possivel um grupo dominar,
mas o resultado de soma n&o
zero persiste na comunidade

Poder desigual refletido pelos
recursos desiguais.
Resultado de soma zero

Quadro 2: Tipos de redes de politicas: caracteristicas da comunidade politica e da
rede difusa
Fonte: Marsh e Rhodes (1992, p. 251 apud PAULILLO, 2000)

Paulillo (2000), resgatando as idéias de Rhodes (1990), aponta que redes
difusas seriam aquelas em que os lacos institucionais sdo mais frouxos, as redes
sdo mais abertas e pouco integradas. S&do redes ainda em formacao, néo
apresentam representacdes coletivas definidas, caracterizadas por instabilidade e
falta de continuidade nas relagcdes. Por outro lado, as redes que envolvem areas
subgovernamentais ou intermediarias entre o Estado e o mercado sao formadas por
lacos institucionais mais amadurecidos. A estabilidade, a continuidade das relacdes
e a restricdo a participagdo de certos grupos sdo as principais caracteristicas
(RHODES, 1990 apud PAULILLO, 2000).

De acordo com levantamento feito por Bérzel (1997), as principais dimensdes
de caracterizacao de redes seriam: (a) o numero e tipo de atores envolvidos, (b) a
funcao principal da rede e (c) a distribuicdo de poder. JA Natera (2004) detalha sete
dimensbes bésicas para a caracterizacdo de redes de politicas: (a) o numero de
atores politicos e sociais participantes (densidade da rede), natureza deles (grau de

heterogeneidade da rede) e a intensidade de suas relacdes (intensidade relacional);



(b) a institucionalizacdo da rede (grau de estabilidade); (c) a funcdo principal (rede
de problemas, rede de profissionais, rede intergovernamental, etc); (d) as relacbes
de poder, isto é, as diferentes capacidades de influéncia dos atores (fontes e
desigualdade de poder) e tipo de recursos que manejam para exercer influéncia
(materiais, simbalicos, etc); (f) jogo de reparticdo de interesses e valores (acordo ou
conflito) e também a presenca de atitudes voltadas a negociacéo; (g) as relacdes da
rede com seu entorno imediato de problemas e atores (grau de abertura ou
permeabilidade, reatividade ou préatividade, etc).

Também fundamental para a analise de redes de politicas é a definicdo dos
tipos de relacdo existente entre os atores. Natera (2004) propde que, considerando
atores governamentais exercam funcao diferenciada na rede, podem ser observados
sete tipos de relacdo entre atores: relagbes formais (de autoridade); relacdes
coercitivas; relacdes utilitarias; relacdes clientelares; relacdes articuladas em torno
de uma coalizdo; relacbes baseadas em cooptacdo e relagcdes baseadas em
vinculos pessoais. Segundo Natera (2004), numa rede de politicas podem ser
observados todos ou apenas alguns dos tipos de relagdes. E necessario um estudo
sistematico para verificar que tipos de relacdo predominam em cada caso e que
combinacBes sao mais eficientes para a consolidacéo da rede. No entanto, acredita-
se que a rede sera mais forte e menos instavel quanto mais tipos de relacdes forem
estabelecidos (NATERA, 2004).

Outro ponto fundamental no estudo de redes de politicas €, na visdo de Kilijn
(1998), o foco nos padrdes de relacdo entre atores e suas interdependéncias. Para
este autor:

Las redes de politicas publicas son padrones mas o menos estables
de relaciones socialies entre actores interdependientes, que tomam
forma em torno de problemas y/o programas politicos (KLIJN, 1998,
p. 34).

Klijn (1998) aponta que as principais caracteristicas das redes de politicas
sao: (a) a interdependéncia entre os atores, (b) a diversidade de atores e objetivos e
(c) os padrbes de relacdo entre os atores. As interdependéncias geram interacdes
entre 0s atores que criam e sustentam padrbes de relacionamentos. Klijn (1998)
sustenta que um ator € dependente de outro se sua relagdo com este se caracteriza
por baixa possibilidade de substituicdo e grande importancia. As redes de politicas

enfatizam a interacdo estratégica e processos complexos e imprevisiveis de



negociacdo entre diversos atores, 0os quais tém diferentes objetivos que podem se
alterar ao longo das interacdes. Os atores nunca sabem antecipadamente quais
serdo o0s resultados e sO percebem isso durante os processos de negociacdo. A
questéo dos padrdes de relacdo entre os atores cerca o tema das instituicdes, pois
criam regras que regulam seu comportamento e a divisdo de recursos que
influenciam em suas opc¢des estratégicas (KLIJN, 1998).

O conceito de redes de politicas publicas considera a natureza altamente
interativa dos processos politicos e destaca o contexto institucional nos quais esses
processos ocorrem. Segundo Klijn (1998), os contextos institucionais se
caracterizam por vinculos relativamente estaveis entre organizacdes e se sustentam
por um fluxo continuo de recursos entre elas. O autor destaca a importancia das
instituicbes na abordagem de redes pois:

Os acordos organizacionais sd0 necessarios para coordenar as
interacBes complexas entre varios atores no processo politico. Se os
acordos nao sdo possiveis, fica dificil unir os pontos de vista e as
interacdes entre os atores (KLIJN, 1998, p. 39).

Como ja foi discutido em secdo anterior, 0 contexto institucional estabelece
regras a partir das quais se organizam comportamentos dos atores, de maneira a
produzir resultados politicos e sociais. A abordagem de redes compde uma linha da
teoria institucional que trata a organizagcdo como espaco de disputa de interesses e
valores conflitantes. E uma anélise organizacional que enfatiza o caréater relacional,
a partir de recursos ou capacidades distribuidas de forma diferenciada e que produz

relacfes estruturadas de autonomia e dependéncia.

2.7.2 Andlise de redes sociais

Estudos de redes sdo muito antigos e ndo ha consenso sobre suas origens
exatas. Mizruchi (2006) sugere que os estudos de redes tém como origem a sociologia
estrutural, uma abordagem segundo a qual as estruturas sociais afetam mais o
comportamento humano do que as normas culturais ou outras condigbes subjetivas.
Scott (2000) aponta que trés vertentes de conhecimento fundamentaram a atual
perspectiva de redes sociais: (a) 0s analistas sociométricos, que em 1930
trabalharam em pequenos grupos e produziram muitos avangos técnicos com
métodos da teoria dos grafos; (b) os pesquisadores de Harvard, que também na
década de 30, exploraram padrfes de relacdes interpessoais informais e a formacao

de subgrupos; e, (c) os antropdlogos de Manchester, que usaram os conceitos das



duas primeiras vertentes para investigar a estrutura de relacbes comunitarias em
sociedades tribais e pequenas vilas. Essas trés correntes foram reunidas
novamente nas décadas de 1960 e 1970, quando foram criadas as bases da atual
andlise de redes sociais (SCOTT, 2000).

Uma rede diz respeito a um conjunto de pessoas e organizacoes ligadas
através de um conjunto de rela¢des sociais de um tipo especifico. Para Nohria (1992
apud CANDIDO; ABREU, 2001) a estrutura de qualquer organizacdo pode ser
circunscrita e analisada em termos de redes mudltiplas de relacbes tanto internas
quanto externas. A partir dessa viséo, todas as organiza¢cfes sdo redes, o ambiente
organizacional pode ser caracterizado como um conjunto de unidades interligadas e
em constate interagdo, e as acoes, atitudes e comportamentos dos atores nas
organizagbes podem ser mais bem explicados em termos de relacionamentos
(NOHRIA,1992 apud CANDIDO; ABREU, 2001).

A analise de redes ndo € um fim em si mesmo. Ela constitui um meio para
realizar uma analise cujo objetivo € mostrar em que forma a rede € explicativa dos
fenbmenos analisados. Com a énfase que d& as relagBes sociais concretas, a
analise de redes apresenta uma perspectiva dinamica da ac¢do social e pode ser
aplicada nos estudos de diferentes fendmenos e questfes sociais.

Existem muitas formas de utilizacdo de redes nas ciéncias sociais, como ja foi
dito, desde toméa-la como uma metéfora que orienta a visdo de que organizacdes e
individuos estdo de alguma forma conectados, passando pelo seu uso normativo,
gue determina certas configuracfes, e mais recentemente como método de anélise
propriamente (MARTELETO; SILVA, 2004). Nesse uso tedrico-metodolégico mais
recente, considera-se a rede ndo apenas como metafora da estruturacdo das
organizacdes na sociedade, mas também como método para a descricdo e a analise
dos padrbes de relacdes nelas presentes (MARQUES, 1999).

A partir da década de 1980, uma literatura crescente vem mostrando que 0s
vinculos entre individuos, entidades e organizacdes estruturam as mais variadas
situacOes sociais, influenciando o fluxo de bens materiais, idéias, informacao e poder
(SCOTT, 1992; FREEMAN, 2002, apud MARQUES, 2006). Na visdo de Marques
(1999, p.47), essa perspectiva:

Parte do estudo de uma série de situacbes concretas para investigar
a interagdo entre, de um lado, as estruturas presentes, constituidas
pelos padrbes de interacOes e trocas e as posicdo particulares dos



varios atores, e, de outro, as acdes, estratégias, constrangimentos,
identidades e valores de tais agentes.

O fator de destaque na andlise das relagGes é a possibilidade de construcdo
de estudos precisos em termos descritivos sem a imposicdo de uma estrutura a
priori a realidade e aos atores. Segundo Marques (2006), esse tipo de analise
permite investigacdes detalhadas sobre os padrdes de relagcdo entre individuos e
grupos, possibilitando a aproximagdo com os “microfundamentos acgéo social sem a
perda de visdo da estrutura” (MARQUES, 1999, p. 47). Entretanto, a perspectiva
relacional aberta pelas redes ndo substitui e deve ser complementada com a analise
tradicional dos atributos e das estruturas formais. De acordo com Knoke e Kuklinski
(1991), os atributos séo caracteristicas intrinsecas das pessoas, objetos ou eventos,
como sexo, idade, ocupacao, etc. Ja as relacoes sdo caracteristicas observaveis
apenas sobre, no minimo dois atores, sdo caracteristicas que nao existem nas
partes isoladas.

Com o objetivo de fornecer alguma unidade a perspectiva de redes sociais,
Katz et al. (2004) propdéem a observacédo de cinco caracteristicas fundamentais no
estudo das redes: (a) o comportamento de um ator pode ser mais bem explicado
pela rede de relacionamentos na qual ele se encontra imerso, do que por seus
atributos ou valores; (b) o foco de andlise deve ser o relacionamento entre as
unidades de uma rede e ndo os atores em separado; (c) a interdependéncia entre 0s
atores de uma rede deve ser assumida de antemdo; (d) o fluxo de informacao e
recurso entre dois atores ndo depende simplesmente do relacionamento entre eles,
mas sim do relacionamento entre todos os outros atores da rede; (e) as fronteiras
entre as redes ndo séo claras.

De acordo com Wasserman e Faust (1994), existem quatro elementos
fundamentais na analise de redes: os nds, as posicdes, as ligacdes, e os fluxos. Os
nés sdo definidos como os pontos ou atores que compdem a rede. As posicdes
definem as localizagcdes dos pontos no interior de uma rede. As ligacbes ou
conexdes determinam o grau de densidade ou de difusdo relativo aos atores da
rede. Por fim, os fluxos indicam a troca de recursos, informacdes, bens, servicos e
contatos em uma rede (WASSERMAN; FAUST, 1994).

Qualquer tipo de rede encerra uma estrutura de determinadas relagbes entre

0s atores. Esses padrfes observaveis no ambiente onde os atores transacionam



bens e servicos podem ser expressos por meio de regularidades nas relacées de
interacdo, indicando aspectos na rede associados com poder, confianca, controle
social, alinhamento de interesses, formas de negociagao, formas de selegéo, entre
outros (WASSERMAN; FAUST, 1994). Os dados séo obtidos sobre diades ou par de
atores, mas as hipdteses podem ser formuladas tanto sobre o nivel da diade, quanto
sobre os niveis do ator e da rede, pois 0s niveis micro e macro nos estudos de rede
podem ser muito parecidos tedrica e metodologicamente (BORGATTI; FOSTER,
2003). As relagdbes em uma rede sao entendidas entre pares de atores,
diferentemente da estrutura e do posicionamento, onde todos os atores sao levados
em consideracao.

De acordo com Wasserman e Faust (1994) as aplicagbes do conceito de
redes podem ser organizadas da seguinte forma: (a) aspectos estruturais, como as
medidas de centralidade, densidade, transitividade, e coesdo; (b) aspectos
posicionais, como a analise de equivaléncia estrutural, regular, de clusters e de
blockmodels; e (c) aspectos relacionais, utilizada com o objetivo de testar
proposicdes tedricas acerca das propriedades relacionais. Os padrdes que
emergem dos relacionamentos entre todos os atores de uma rede enfatizam os
aspectos estruturais e posicionais, e o tipo de relacionamento existente entre dois
atores de uma rede é enfatizado nos aspectos relacionais (GRANOVETTER, 1985;
WASSERMAN; FAUST, 1994). Existem diferentes maneiras para identificar os
padrées que descrevem a estrutura, a posicao, a centralidade e as relacfes entre as
organizagbes que compfdem uma rede, neste estudo serdo pesquisas apenas
aspectos estruturais, tamanho e densidade, e um aspecto posicional, a centralidade.

O tamanho da rede € o total de ligacbes efetivas (relacdes reais) ou de
ligacdes potenciais (relacdes latentes) existentes num determinado grupo de atores
sociais. Segundo Scott (2000), o tamanho é um critério fundamental na identificacédo
dos padrdes da rede, seja ela total ou parcial, pois todos os demais critérios sao
calculados a partir deste indicador.

A densidade de uma rede, segundo Granovetter (1985), € o quociente das
ligacbes efetivamente existentes entre seus atores pelo total de ligacfes possiveis
entre eles. Pode-se dizer que a densidade € um indice do potencial de comunicacao
entre as partes da rede, possibilitando sugerir inicialmente a quantidade e os tipos

de recursos e informacgao que podem ser trocados. A densidade é uma propriedade



estrutural da rede e esta associada ao grau de interconexao entre os atores; quanto
maior a interconexao, maior a densidade (GRANOVETTER, 1985).

Gnyawali e Madhavan (2001) destacam trés caracteristicas das redes densas:
facilitam o fluxo de recursos, principalmente informagéo; funcionam como sistemas
fechados de confianca, gerando mais facilmente comportamentos similares; facilitam
a atribuicdo de sancbes. Ao contrario das redes densas, as redes difusas se
caracterizam por um baixo nivel de interconexdo dos atores. As redes difusas estao
associadas ao acesso de novas informacgdes, principalmente pelo carater nao
redundante das relacdes que ela encerra (GNYAWALI; MADHAVAN, 2001).

Outra tendéncia apontada pela literatura em relacdo as redes densas é a
tendéncia a comportamentos de compromisso e esquivanca. De acordo com Oliver
(1991), o compromisso com as fontes institucionais requer certo grau de
coordenacdo e negociacdo entre as organizacdes da rede, caracteristicas tipicas
das redes densas. Por outro lado, requer o estabelecimento de mecanismos
envolvendo a perda de controle e a autonomia individual. Assim, ao tentarem
minimizar a perda de autonomia em fungcédo de seus relacionamentos, organizacoes
disfarcam, afrouxam suas ligacOes institucionais, e até mesmo, em casos mais
extremos, mudam de objetivo ou de dominio (OLIVER, 1991).

Por sua vez, a centralidade, em termos gerais, pode ser considerada a
posicdo de um ator na rede em relacdo aos demais, considerando-se como medida
a quantidade de elos que se colocam entre eles. Ou seja, a centralidade diz respeito
ao grau em que um ator esta envolvido em todas as relacbes da rede e o quao
acessivel ele se apresenta. Os atores de uma rede podem ser classificados em
proeminentes e periféricos, de acordo com o nivel de centralidade que eles
apresentam. Galaskiewicz e Burt (1991) apontam que proeminentes sdo os atores
gue ocupam o centro da rede, envolvem-se em relacfes mais importantes, possuem
mais controle sobre o0s recursos disponiveis, e por estarem estrategicamente
posicionados, sdo mais visiveis. Por outro lado, os periféricos possuem poucas
relagbes e geralmente ndo se mostram aos outros, embora apresentem a vantagem
relativa de um grau maior de autonomia (GALASKIEWICZ; BURT, 1991).

Mizruchi (2006) afirma que € de especial importancia na analise de redes a
relacdo entre a centralidade de um ator e a sua influéncia sobre os demais atores.
Segundo o autor, apesar de diversos estudos terem demonstrado uma associacao

positiva entre a centralidade e o poder, a relacdo entre esses fatores € mais



complexa do que se imagina. Em determinados tipos de estruturas, atores com
elevada centralidade local podem ser mais poderosos do que atores com elevada
centralidade global. E mesmo em algumas situacdes, a elevada centralidade pode
até representar um empecilho na consecucdo dos objetivos, presumivelmente
porque em uma posicdo central a organizacdo torne-se mais visivel e mais
vulneravel ao controle externo (SCOTT, 2000; MIZRUCHI, 2006). Apesar da
variedade de conclusdes sobre a relacao entre centralidade e poder, Mizruchi (2006)
argumenta que a maioria dos estudos, ao revelarem algumas associagdes
significativas entre as duas variaveis, confirma o principio basico da teoria das
redes, segundo o0 qual a posicdo de um ator numa estrutura social tem impacto
significativo sobre o seu comportamento.

As perspectivas de redes apresentadas até aqui — a abordagem de redes de
politicas e a analise de redes sociais — sdo Uteis para 0 estudo aqui proposto. A
abordagem de redes de politicas € um conceito que trata a formulacdo das politicas
COmo processos complexos, composto por diversos atores em arranjos nado formais.
A andlise de redes sociais enxerga que as organizagées ou conjuntos de pessoas
ligadas através de vinculos formam redes e que 0s comportamentos podem ser mais
bem explicados por meio da configuracdo dos relacionamentos entre os atores.
Essas formas de utilizagdo da idéia de redes ndo sdo divergentes, mas sim
complementares, a medida que uma rede de politica também pode ser estudada
como uma rede social, e apresentam-se como Uteis para analise do objeto de estudo
desta pesquisa.

Existem atualmente muitos softwares disponiveis para a analise de redes,
sendo que os mais utilizados sdo o UCINET, o PAJEK, o NETDRAW e o
NETMINER. Nesta pesquisa foram utilizados o programa UCINET 6 (BORGATTI;
EVERETT; FREEMAN, 2002) e o programa de visualizacdo NETDRAW.

2.8 Construcao do conceito de Esporte

O esporte, enquanto objeto de estudo cientifico, € dotado de especificidades
e deve ser entendido nas suas peculiaridades. Os pesquisadores tém utilizado
perspectivas tedricas variadas e praticamente todo o repertério de metodologias de
investigacdo existentes para estudar o esporte, 0 que conduziu a um
desenvolvimento de diversas concepc¢des acerca de seu significado nas sociedades
contemporaneas (FERRANDO; BARATA; OTERO, 2002).



Os esportes modernos foram desenvolvidos principalmente a partir século
XVIIl, com o processo de formacdo dos Estados modernos, das sociedades
industriais e da economia capitalista (BRACHT, 2005; TUBINO, 1992; 2002),
incorporando caracteristicas como a instituicdo de normas e regulamentos, a
organizacao racional e burocratica, a quantificacdo de resultados e o recorde. O
surgimento do esporte moderno estd associado ao campo das atividades fisicas
constituidas por jogos e competicbes nas quais a busca por melhores resultados
era foco privilegiado.

As caracteristicas assumidas pelo esporte moderno, principalmente a
instituicdo de sistemas de normas e regulamentos especificos, possibilitou sua
difusdo para além das fronteiras dos Estados nacionais (GEBARA, 2002),
expandindo-se rapidamente da cultura européia para outros paises. A construcao
de grandes espacos esportivos, como os estadios de futebol, e o desenvolvimento
de veiculos de comunicacdo em massa contribuiram para a difusdo do esporte pelo
mundo e, inclusive, para o Brasil. O processo de expansao da pratica do esporte na
sociedade provocou necessidade de ampliacdo de seu conceito e inUmeras tém
sido as tentativas de captar e traduzir esse processo.

Neste ponto, é importante destacar a visdo de Manoel Tubino (1992; 2002),
pois 0 autor esteve presente no cenario esportivo nacional e inclusive no antigo
Conselho Nacional do Desporto (CND) e suas idéias subsidiaram a formula¢édo do
entendimento do esporte por parte do Estado brasileiro. Na perspectiva desse autor,
o conceito ampliado de esporte parte das formas sob as quais ele pode ser
encontrado na realidade social, e suas manifestacdes basicas sdo: (a) o esporte
educacional, que pode ser oferecido no sistema educacional ou ndo, porém possui
conteudo educativo, podendo ser a base para o desenvolvimento de atletas de
rendimento; (b) o esporte de participacdo ou esporte popular, que € realizado de
forma lddica, ndo comprometida com regras, espaco e tempo formais, com
finalidade de proporcionar lazer e bem estar a seus praticantes; e (c) o esporte de
alto rendimento, voltado para a competicdo e a obtencédo de resultados (TUBINO,
1992; 2002). Nas palavras do autor:

Retornando aos usuarios-praticantes, percebemos que a pratica
esportiva pode ser dividida em praticas de aprendizagem, de treino,
de competicdo, de prética regular, de recreio e tantas outras
identificadas na abrangéncia das dimensdes sociais do esporte, isto
€, do esporte-educacdo, do esporte-participagdo e do esporte-
performance (TUBINO, 1992, p. 20).



A ampliacdo do significado a partir das praticas de esporte como um
fenbmeno social plural abrange as varias manifestacfes nas quais 0 movimento
humano e a cultura corporal estdo presentes com objetivos diversos, rompendo com
a visdo singular do esporte como uma pratica fechada e restrita aos espacos
especializados e a pessoas com aptidao fisica especiais.

Para Alves e Pieranti (2007), amplia-se ndo s6 a visdo de esporte como
também surgem ‘“varios esportes, conceitos e manifestacdes, provenientes de
campos diversos — fruto do desenvolvimento tecnologico, da atividade profissional,
do comércio e negdcio, do consumo, da industria de entretenimento, da saude, da
educacao”. Os autores (ALVEZ; PIERANTI, 2007) sugerem que o esporte favorece
a socializagcéo, o desenvolvimento da consciéncia e da agéo coletiva, a identidade e
a representacao simbdlica da nacao, além dos ganhos para a saude e qualidade de
vida. A partir da consolidacdo dessa nova perspectiva e do reconhecimento como
fundamental ao desenvolvimento humano, o esporte passa a se incorporar cada vez
mais na vida das sociedades e dos individuos e também passa a ser objeto da a¢éo
do Estado, da administracdo e das politicas publicas.

Outra noc¢do de esporte € trazida por Bourdieu (2004), que o entende como
um conjunto de praticas e consumos esportivos oferecidos por instituicbes a
agentes sociais para suprir uma demanda social, constituindo o que o autor
denomina de campo esportivo. Pilatti (1999), aproveitando a visdo de Bourdieu,
aponta que o campo esportivo é composto por instituices publicas e privadas que
passaram a defender e a representar esportistas, a elaborar e aplicar normas que
regem estas praticas por produtores e vendedores de bens e servicos necessarios a
pratica de determinado esporte e produtores e vendedores de espetaculos e bens
esportivos associados, direta ou indiretamente ligados ao esporte.

Nessa perspectiva, 0 esporte surge a partir do momento em gue se constitui
um campo de concorréncia, no qual o esporte apareceu enquanto objeto de disputa,
onde se defrontam agentes com interesses especificos, ligados as posi¢cdes que
ocupam (PILATTI, 1999). O campo esportivo decorre de uma ruptura (progressiva
ou nao) das atividades ancestrais (lidicas ou competitivas), até se constituir num
campo de préticas especificas com lutas proprias, onde se coloca e investe toda

uma cultura ou uma competéncia especifica.



Bourdieu (2004) lembra que ha todo um programa de pesquisa implicado na
idéia de que um campo de profissionais da producéo de bens e servi¢cos esportivos
esta se constituindo progressivamente (entre 0s quais, por exemplo, os espetaculos
esportivos), no interior do qual se desenvolvem interesses especificos, ligados a
concorréncia, relacbes de forca especifica, etc. Menciona também que uma das
conseqgUéncias da constituicdo desse campo esportivo é “o continuo aumento da
ruptura entre profissionais e amadores, que acompanha o desenvolvimento de um
esporte-espetaculo totalmente separado do esporte comum” (BOURDIEU, 2004, p.
217). Segundo o autor, a constituicdo de um campo reservado aos profissionais é
acompanhada de uma “despossessdo dos leigos, pouco a pouco reduzidos ao
papel de expectadores”, e a partir disso, a evolucdo do esporte depende cada vez
mais da logica interna do campo de profissionais, “sendo os n&o-profissionais
relegados a categoria de publico cada vez menos capaz da compreenséo dada pela
pratica” (BOURDIEU, 2004, p. 218).

Diante das diferentes visbes dos autores apresentados nesta sec¢do, nota-se
que a nocéo de esporte possui dimensdes variadas. Para Tubino (1992; 2002), as
dimensdes do esporte diferem-se a partir do objetivo da pratica, ou seja, educacao,
participacdo, ou rendimento. Ja na visao de Bourdieu (2004), a diferenciacao esta na
existéncia de um campo profissional, que envolve o espetaculo e a logica
econdmica, e no esporte amador, que envolve a pratica comum, e que tem perdido
espaco de forma que os praticantes amadores tornam-se apenas expectadores dos
espetaculos esportivos. A perspectiva de Tubino € importante pois fundamenta a
nocdo de esporte presente na legislagdo brasileira e também utilizada para a
formulacéo das politicas no &mbito federal e do CNE. Ja Bourdieu confere uma visdo
mais critica e aprofundada do esporte, relacionando-o com a légica do consumo e
da economia. Em sintese, as visfes dos dois autores citados tém focos de anélise
diferentes mas nao opostos, e que contribuem para a compreensao das praticas de
formulagéo de politicas no &mbito do Conselho Nacional do Esporte.



3 Método

Neste capitulo é apresentado o método utilizado para a realizacdo desta
pesquisa. A descricao do método é fundamental, pois de acordo com Vieira (2005),
€ a partir dele que os topicos gerais de cientificidade - validade, confiabilidade e
aplicacdo - poderdo ser evidentemente demonstrados. Os procedimentos
metodolégicos utilizados numa pesquisa estdo sempre relacionados aos
pressupostos tedricos que orientam a compreensao ao defrontar-se com o problema
de pesquisa (ZANELLI, 2002). As escolhas teorico-metodoldgicas foram feitas de
forma que a compreensao da pesquisadora, o referencial tedrico utilizado e modo de
coleta e analise dos dados formassem um arranjo cientificamente légico e

consistente.

3.1 Tipo e desenho da pesquisa

A pesquisa realizada tem carater essencialmente qualitativo, apesar de utilizar
evidéncias tanto qualitativas como quantitativas. Considerando que se conhecia
pouco ou quase nada a respeito do objeto em estudo, a pesquisa caracterizou-se
como exploratéria. E também uma pesquisa descritiva, pois pretendeu descrever por
meio de ampla variedade de evidéncias o objeto estudado.

A estratégia utilizada foi o estudo de caso, que investiga fendmenos
contemporaneos dentro de seu contexto real, quando os limites entre o fenémeno e
0 contexto n&o estdo claramente definidos (YIN, 2005). E uma estratégia adequada
quando o pesquisador entende que as condicbes contextuais sdo pertinentes ao
objeto em estudo. Seguindo a definicdo proposta por Yin (2005), esta pesquisa
escolheu o estudo descritivo do caso unico do Conselho Nacional do Esporte por ser
um caso revelador, pois ndo havia sido colocado a investigacdo cientifica
anteriormente, e a informacao descritiva por si sé releva as caracteristicas do objeto
pesquisado.

O nivel de andlise da pesquisa teve como foco as interagcdes entre 0s
conselheiros no contexto do Conselho Nacional do Esporte. Para tanto, a unidade de
observacédo foram as informacgdes coletadas a partir dos conselheiros que compdem
o Conselho Nacional do Esporte, buscando as relacdes estabelecidas entre eles no

contexto da organizacao e, especificamente, seu modo de operacao. O universo de



pesquisa foi definido pelos vinte e dois membros que participam atualmente do
Conselho Nacional do Esporte.

O corte de realizacdo da pesquisa foi transversal com perspectiva
longitudinal, isto é, a coleta de dados, que foi feita num determinado momento,
buscou informacfes de momentos passados, quando estas foram relevantes para
explicar a configuracdo atual do objeto pesquisado (VIEIRA, 2005, p. 21). O periodo
estudado corresponde a cinco anos, ou seja, desde o ano de 2003, quando foi
instituido o Conselho Nacional do Esporte, até o0 momento atual, em 2008. Durante

esse periodo foram realizadas quatorze reunides.

3.2 Coleta de dados

O estudo de caso foi realizado com a utilizacdo de dados coletados por
métodos e fontes multiplas de evidéncias, primarias e secundarias: documentacao,
observacéo, levantamento e entrevistas individuais. De acordo com Yin (2005), uma
das vantagens da estratégia de estudo de caso € sua capacidade de lidar com uma
ampla variedade de dados. Segundo o autor (YIN, 2005), o uso de varias fontes de
evidéncia permite o desenvolvimento de linhas de investigacdo convergentes, em
um processo de triangulacéo de dados, no qual as conclusbes do estudo tornam-se
consistentes, pois se baseiam em fontes distintas de informacéo.

Documentos Observacéao

N ~

Objetivos da
pesquisa

T

Entrevistas

Figura 1: Convergéncia de varias fontes de evidéncias (caso unico).
Fonte: Adaptado de Yin (2005).

A pesquisa documental teve como fontes as atas de reunido do Conselho, o
regimento interno do Conselho, as legislagbes pertinentes, e as resolugdes do

Conselho publicadas no Diario Oficial da Unido; todos documentos de acesso



publico. Além disso, foram utilizadas como apoio a pesquisa informacdes das
organizacdes participantes do Conselho disponiveis em sites de internet, como
regimentos, normas, relatorios, entre outros.

A documentacgdo coletada foi sistematizada a partir da técnica de analise
documental, que consiste em uma operacao visando representar o contetdo de um
documento sob uma forma diferente da original, com o objetivo de facilitar, num
momento posterior, a sua consulta e referenciagéo (BARDIN, 1977).

Entrevistas individuais semi-estruturadas foram utilizadas como ferramenta de
coleta de dados aprofundados, conforme Creswell (2003), possibilitando uma
conversacao no sentido de se obter informacfes detalhadas e Uteis para a analise
qualitativa. O roteiro utilizado para as entrevistas esta apresentado integralmente no
Apéndice 1. No momento da entrevista, foram também coletados os dados
relacionais para a andlise da rede. Para tanto, elaborou-se um quadro contendo os
nomes dos participantes do CNE, para que cada entrevistado informasse as
relacdbes mantidas com os demais, servindo como fonte de evidéncia para a
construcdo de matrizes e sociogramas, utilizados para descricdo da rede
pesquisada. Onze entrevistas foram realizadas pessoalmente pela pesquisadora,
com duracdo média aproximada de quarenta minutos cada. Outros cinco roteiros
foram encaminhados pela internet, com respostas escritas que foram, em alguns
casos, confirmadas por telefone. Participaram da pesquisa, ao todo, dezesseis
conselheiros.

A observacao possibilitou um contato estreito entre o pesquisador e o objeto
estudado. De acordo com Ludke e André (1986), a observacdo é um método
eficiente no estudo de fenbmenos contemporaneos, que se encontram disponiveis
para serem observados (YIN, 2005). A observacdo € um meétodo vantajoso pois
independe da capacidade de descricdo ou disposicao do sujeito estudado, ou seja,
exige menos cooperacgdo ativa das pessoas pesquisadas, sendo util principalmente
em situacbes onde ndo ha disposicdo ou interesse em participar de entrevistas
(SELLTIZ et al., 1975).

Segundo a definicdo de Selltiz et al. (1975), foi utilizada nesta pesquisa a
observacéo sistematica, feita em uma reunido do Conselho Nacional do Esporte,
que ocorreu dentro do periodo de coleta de dados e depois da realizacdo da maioria
das entrevistas. A observacdo foi planejada e sistematizada de acordo com os

objetivos da pesquisa, e seu conteudo registrado por meio de anotacdes. Além



disso, utilizou-se a observacdo também durante a realizacdo das entrevistas
individuais, sendo importante para a compreensdo de elementos contextuais e

comportamentos dos entrevistados, que auxiliaram na interpretacéo dos resultados.
3.3 Andlise dos dados

3.3.1 Andlise da rede

Este trabalho objetivou descrever a experiéncia de participagdo no Conselho
Nacional do Esporte, utilizando como um dos meios a abordagem de redes.
Conforme discutido no capitulo anterior, a abordagem de redes busca as relacées
entre atores, compreendendo comportamentos e processos por meio da andlise das
interacdes. Para identificar como o comportamento ou opinidées dos individuos
dependem das estruturas nas quais eles se inserem, a unidade de analise ndo se
restringe apenas aos atributos dos atores (como idade, género, profissdo), que
apesar de importantes dizem respeito a caracteristicas individuais e ndo explicam
propriamente o comportamento social, mas também a partir de dindmicas e
processos ocorridos em vinculos e relacdes que os individuos estabelecem atraves
de suas interacdes uns com 0s outros. Essa estrutura é apreendida concretamente
como uma rede de relagbes que pesa sobre as escolhas, orientagoes,
comportamentos e opinides dos individuos (MARTELETO, 2001).

A analise de redes é uma metodologia que utiliza dois tipos de instrumentos
para representar os padrbes de relacionamentos entre agentes sociais: um tipo de
grafo chamado sd6ciograma e a algebra matricial (WASSERMAN; FAUST, 1994;
SCOTT, 2000). No so6ciograma, 0s pontos representam atores, e 0s segmentos de
linhas correspondem as relagdes ou vinculos.

Esta pesquisa utilizou o conceito de vinculo, referindo-se a qualquer tipo de
ligagdo existente entre dois atores. Na rede estudada, foram identificados quatro
tipos mais freqientes de vinculos entre os conselheiros: (a) institucional, envolvendo
lacos estritamente formais e de trabalho; (b) pessoal, incluindo todos os lacos
pessoais, de amizade e familiares; (c) politico, envolvendo desde ligacdes
partidarias até alinhamentos ideolégicos mais amplos, e, por fim, vinculos de (d)
negoécios, referentes a projetos e parcerias envolvendo ligacdes financeiras. O

conceito de relagcéo, por sua vez, refere-se ao conjunto de vinculos existentes entre



cada par de atores. Isto €, uma relacdo entre dois conselheiros poderia ser
composta por até quatro vinculos.

Para a analise de rede proposta foi utilizado o programa Ucinet 6.0
(BORGATTI, EVERETTI e FREEMAN, 2002) que calcula, por meio de diversas
funcdes logaritmicas e algebras matriciais, variaveis e dimensdes que servem para a
analise e estruturacdo das redes de relacbes do Conselho, como tamanho,
densidade e centralidade. O tamanho da rede foi dado pela relagdo entre a
quantidade de ligacOes efetivas existentes entre os atores. J4 a densidade € o
quociente das ligacOes efetivamente existentes pelo total de ligacdes possiveis entre
eles. A centralidade de cada ator foi calculada a partir da quantidade de ligacGes
entre ele e os demais.

A andlise realizada utilizou o modelo simétrico, no qual a existéncia de uma
relacdo entre dois atores somente € considerada quando ambos se referem
mutuamente, ou seja, soO existe ligacdo quando os dois lados atestam sua existéncia.
Por um lado, essa escolha diminui as ligagdes entre os atores da rede ao eliminar
inmeras indicagfes unilaterais de relacionamento, mas por outro, ela aumenta a
confiabilidade das relacdes indicadas ao considerar apenas as relacdes duplamente
atestadas. ApGs a elaboracdo das matrizes, com base nos dados coletados durante
as entrevistas, utilizou-se o software UCINET para a identificagdo dos indicadores
basicos para a analise da rede: tamanho, densidade e centralidade. Por fim, utilizou-

se o software Net Draw para a representacao grafica da rede.

3.3.2 Analise de conteudo

O meétodo de analise de conteudo (BARDIN, 1977) € um conjunto de técnicas
usado para analisar em profundidade mensagens produzidas por um individuo ou
grupo, buscando obter informagdes a respeito dos temas abordados, das condi¢bes
de producdo das mensagens e de realidades ndo explicitas, como visées de mundo,
modelos de comportamentos, representacdes sociais, etc.

Em relacdo aos procedimentos para realizacdo da andlise de conteudo,
Bardin (1977) agrupa-os em trés etapas: pré-analise, exploragdo do material e,
tratamento dos resultados e interpretacdes. Na pré-andlise faz-se uma leitura livre
dos dados empiricos, para confirmar a adequacdo dos dados aos objetivos da
pesquisa, formular novos objetivos e criar categorias que orientam a organizacdo do

material empirico. Na etapa de exploracdo do material ocorre a classificacdo dos



dados, ou seja, o processo de categorizacdo. Na etapa de tratamento e
interpretacdo dos dados ocorre a atividade central da andlise de contetdo, quando
séo feitas as inferéncias sobre os dados e as situacdes ndo expostas no contetudo
analisado.

O meétodo de andlise de conteudo utiliza fundamentalmente a técnica de
analise categorial, que tem como obijetivo identificar mais claramente informacdes
inseridas nas mensagens a partir da categorizacdo do texto, funcionando através do
desmembramento do texto em unidades e, posterior, agrupamento dessas unidades
em categorias (BARDIN, 1977).

Classificar elementos em categorias significa agrupa-los pela parte comum
existente entre eles. A categorizagédo tem como objetivo fornecer uma representacao
simplificada dos dados brutos. A andlise de conteddo “assenta implicitamente na
crenca de que a categorizacdo nao introduz desvios no material, mas que da a
conhecer indices invisiveis, ao nivel dos dados brutos” (BARDIN, 1977, p. 112-113).

As categorias cumpriram 0s requisitos de homogeneidade (ndo misturar
critérios de classificacdo), da exaustividade (classificar a totalidade do texto), da
exclusdo muatua (um mesmo elemento do conteddo ndo pode ser classificado em
mais de uma categoria) e da objetividade (codificadores diferentes devem chegar
aos mesmos resultados) (BARDIN, 1977). O quadro com os blocos, dimensdes e
categorias de analise utilizadas neste trabalho esta apresentado a seguir.

Blocos Dimensbes Categorias
Histdrico
Contexto Funcéo Insercéo institucional
Atribuicbes
L Selecéo e perfil dos atores
Quem Composigéo _
Representatividade
R Definicdo de pauta
O qué Agenda

Temas

L Forma e freqliéncia das reunifes
Organizacao

Distribuicdo de informacdes
Como

. Processo deliberativo
Dinamica

Configuracéo da rede

Quadro 3: Blocos, dimensdes e categorias utilizadas na analise de contetudo
Fonte: dados da pesquisa



3.4 LimitagBes da pesquisa

O método empreendido de estudo de caso Unico pode apresentar limitacdes
nas suas conclusées analiticas por ndo ser realizado em comparacdo com outros
casos, como nos estudos de caso mdltiplos (YIN, 2005). No entanto, o estudo de
caso Unico realizado nesta pesquisa procurou trabalhar com varias fontes evidéncias
empiricas, buscando a compreensdo de diversas dimensdes que consolidam as
descricOes e conclusbes apresentadas. Ressalta-se, no entanto, que os resultados e
conclusdes ndo sdo generalizaveis a outros casos, sendo especificos do objeto
estudado.

Outras limitacdes decorrem da coleta de dados, que foi marcada pela
dificuldade de realizacdo das entrevistas. A maioria dos entrevistados possuia a
agenda bastante cheia. Dada esta dificuldade, a pesquisadora optou por diminuir o
tempo de duracdo das entrevistas procurando concentrar as informagdes e nao ter
perdas significativas de conteudo, apoiando-se em fontes documentais. Outra
estratégia adotada foi o0 encaminhamento dos roteiros de entrevista pela internet,
para conselheiros que se disponibilizaram a mandar suas respostas por escrito.
Mesmo assim, seis conselheiros ndo mostraram disponibilidade para participar da
pesquisa.

A utilizacdo da metodologia de analise de redes também possui limitacdes. A
estrutura de uma rede é sempre mais que a mera soma do total das relacfes, antes
de tudo diz respeito aos mecanismos que combinam as relagdes entre os atores.
Uma das limitagBes quanto a validade dos dados coletados por meio de entrevista é
que os atores podem ter opinides que mudam de tempo em tempo. Desta forma a
rede estudada é relatada de acordo com a condi¢ao atual do ator.

A rede do Conselho Nacional do Esporte foi construida com base em dados
coletados entre os meses de dezembro e fevereiro de 2007, porém foi relacionada a
analise de documentos do CNE produzidos desde o ano de 2003. Aproveitando a
argumentacdo de Marques (2003), de que a redes de relacdes apresentam
dindmicas fortemente marcadas por dependéncia da trajetéria, acredita-se que a
rede pesquisada tende a apresentar uma grande estabilidade na sua estrutura e
composicao. Essa abordagem se justifica devido aos membros do CNE serem, na
maioria, 0s mesmo desde 2003 até 2007, o que possibilita a premissa de que a rede

estudada pouco se alterou nesse periodo.



Outra limitacdo esta na possibilidade dos atores ocultarem as reais condicfes
das relacdes. Isto se deve ao fato do Conselho pesquisado ter um tamanho
relativamente pequeno, no qual todos os atores se conhecem e sentem algum tipo
de constrangimento ao falar de suas relagbes. Um exemplo disso consiste numa
resposta que contenha o mesmo tipo de posicionamento sobre maioria ou todos 0s
relacionamentos estabelecidos com os membros do CNE. As relacbes aparecem
permeadas por constrangimentos, isto €, alguns individuos incorporam as
representacdes mais adequadas e consistentes com a posi¢cao social e institucional
que ocupam. Mesmo que as crencas privadas sejam opostas, os relatos fazem

referéncia aos sentimentos e idéias dominantes no contexto da rede estudada.



4 Apresentacao e discussao dos resultados

Neste capitulo sdo apresentados e discutidos os resultados alcancados pela
pesquisa com base nas categorias definidas para analise e nas referéncias tedricas.
As evidéncias sao apresentadas por meio de gréficos, tabelas, figuras e trechos de

entrevistas mais representativos.

4.1 Atribuigbes do Conselho

A lei Pelé define trés atribuicGes ao CNE: deliberar, assessorar e normatizar
(BRASIL, 1998). Deliberacdo, conforme foi discutido no referencial tedrico, trata-se
da tomada de decisdo sustentada pela discussao coletiva. A normatizacdo esta
relacionada ao estabelecimento de normas para determinados assuntos. J4 o0
assessoramento refere-se a funcdo de apoio e assisténcia ao ministro. A pesquisa
apontou que a percepcao predominante entre os conselheiros é sobre o papel de

assessoramento ao ministro e a politica do governo federal.

O CNE referenda as decisdes do Ministério (Conselheiro N).

O Conselho tem uma caracteristica de participar o segmento
esportivo pra referendar as politicas (Conselheiro T).

O Conselho Nacional do Esporte traz o nome ainda do antigo CND,
gue era o 6rgdo de normatizacdo, fiscalizacdo do esporte e tudo
mais... Mas este conselho que a gente passou a vivenciar tem por
caracteristica um papel muito mais de assessoramento e de aval

das acdes ministeriais e a politica governamental de esporte
(Conselheiro D).

O Conselho é um espaco de escuta pro o Ministério, no sentido dele
avaliar como suas acdes vao impactar junto a sociedade civil, mais
especificamente junto a sociedade civil organizada no mundo do
esporte. Entretanto ndo percebo o Conselho Nacional do Esporte
cumprindo um papel de formulacdo dessas politicas. Esse papel
esta colocado para o Ministério. O Conselho, pelo menos na minha
percepcdo, € um Orgdo muito mais assessor e consultivo
(Conselheiro B).

Nota-se que a caracteristica deliberativa do Conselho enquanto um espaco de
apresentacao e discussdo de demandas da sociedade é pouco presente na fala dos
conselheiros de forma geral.



A lei Pelé dispbe apenas sobre a existéncia e 0s objetivos mais gerais do
Conselho, mas seu funcionamento e organizacdo sdo regulamentados pelo
regimento do Ministério do Esporte, isto €, o regimento do Conselho é dos capitulos
do regimento do ME. Ele ndo é definido pelo colegiado, mas sim instituido pelo
poder executivo. Esse regimento é mais conhecido entre 0s representantes
governamentais e foram poucos os conselheiros representantes da sociedade que

mostraram conhecer essas regras, quando perguntados.

Se existem, ndo as conheco (Conselheiro Q).

Ainda néo foi estabelecido nenhum regimento interno. O regimento
interno foi constituido informalmente pra mera formalidade
(Conselheiro I).

O Conselho tinha que ter um papel autbnomo, na minha viséo. E ele
nao tem. Ele é um conselho nacional esporte que atende a politica
do governo. O conselho ndo tem autonomia (Conselheiro D).

4.2 Composicao do Conselho

As especificidades da composicdo do CNE foram analisadas a partir da
selecéo e perfil dos atores e de sua representatividade, ou seja, seu vinculo com as
bases.

4.2.1 Selecao e perfil dos atores

A legislacdo esportiva vigente, a Lei Pelé, da ao presidente do Conselho,
ministro do esporte, a prerrogativa legal de definir quem participa do colegiado, nao
havendo regras especificas e claras que determinem o perfil das entidades. A
legislacdo apenas diz que “O CNE serd composto por vinte e dois membros
indicados pelo Ministro do Esporte, que o presidird” (BRASIL, 2003, art. 12-A). O
ministro, por meio de portaria ministerial, institui a composicédo do Conselho, ou seja,
as entidades que tém representacdo. A pesquisa mostrou que nao existem critérios
claros para a definicAo dessa composicdo, que estd apresentada no Quadro 4,

abaixo.



Tipo Membro

Ministro do Esporte

Secretaria Executiva

Secretaria Nacional de Esporte Educacional
Governo | Secretaria Nacional de Esporte de Alto Rendimento
Secretaria Nacional de Desenvolvimento do Esporte e Lazer
Associacdo de Secretarios Municipais de Esporte e Lazer
Forum de Gestores Estaduais de Esporte e Lazer
Comisséo Nacional de Atletas

Comité Olimpico Brasileiro

Comité Paraolimpico Brasileiro

Comisséo Brasileira Desportiva Militar

Entidades | Confederacéo Brasileira de Futebol

Confederacéo Brasileira de Clubes

Conselho Federal de Educagéo Fisica

Colégio Brasileiro de Ciéncias do Esporte
Organizacéo Nacional das Entidades do Desporto
Representante do Esporte 1

Representante do Esporte 2

Representante do Esporte 3

Representante do Esporte 4

Representante do Esporte 5

Representante do Esporte 6

Quadro 4: Composicao do CNE
Fonte: dados da pesquisa

Individuos

O CNE tem uma composicao singular, pouco vista em outros conselhos de
politicas federais. E uma composicdo que ndo se caracteriza apenas pela
representacao social; existem representacdes de entidades e participagcéo direta de
cidadaos néo vinculados formalmente a entidades. A Tabela 1, a seguir, descreve a

proporcao dos diferentes tipos de conselheiros presentes na composi¢cdo do CNE.

Tabela 1: Composi¢cdo do Conselho Nacional do Esporte

Tipo de membro Quantidade %
Governo 07 32
Entidades 09 41
Individuos 06 27
Total 22 100

Fonte: dados da pesquisa

Analisando o caso do CNE, pode-se dizer que a divisdo classica entre Estado
e sociedade civil € um recurso conceitual limitado para compreender sua
composicdo e correlagdes de poder. Isto porque ha atores sociais muito influentes

que nao estao localizados na categoria Estado ou sociedade civil. No CNE ocorre



ainda que alguns atores transitam entre espagcos governamentais e societais,
exercendo diferentes papéis conforme circunstancias pessoais e estratégias
politicas. Neste mesmo sentido Cortes (2005) aponta que processos de tomada de
decisdo ocorrem em contextos de redes de politicas, onde ha atores diversos.
“Essas redes nao respeitam fronteiras entre o Estado e a sociedade, e esses atores
se confrontam, articulam e constroem consensos estratégicos para a formulacao e
implementacéo de politicas” (CORTES, 2005, p. 21). A Figura 2, a seguir, representa
as mudancas de posic¢des institucionais ocorridas no CNE, desde sua criacao.

Tipo Membro Tipo Membro

Ministro do Esporte Ministro do Esporte
Secretana Executiva ——-—'—'"_'_'_'—'_-_-_—-_. Secrataria Executiva
Secretaria Nacional de Esporte Educacional Secretana Naconal de Esporte Educacional

Governo | Secretana Nacional de Esporte de Alto Rendimento ,.6075;?8’ Secretana Nacional de Esporte de Alto Rendimento
Secretana Nacdonal de Desenvolimento do Esporte e Lazer | —— Secretana Nacdonal de Desenvolimento do Esporte e Lazer
Associacdo de Secretarios Municipas de Esporte & Lazer —_ | Associacdo de Sacretanos Municipais de Esporte @ Lazer
Forum de Gestores Estaduais de Esporte e Lazer Forum de Gestores Estaduais de Esporte & Lazer
Comissao Macional de Atletas Cormissao Nacional de Atletas
Comité Qlimpico Brasileiro Comité Olimpico Brasileiro
Comité Paraolimpica Brasileiro Comité Paraclimpico Brasileiro
Comissao Brasileira Desportiva Militar Comissao Brasileira Desportiva Militar

Entidades | Confederacao Erasileira de Futebal Entidades | Confederacéo Brasileira de Futebal
Confederacdo Brasileira de Clubes \ Confederacao Erasileira de Clubes
Conselho Federal de Educaco Fisica Conselho Federal de Educacao Fisica
ColedoBrasileiro de Ciéncias do Esporte Colégo Brasileiro de Ciéncias do Esporte
Organizacao Nacional das Entidades do Desporto Organizaco Nacional das Entidades do Desporto
Representante do Esporte ] * Representante do Esporte 1
Eepre SBHIBHIB 30 ESDOSB % Representante do Esporte 2

il epresentante do Esporie ] Representante do Esporte

Individuos | epresentants do Esporte 4 Individuos |-Re0 e rante do E<ports 2
Representante do Esporte 5 Representante do Esporte 5
Representante do Esporte 6 Representante do Esporte 6

Figura 2: Troca de posicdes ocorridas no CNE.
Fonte: dados da pesquisa

Os conselheiros exercem mandato de dois anos com possibilidade de
reconducdo por mais dois, sem receberem nenhum tipo de remuneracdo pelas
atividades. Cada uma das entidades escolhe o seu representante, sem que haja
indicacdo formal de nomes por parte do ministro. Na maioria dos casos, 0S
representantes sdo os presidentes, ou o ocupante do cargo maximo na entidade.

A representacdo governamental € constituida pelo ministro, pelo secretario
executivo do Ministério e pelos trés os secretarios nacionais, de esporte
educacional, de lazer e de esporte de alto rendimento, o que significa que a esfera
de governo federal tem cinco votos, mais de 20% do colegiado, conforme mostrado
na Tabela 1 acima. Houve alteracbes nos conselheiros governamentais no ano de
2007, em funcédo do periodo eleitoral. Alterou-se o ocupante do cargo de ministro, e
consequentemente, modificaram-se 0s secretarios nacionais. No entanto, essas
mudancas ndo afetaram significativamente a composi¢céo do Conselho, foi mais uma

troca de posicfes institucionais, onde o secretario executivo assumiu a posicao de



Ministro, e outros dois representantes de entidades assumiram cargos nas
secretarias nacionais.

A representacdo governamental também ocorre nos niveis municipal e
estadual, por meio da Associacdo de Secretarios Municipais de Esporte e Lazer —
Asmel, e do Forum Nacional de Secretarios e Gestores Estaduais de Esporte e
Lazer. Essas duas organizacdes ingressaram no Conselho em sua atual
composicao, desde 2003.

A Comissédo Nacional de Atletas é uma instancia vinculada ao Ministério do
Esporte, formada por 35 esportivas e paradesportistas de destaque internacional,
gue tem como obijetivo representar os interesses da classe junto ao governo federal.

Os comités Olimpico e Paraolimpico integram o Conselho desde sua antiga
formacdo, o CND, e até hoje suas cadeiras sdo representadas pelos mesmos
individuos. Os comités sdo organizacOes ligadas ao esporte de alto rendimento
olimpico e para-olimpico.

Na composicdo do CNE, percebe-se que a uUnica modalidade esportiva
especificamente representada é o futebol, por meio de sua confederacdo brasileira
(CBF). A CBF é representada por um de seus vice-presidentes, o que foge a regra
observada anteriormente, de que o membro do Conselho € o representante maximo
da entidade (presidente). Essa excec¢ao pode ser explicada pelo fato de o futebol ser
a modalidade mais difundida e organizada do pais; sua estrutura € definida pela
propria Confederacdo Brasileira de Futebol (CBF) e néo recebe recursos financeiros
do Ministério do Esporte, ao contrario do que ocorre com 0S outros segmentos
esportivos. A CBF possui um frente politica parlamentar bastante consolidada, e
tende a procurar a representacdo de seus interesses diretamente no Congresso
Nacional. Este argumento sera reforcado mais adiante, quando forem apresentadas
as baixas frequéncias de temas relativos ao futebol nas pautas e de participacdo do
representante da CBF nas reunides.

Apenas uma mulher participa entre os vinte e dois membros do Conselho. Ela
atualmente ¢é representante do governo pela Secretaria Nacional de
Desenvolvimento do Esporte e Lazer, no entanto, j& foi representante de outra
entidade, a ASMEL e tem participado do CNE desde a adocdo da nova composicao,
em 2003.

Ha no CNE seis vagas que séo de livre provimento; indicacdes de individuos

feitas diretamente pelo Ministro do Esporte, ou seja, sdo cadeiras de participacéo



direta de cidaddos do esporte nacional. Segundo a portaria ministerial, as vagas sao
para “representantes do esporte nacional, a serem indicados pelo Ministro de Estado
do Esporte”. A indicagdo dos conselheiros para essas seis cadeiras nao possui
critérios formalizados e ndo existem registros que permitam perceber o processo de

escolha destes representantes. O relato a seguir aponta que:

Essa representagcdo ndo € discutida no Conselho. Essa
representagdo, ela é de autoridade do Ministro, sua nomeacgéo é
feita pelo Ministro (Conselheiro B).

Para além da andlise Estado-sociedade discutida anteriormente, a
compreensdao da composicdo do CNE deve levar em consideracdo as
especificidades da organizacdo do mundo esportivo. Conforme apresentado no
referencial tedrico, as entidades e organizacdes ligadas ao esporte costumam
dividir-se entre trés diferentes segmentos, de acordo com o tipo de pratica esportiva:
0 esporte educacional, o esporte de participacdo ou lazer, e o esporte de alto
rendimento. Esta é a diferenciacdo adotada no Brasil, e é possivel percebé-la
claramente na estrutura da administracédo publica esportiva, pois ha no Ministério do
Esporte trés secretarias nacionais, uma relacionada a cada um desses tipos de
pratica esportiva.

A utilizacdo desses diferentes segmentos esportivos como ferramenta
analitica foi importante para revelar tendéncias nos interesses representados no
Conselho Nacional do Esporte. A pesquisa mostrou grupos tém maior
representacdo. Isto porque alguns membros individuais acabam sobrepondo
algumas representacdes de entidades, somando votos e dando maior peso a certos
segmentos esportivos, como 0 movimento olimpico, para-olimpico e o futebol, todos
ligados ao esporte de alto rendimento. Essa tendéncia sera visualizada mais
adiante, na figura que descreve a rede formada pelo Conselho. Percebe-se esta

configuracdo até mesmo na fala do conselheiro:

Deve-se atentar para a diferenca no peso da representagdo. Apesar
de todos o0s segmentos estarem |4, ha alguns mais bem
representados e com maior capacidade do que outros (Conselheiro
N).



Outra questéo estudada diz respeito a qualificacdo técnica e politica para o
exercicio da participacdo e deliberacdo. O exercicio da funcdo de conselheiro exige
o dominio de um saber técnico, conhecimento sobre o funcionamento do Estado e
seus processos administrativos (CARNEIRO, 2006; DAGNINO, 2002). A pesquisa
apontou que os membros do CNE sentem-se qualificados para o exercicio da
funcdo, possuem nivel de escolaridade alto, tendo a maioria deles cursado poés-
graduacédo mais de uma vez. Apesar de apenas uma parcela dos membros terem
experiéncia profissional na administracdo publica, os demais consideram ter
conhecimento suficiente ou, ainda, terem a assisténcia necessaria do Ministério do
Esporte para a compreensdo de procedimentos técnicos caracteristicos da
administracao publica.

A gquestdo da qualificacdo politica também € importante para a atuacédo no
CNE, espaco que exige a convivéncia entre uma multiplicidade de atores e
interesses. Neste aspecto, destaca-se o fato de que a maioria dos conselheiros do
segmento governamental tem filiacdo ao partido politico que administra 0 Ministério
do Esporte desde sua criagdo: além do ministro e de trés dos secretarios nacionais,
0s representantes de estados e municipios também séo ligados ao partido, o que
representa aproximadamente 25% dos membros do Conselho. Corroborando com
Fuks e Perissinotto (2006), a existéncia de uma disponibilidade do individuo para o
ativismo politico, como o engajamento eleitoral, participacdo em outros espacos de
deliberacdo ou o ativismo politico, estdo associados a presenca de certa motivacao
para a acdo politica. Além disso, o ativismo politico pode ser uma fonte de
experiéncia e aquisicdo de habilidades, como recursos de comunicagdo e
argumentacdo, possibilitando que a participacdo de certos individuos no Conselho
seja mais qualificada, ativa e efetiva.

O estudo revelou que apesar de ndo haver critérios claros para a selecéo e
acesso ao Conselho, isso ndo causa questionamentos sobre legitimidade dos seus

membros. Os trechos de entrevistas mostrados abaixo evidenciam esta afirmacao.

Penso que a composicdo do CNE é bastante representativa do
desporto nacional. Acho que, no geral, todo mundo est4
representado ali e as decisdes no seio do conselho mostram isso,
pois sdo muito abrangentes (Conselheiro H).

A composigdo do CNE é basicamente politica e isso faz com que as
guestbes ndo sejam aprofundadas e acabem por ficar esvaziadas.
Ha pessoas que nem sabem o que fazem por 14, estdo mais



preocupadas em agradar o Ministro ou algum “figurdo” do esporte.
Penso que a composicdo deveria ter como requisito minimo de
conhecimento técnico (comprovado pela participacdo académica)
aliado a um periodo minimo de participacao efetiva no segmento
que representa (Conselheiro R).

O CNE tem uma boa composicdo. Todo o segmento esportivo esta
representado. As relacdes intersetoriais sdo feitas em outros
momentos, ndo devem ser feitas no Conselho. Mas deve-se atentar
para a diferenca no peso da representacdo. Apesar de todos os
segmentos estarem |4, ha alguns mais bem representados e com
maior capacidade do que outros (Conselheiro N).

A partir de sua composicao foi observado também que o CNE é um conselho
especificamente setorial, ou seja, possui apenas membros diretamente e apenas
ligados ao mundo do esporte. Aparentemente o Conselho nédo atua de forma
intersetorial, ndo abriga representantes de outras areas e interfaces, como por

exemplo, saude, educacéo, trabalho, entre outros.

O Conselho tem a caracteristica de ouvir o segmento esportivo pra
referendar as politicas. Mas, se € ouvir 0 segmento esportivo, uma
primeira distorcdo é que ndo é todo mundo, é s6 o segmento
esportivo. Que outras dimensdes estdo no conselho de maneira
sisttmica? Nenhuma... Nao tem saude, cultura, turismo, ndo tem os
usuarios, etc (Conselheiro T).

No entanto, o CNE possui algumas comissdes tematicas, que atualmente séo
seis, e que repercutem, de forma indireta, na composicdo e participacdo de
segmentos no Conselho. Essas comissdes s&do designadas pelo ministro e
funcionam como instancias de estudo, debate e formulagdo de propostas, que séo
apresentadas ao colegiado. Elas ndo sédo formadas apenas por conselheiros;
possuem membros externos, indicados pelas entidades representadas e que,
normalmente, possuem conhecimento notdrio nas tematicas, que séo: (a) Futebol e
Marketing Esportivo; (b) Combate ao Doping; (c) Estudos Juridicos Esportivos; (d)
Esporte de Aventura, e (e) Acompanhamento da Conferéncia Nacional do Esporte.
As comissdes sao instrumentos interessantes, sob o ponto de vista da participacéo
no CNE. Cada uma tem sua formacdo especifica, composta por conselheiros e
outros integrantes, muitas vezes de outros segmentos sociais, como educacao,

cultura, etc. Destaca-se que os individuos convidados a integrar as comissées nao



participam das reunides do CNE. As comissdes tém como objetivo apenas pesquisar
informacdes sobre os temas e subsidiar as discussfes do colegiado.

Com os dados da pesquisa foi possivel identificar que os participantes do
Conselho sdo os grupos com maior capacidade organizativa, recursos e status no
mundo esportivo, que historicamente fazem parte do esporte de alto rendimento e
profissional. A Figura 3, abaixo, mostra a composicdo do CNE até o ano de 2003 e

as mudancas ocorridas a partir de 2003.

Composicio Conselho Hacional do Esporte até de 2003 Composicio Conselo Nacional do Esporte a parti de 2003
1 | Ministro do Ezporte & Turismo 1 | Ministro do Esporte

2 | Secretério Macional do Esporte 2 | Secretério Executivo

3 | Represzentante do Congresso Macional - Senado 3 | Secretério Macional de Esporte Educacional

4 | Representante do Conagressa Macional - Camara 4 | Secretério Macional de Ezporte de Alto Rendimerto

5 | Representante do Conagresso MNacional - Cémara % | Secretaris Macional de Desenvolvimento do Esporte & Lazer

& | Comité Olimpico Brasilero COB £ | Comité Olimpico Brasikero COB

7 | Comité Paraolimpico Brasilkeiro CPB 7 | Comité Paraolimpico Brasilero CPB

g | Conseho Federal de Educagio Fisica CONFEF g | Conseho Federal de Educagio Fisica COHFEF

9 [ Comissiio Hacional de Atletas CHA 9 | Comissiio Hacional de Atletas CHA

10 | Férum de Gestores Estaduais de Esporte e Lazer

-y
[

Forum de Gestores Estaduais de Esporte e Lazer

11 | Representante do Ministétio das Relacdes Exteriores
12 | Representante do Ministério do Trabalho
13 | Representante do Ministério da Educacio

-y
—

Colégio Brazileiro de Ciéncias do Esporte CBCE

=
[oa]

Associacdo de Secretarios Municipsiz de Esporte e Lazer ASMEL

-y
[}

Organizagdo Macional de Ertidades Dirigentes do Desporto ONED

14 | Representante do Ministétio da Justica
15| Representante do Despoto
16 | Representante do Despoto
17 | Representante do Despodo

-y
=

Comizsfo Despartiva Militar do Brasil COMMB

s
h

Confedersgio Brasileira de Clubes CBC

-
[as]

Confedersggo Brasileira de Futebol CBF
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-4

Representante do Desporto
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o

Representante do Despoto

-
o

Representante do Despoto
Representante do Desporto

b
[}

b
=

Representante do Despoto
22 | Representante do Desporto

Figura 3: Alteracdo na composicao do CNE
Fonte: dados da pesquisa

Nota-se que cinco entidades se mantiveram no Conselho, além. Sabe-se
também que, dessas cinco entidades, trés delas, o COB, o CPB e o CONFEF

mantém, inclusive, 0S mesmos representantes.

O conselho tem poder, ele que avaliza uma série de medidas, e as
pessoas conhecem esse poder e, muitas vezes elas ndo abrem mao
e ficam sempre as mesmas representando as instituicdes e, sempre
as mesmas vao detendo esse poder. Eu noto é que, historicamente,
0s membros do conselho sdo sempre os mesmos (Conselheiro U).



Pode-se concluir que o processo de escolha dos conselheiros segue uma
tendéncia apontada por Coelho (2004), atrelada a grupos mais organizados e com
maiores recursos, ainda que a composicdo do Conselho a partir de 2003 tenha
aumentado o numero de conselheiros. Houve, no entanto, uma mudanca
significativa no perfil dessa composicéo, que anteriormente abrigava representantes
de outros ministérios, como educacdo, trabalho, relacbes exteriores e
representantes também do congresso nacional, e passou a ser especifica de
segmentos esportivos, como futebol, clubes sociais, municipios e pesquisadores.

4.2.2 Representatividade

Outra questdo pesquisada e considerada fundamental para o funcionamento
de espacos de participacéo € o vinculo estabelecido entre conselheiro e entidade, ou
seja, a dimensao da representacdo no interior do espaco de participacdo. Quanto
mais intensa essa relacdo, maior a possibilidade de que diferentes interesses sejam
representados no Conselho (TATAGIBA, 2002). Pela composicdo observada no
CNE, a possibilidade de existéncia dessa relacdo aparece limitada ao conjunto de
atores representantes de entidades da sociedade civil. A representacao
governamental ndo tem essa logica, assim como o0s seis conselheiros
representantes individuais do esporte nacional ndo tem ligagdo formal com
entidades.

Dos nove conselheiros representantes de entidades que foram entrevistados,
apenas cinco informaram haver mecanismos sistematicos de comunicagdo no
interior de suas entidades. Tais mecanismos, como reunides de diretoria, plenarias,
e grupos de discussao virtual foram identificados como canais que possibilitam tanto
a definicdo de temas de interesse das entidades a serem levados ao Conselho,
quanto a discussdo e formacdo de posicdo sobre as pautas apresentadas no
colegiado.

Apesar de alguns conselheiros terem informado a existéncia desses
mecanismos de comunicac¢ao e formacdo de opinido em suas entidades de origem,
os dados da pesquisa identificaram que a representacdo, ou seja, o ato dos
conselheiros representarem os interesses de suas bases, entendida aqui como a
apresentacdo de demandas vindas das entidades ao colegiado e a discussao das
propostas do Conselno com as bases representadas para a tomada de

posicionamento, é fracamente percebida. Mais adiante serdo mostradas evidéncias



sobre a falta de iniciativa dos conselheiros na apresentacdo de demandas, e
também a dificuldade dos conselheiros em levar as propostas do colegiado para

serem discutidas no interior de suas entidades.

4.3 Agenda

Para além da andlise de como é composto o conselho, € extremamente
relevante analisar o que é discutido nele. Os assuntos que vdo a discussédo e
agueles que nao vao, assim como a forma pela qual essas definicbes sdo tomadas
revelam caracteristicas importantes do conselho. A pesquisa mostrou que Sao
poucos os debates em torno dos assuntos que devem compor a pauta. Essa
limitacdo pode ser explicada pelo fato de que o regimento interno concede ao

presidente do conselho a prerrogativa de definir a pauta das discussoes.

4.3.1 Definicdo da pauta

O regimento interno do Conselho aponta como atribuicdo do presidente a
definicdo das pautas de assuntos a serem discutidos e votados nas reunifes, assim
como a aprovagao de assuntos sugeridos extra-pauta.

Os conselheiros, de forma geral, afirmaram que apesar das pautas serem
previamente definidas pela equipe do governo federal, ha possibilidade de
manifestacdo das demandas vindas das entidades, desde que sejam apresentadas
previamente e aceitas pelo colegiado. No entanto, a andlise documental das atas
das reunifes apontou que a maioria dos conselheiros nunca apresentou demandas
ao Conselho.

Por outro lado, percebeu-se que ndo hda, por parte do condutor das reunides,
iniciativa para que seja discutida a agenda de temas, os assuntos relevantes, ou
ainda as pautas de reunides futuras. Sob esse aspecto, concorda-se com Coelho
(2004), que argumenta que a capacidade de definicdo de uma agenda que expresse
interesses variados pode ser favorecida pela utilizacdo de metodologias que fomente

a manifestacao dos participantes que dispdem de menos recursos comunicativos.

[As pautas] Sdo definidas pelo Ministério, pela equipe do
Ministério. Eles repassam na convocacdo da reunido a
informacdo, conforme o interesse da conducdo da politica de
esporte (Conselheiro A).



Os conselheiros ndo participam. Quem elabora a pauta é a
assessoria do Ministro. Se quiser algum assunto, é s6 pedir que
eles incluem (Conselheiro H).

Ja houve situacGes em que algum conselheiro pede proposicdes
pela ordem e o ministro sugere o momento para se discutir. Nao
existe ninguém que seja mais influente na escolha da pauta, ha
grande unidade em torno das proposicdes do ministério
(Conselheiro T).

Apesar dessa tendéncia geral, alguns conselheiros relataram a percepgéo de
gue existem relacdes mais fortes no Conselho e a formagéo das pautas reflete essas

relacdes.

A pauta chega sempre por e-mail e por convocacdo do Ministro,
ele define a pauta. Agora, é claro que essa pauta expressa
demandas de algumas entidades. Essa pauta chega aqui com
pouca antecedéncia, dois ou trés dias, quando muito (Conselheiro
B).

A pauta é elaborada de acordo com interesses do Ministério e dos
conselheiros mais proximos, tudo de acordo para legitimar as
acles governamentais. Nao se discute assuntos de interesse do
segmento esportivo como um todo. Eu tenho requerido varios
temas que mereceriam uma analise mais aprofundada
(Conselheiro R).

4.3.2 Temas

A analise de conteludo das atas de reunibes do Conselho Nacional do Esporte
permitiu verificar os assuntos levados ao colegiado. Percebe-se que 0s assuntos séo
questOes afeitas aos setores que compdem o Conselho. Contrariamente ao que
constataram algumas pesquisas sobre conselhos de politicas (TATAGIBA, 2002,
FUKS; PERISSINOTO, 2006), percebe-se nao ocorrem, de forma significativa,
discussdes e debates sobre o funcionamento interno do CNE. Os dados da pesquisa
revelaram que, desde o ano de 2003, apenas em duas reunides apareceram temas
relativos ao funcionamento interno do conselho, mas limitaram-se apenas a
apresentacdo de um calendario de reunides, para apreciacdo da datas sugeridas
pelo presidente.

O Gréfico 1, abaixo, mostra os temas pautados e sua frequéncia relativa nas
quatorze reunides realizadas no periodo estudado. Para facilitar a analise, os temas

foram divididos entre agueles que sao previstos na legislacdo como de competéncia



normativa do Conselho e aqueles que sdo matéria informativa e deliberativa, ndo

envolvendo necessariamente tomada de decisao.

Justica Desportiva (Codigo Brasileiro) | 21,43%

Politica nacional e politicas setoriais de esporte | 28,57%

Programa Bolsa Atleta | 35,71%

Aprovagao

Doping (Cédigo Brasileiro) | 35,71%

Formagéo de ComissGes | 50,00%

Conferéncias Nacionais | 42,86%

Lei de Incentivo Fiscal | 43,00%

Esporte de alto rendimento (olimpico e paraolimpico) | 2857%

Sistema Esportivo Nacional ] 21,43%

Esporte ndo-olimpico ] 21,43%

Jogos Panamericanos | 21,43%

Planejamento interno do CNE 14,29%
Futebol 14,29%

Balango e gestédo do ME 7,14%

Informacéo e deliberagdo

Clubes esportivos sociais 7,14%

Lei do Estatuto do Esporte 7,14%

Lei do Estatuto do Torcedor 7,14%

Grafico 1: Frequéncia dos temas pautados em relacao ao total de reunides do CNE
Fonte: dados da pesquisa

Entre os temas mais pautados destacam-se o dopping, o programa Bolsa
Atleta do governo federal, ambos sdo pautados em 35,71% das reunides; a politica
nacional do esporte e as conferéncias nacionais, presentes em 28,57% e 42,86%
das reunides; a lei de incentivo fiscal ao esporte; e, a formacéo de comissdes, tema
presente em 50% das reunides realizadas.

A tematica do doping esté diretamente relacionada com a pratica esportiva de
alto rendimento, com esporte profissional e competitivo. E apenas nessa dimenséo
esportiva em que o controle do uso de substancias € legalmente exigido. A
legislacdo atribui ao Conselho as competéncias de formulacdo e aprovacdo do
Caodigo Brasileiro Antidoping, que da diretrizes para o controle de substancias e

métodos proibidos na pratica esportiva no pais. Essas diretrizes sdo elaboradas a



partir das normas internacionais, editadas pela Agéncia Internacional Antidoping
(WADA - World Anti Dopping Agency), e que séo revistas anualmente. O CNE segue
esse padrdo, revisando anualmente o Cédigo Brasileiro Antidoping de acordo com
as orientacdes da agéncia internacional, por meio da comisséo tematica designada,
que debate o tema e formula as propostas. Apesar de ser matéria de carater
deliberativo, percebeu-se, a partir da andlise das atas, que o tema do doping ndo é
tratado extensamente nas reunides do colegiado, referendando-se sempre as
propostas elaboradas no ambito da comisséao.

A pesquisa identificou que o programa Bolsa Atleta € o Unico dos programas
oferecidos pelo governo federal que é discutido nas reunides do CNE. O programa
oferece apoio financeiro a atletas de alto rendimento selecionados, que nao
possuem patrocinios ou fontes de rendimento, visando formar e manter atletas que
possam representar o pais em competicdes esportivas. A alta freqiéncia do tema
nas reuniées do CNE é explicada pelo fato de que a legislacdo que regulamenta o
programa submete ao CNE a decisdo sobre concessdo do beneficio a atletas de
modalidades ndo-olimpicas ou ndo-paraolimpicas (BRASIL, 2004).

Além do programa Bolsa Atleta, o governo federal possui diversos outros
programas, destacadamente: o programa Segundo Tempo, que oferece atividades
esportivas e de lazer para criangas e jovens no contra turno escolar em parceria com
organizacdes ndo governamentais (ONG); o programa Esporte e Lazer da Cidade,
que visa oferecer atividades de esporte recreativo a populacbes em situacdo de
vulnerabilidade social, e, parceria com prefeituras, ONGs e instituicbes de ensino; e,
o programa Pintando a Liberdade, que promove a redugdo de pena e a
profissionalizagdo de internos do sistema penitencidrio brasileiro por meio da
fabricacdo de materiais esportivos.

O fato de apenas o programa Bolsa Atleta ser pautado nas reunibes do
Conselho chama atencdo, pois o0 objetivo principal do CNE seria “buscar o
desenvolvimento de programas que promovam a massificagcdo planejada de
atividades fisicas para toda a populacédo” (BRASIL, 1998). A pesquisa evidencia que
ndo ocorrem discussfes sobre politicas publicas de acesso as praticas esportivas
para a populacado, tanto no ambito da formulacédo quanto no acompanhamento ou
controle. Nas ocasifes em que o programa Bolsa Atleta é pautado, fica claro que o
objetivo € cumprir a obrigacdo formal de selecdo dos atletas de esportes nao

olimpicos beneficiarios, certificando-se com a entidade responséavel pelo segmento,



a ONED, de que as modalidades estdo institucionalizadas e que ha competicbes
reconhecidas nacional e internacionalmente.

A alta frequéncia de debates em torno da formacdo de comissdes parece
estar relacionada a dois motivos principais. O primeiro é que, desde instituicdo do
atual CNE, seis comissfes foram criadas, e, portanto foram levadas as reunides. O
outro motivo pode estar ligado ao fato de que o espaco efetivo de discussédo e
elaboracdo de propostas do Conselho é realizado no ambito das comissbes. A
medida que é nas comissdes onde se tem maior possibilidade de participagdo na
elaboracdo de propostas e, consequente possibilidade de representacdo de
interesses das organizacoes e segmentos, as discussbes sobre sua formacgéo
tornam-se importantes momentos de disputa para acesso a esse espaco. Além
disso, as comissdes podem ser compostas por individuos que ndo fazem parte do
conselho, possibilitando que os conselheiros facam sugestbes de composicdo que
podem fortalecer a representacéo de seus interesses na elaboracéo das propostas.

A pesquisa também apontou alta freqiéncia de discussdes em torno das
conferéncias nacionais do esporte. As conferéncias nacionais foram instituidas por
decreto presidencial no ano de 2004, e sua realizacdo é de responsabilidade do
Ministério do Esporte. No entanto, a lei ndo apresenta nenhuma especificacao sobre
a organizagao e periodicidade das conferéncias, que foram regulamentadas pelo
poder executivo por meio de portaria ministerial. Tal regulamentacdo prevé a
realizacdo de conferencias a cada dois anos, e ja foram realizadas duas edi¢des, no
ano de 2004 e 2006 (BRASIL, 2004; 2005).

A andlise documental que apoiou a investigacdo sobre esse tema apontou
que, para a realizacdo da conferéncia, € criada uma comissdo organizadora. A
edicdo de 2004 teve uma comissdo organizadora bastante ampla, no entanto,
contou com a presenca de todas as entidades representadas no Conselho Nacional.
J4 a edicdo de 2006, a comissdo organizadora foi formada apenas por
representantes do Ministério e pela Associacdo de Secretarios Municipais de
Esporte e Lazer, Forum de Gestores Estaduais, Confederacdo Brasileira de Clubes,
Colégio Brasileiro de Ciéncias do Esporte e Conselho Federal de Educac&o Fisica. E
interessante notar que nao participaram dessa comissdo da conferéncia entidades
ligadas ao esporte de alto rendimento, mas apenas aquelas ligadas as politicas
publicas de esporte e lazer e outras ligadas aos profissionais e professores da

educacao fisica e esporte.



Outro tema que a pesquisa revelou ser foco de debates também intensos no
CNE é a criacdo, regulamentacdo e implementacdo da lei de incentivo fiscal ao
esporte. A lei de incentivo ao esporte, sancionada em dezembro de 2006, permite
que patrocinios e doacbes para a realizagdo de projetos desportivos e
paradesportivos sejam descontados do Imposto de Renda devido por pessoas
fisicas e juridicas. No entanto, a lei remete a aprovacdo dos projetos por uma
comissao técnica do Ministério do Esporte, e, por decisdo do ministro, essa
comissédo seria formada por membros do CNE. Compreende-se as discussbes em
torno do tema no CNE, pois a comissédo € que tera a responsabilidade de decidir
quais projetos serdo beneficiados com a insencao fiscal prevista pela lei.

A andlise dos temas pautados demonstrou interesses predominantes e
evidenciou grupos que tém maior espaco nas discussdes do Conselho Nacional do
Esporte. O relato abaixo aponta que os proprios conselheiros observam essa

tendéncia.

N&o se pode achar que alguns conselheiros querem saber das
comunidades carentes, que querem praticar esporte todo dia. Existe
uma hierarquia de valores colocada na midia, colocada na histéria
do esporte, ela ta refletida também em temas debatidos
(Conselheiro T).

Os temas doping, justica desportiva e programa Bolsa Atleta estao
diretamente relacionais ao esporte de alto rendimento e também sao parte da
responsabilidade normativa do Conselho. Ja os temas relativos ao seu
funcionamento interno, a gestao do Ministério do Esporte, e ao futebol, por exemplo,
gue aparecem com menos frequéncia nas reunifes, sdo alvo de poucos debates e

menor participagao dos Conselheiros.

4.4 Organizacao do Conselho

Conforme afirma Draibe (1998), os conselhos de politicas ndo se deixam
conhecer facilmente. O CNE néo € um caso diferente. A falta de clareza legal acerca
de suas atribuicdes e seu funcionamento dificulta sua compreensao como espaco
ampliado de discusséo, participacdo e tomada de decisdo publica. O CNE possui
uma secretaria executiva, localizada na estrutura do gabinete do ministro do esporte,
e que é responsavel pela organizacao das atividades, contato com os conselheiros,

preparacdo das reunides, disponibilizacdo de informacfes e encaminhamentos



necessarios as deliberacbes e aprovacdes. No entanto, os relatos dos conselheiros
apontaram falta de organizacdo nas atividades do Conselho, com relacdo ao
calendario das reunides, ao tempo de duracdo dos encontros, ao envio de

informacgdes, conforme as evidéncias apresentadas a seguir.

4.4.1 Forma e frequéncia das reunides

De acordo com o regimento interno, as reunides ordinarias deveriam ser
realizadas a cada més ou bimestre, por convocacgao do ministro, ou, ainda, poderiam
ser solicitadas por consenso de dois tercos dos membros. No entanto, percebe-se

gue a freqUiéncia de reunides € muito inferior ao regulamentado.

Ordem Ano Data Reuniéo
01 2003 27 de fevereiro 42 Reunido Ordinaria
02 22 de dezembro 52 Reunido Ordinaria
03 2004 28 de abril 62 Reunido Ordinéria
04 09 de dezembro 72 Reunido Ordinaria
05 29 de abril 82 Reunido Ordinaria
06 2005 14 de junho 92 Reuniéo Ordinéria
07 11 de novembro 102 Reuni&o Ordinaria
08 07 de marco 112 Reunido Ordinaria
09 2006 04 de maio 122 Reunido Ordinaria
10 19 de setembro 132 Reunido Ordinaria
11 09 e 10 de abril 142 Reuni&o Ordinéria
12 2007 11 de junho 152 Reuni&o Ordinaria
13 16 de agosto 162 Reunido Ordinaria
14 2008 29 de fevereiro 172 Reunido Ordinaria

Quadro 5: Reunides realizadas no CNE

Fonte: pesquisa documental

Apesar de alguns depoimentos de insatisfacao sobre a falta de frequéncia nas
reunides e a auséncia de um calendario previamente acordado entre os membros do
Conselho, a pesquisa constatou que ndo ocorreu nenhuma solicitacdo de reunido
por parte do colegiado. Ou seja, ndo houve movimento de mobilizacdo ou demanda
dos conselheiros para realizacdo de mais reunifes, o que é previsto no regulamento.
Todas as reunides realizadas decorreram da convocacao do presidente do conselho.

Nesse mesmo sentido, também, a analise dos temas pautados nas reunides

mostrou que ha& pouquissima discussdo sobre o funcionamento interno e a



organizacdo do CNE. Essa evidéncia é singular e contraria estudos recentes
realizados sobre conselhos de politicas, nos quais se notou que grande parte das
atividades se concentra na discussdo do detalhamento de seus formatos
institucionais e organizagéo (DRAIBE, 1998; TATAGIBA, 2002).

La [no CNE] parece que fica muito a critério do interesse e do
momento favoravel para que acontecam as reunides, ao interesse
do governo, pois é ele que convoca as reuniées. Seria muito mais
interessante se tivessemos uma coisa definida, delineada, onde nos
pudéssemos nos estruturar e nos programar (Conselheiro D).

A frequéncia de presenca dos conselheiros nas reunidoes € descrita na tabela
abaixo, e foi apreendida a partir da anélise das atas das reunides. E necessario
ressaltar que as atas informam apenas se o conselheiro esteve presente em algum
momento, mas nao detalham seu horério de chegada ou saida da reunido. Portanto,
a frequéncia de participacdo apresentada na Tabela 2, abaixo, apenas descreve em
nameros absolutos a presenca dos conselheiros, mas nao qualifica a participacéo

dos conselheiros, o que sera discutido adiante, com trechos de entrevistas.



Tabela 2: Presenca dos conselheiros em relagcéo ao total de reunides do CNE

vembros | Tt i | relatva

Conselheiro M 12 86%
Conselheiro F 9 64%
Conselheiro K 9 64%
Conselheiro L 9 64%
Conselheiro N 9 64%
Conselheiro V 9 64%
Conselheiro A 8 57%
Conselheiro G 8 57%
Conselheiro J 8 57%
Conselheiro S 8 57%
Conselheiro C 7 50%
Conselheiro D 7 50%
Conselheiro | 7 50%
Conselheiro T 7 50%
Conselheiro U 7 50%
Conselheiro B 6 43%
Conselheiro O 6 43%
Conselheiro E 4 29%
Conselheiro P 4 29%
Conselheiro R 4 29%
Conselheiro H 3 21%
Conselheiro Q 2 14%
Média 16

Desvio Padréo 2,73

Fonte: dados da pesquisa

O numero médio de conselheiros por reunido é de 16. Nota-se que o
Conselheiro M freqlientou 12 das quatorze reunides ocorridas dentro do periodo
estudado, destacando-se dos demais. Em seguida percebe-se um grupo de 14
conselheiros que freqientaram pelo menos a metade das reunides realizadas. Por
fim, observa-se a baixa frequéncia dos Conselheiros H e Q, presentes em 3 e 2 das

reunides, respectivamente.



O tempo médio de duracédo das reunides € de duas horas e meia, o que pode
ser considerado como pequeno levando-se em consideracdo a média de assuntos
pautados em cada reunido e também o fato de haver poucos encontros e, portanto,
das pautas se acumularem. Os trechos das entrevistas abaixo ilustram a percepcao

dos conselheiros sobre a duracéo das reunifes do Conselho.

Nao da pra fazer um trabalho continuado, quase ndo é possivel
trabalhar, pois s6 ocorrem duas ou trés reunibes por ano. E por
muitas vezes sdo adiadas. E as pessoas nunca ficam até o final, o
gue prejudica as discussdes. As pautas nunca sdo esgotadas, pois
h&a um esvaziamento do colegiado. As pessoas estdo sempre com
pressa e aproveitam a vinda a Brasilia para resolver outras questfes
pessoais. Ha muitos atrasos também (Conselheiro N).

Outros conselheiros sugerem que ha certo desconforto geral com essa
limitacdo da duragéo das reunides.

Que eu saiba ndo existe uma limitacdo formal que alguém instituiu
[sobre a duracdo das reunifes]. Eu acho que seja, talvez, uma
precipitacdo pensar que as pessoas ndo se dispdem a ficar o dia
inteiro, ou dois dias ou trés dias. E aquela coisa de que “ndo da pra
fazer uma reunido de dois dias, ou ndo da pra fazer uma reunido de
um dia inteiro”, o que eu acho relativo, porque o conselho nacional
de salde, uma vez por més, se relne durante trés dias. Agora, “ah,
0s nossos dirigentes ndo viriam trés dias”, mas por que ndo? Entao,
se ndo vem o dirigente, indica outro... E em todas as reunides
existem manifestacBes sobre essa questdo, os conselheiros acham
gue o tempo nao é suficiente. Eu acho que tem havido um
movimento nesse sentido (Conselheiro T).

Se tivesse uma reunido, por exemplo, de dois em dois meses e 0s
conselheiros tivessem que ir nem que fosse s6 para se encontrar,
possivelmente, cada um de nés, traria uma questdo para ser
discutida, ou uma questdo para ser apresentada, e iriamos debater
alguns assuntos (Conselheiro i).

De forma geral, nota-se certa contradicdo nos relatos dos conselheiros. Se,
por um lado ha insatisfacdo com o tempo limitado das discussdes, por outro ha
relatos de esvaziamento das reunides e falta de participacdo dos conselheiros.
Também ndo ha movimento no sentido de aproveitar as oportunidades previstas no

regimento do Conselho, como a solicitacdo de reunides por dois tercos do colegiado.



4.4.2 Distribuicdo de informacoes

O exercicio da participacdo qualificada em espacos de tomada de decisdo
publica requer preparacao e acesso a informacao. Nesse aspecto, o Conselho deve
ser responsavel por criar meios de oferecer aos conselheiros as informacdes
necessdarias, como as pautas de reunido, documentos que vao para apreciacao e
também os encaminhamentos das decisdes tomadas. Os dados da pesquisa
revelaram, no entanto, que o modo como o CNE disponibiliza informacdes nao é

satisfatorio, na percepcao dos conselheiros, exemplificada nos relatos abaixo.

O que me ressinto no Conselho é a dificuldade de informacé&o antes,
a informacdo antecipada de pauta para uma preparacdo prévia de
guem vai participar da reunido (Conselheiro A).

Eu acho que o Ministério parte do pressuposto de que as entidades
tém um certo trAnsito no mundo dos esportes e que elas tém
ferramenta pra buscar subsidios e se posicionar. Aqueles
documentos que vao definitivamente pra pauta, para serem
pesquisados... Obvio que ndo estdo dentro de um tempo que eu
julgo adequado; volto a frisar que tem pouca antecedéncia.
Normalmente esses documentos sdo encaminhados e, 0 que eu
percebo ndo é nem na vinda... O problema é depois de aprovado, a
versdo final dada a esses documentos ndo retornam aos
conselheiros. Isso € recorrente; ndo chega a versdo aprovada.
Chega, antes, a proposta, mas o que foi aprovado e acordado néo
retorna (Conselheiro B).

Por outro lado, relatos mostram que séo disponibilizadas informacdes para 0s
conselheiros, mas ressaltam a falta de tempo para preparacdo e, em alguns casos,

sugerem a falta de interesse dos conselheiros na leitura das informacdes enviadas.

As informac¢Bes sdo disponibilizadas, mas o tempo para estudo,
pesquisa e discussdo é pequeno durante as reunides (Conselheiro
R).

O CNE manda a pauta e o material para as discussbes. Mas a
maioria dos membros néo I€, pois sabe que havera uma pasta com
0 material na mesa de reunido. Todos léem no momento da
discusséo (Conselheiro N).

As pautas sao disponibilizadas e os materiais também, mas eu acho
que tem duas limitagbes. Uma é que... e eu ndo sei se € um
problema de cultura... mas a maioria dos conselheiros ndo 1é o
material que recebeu. Mas recebe, imprime e leva. Tem algumas
instituicbes que tratam isso de forma muito séria... A segunda



limitacdo eu acho que é do tempo de discussdo do tema, e isso
acho que é muito ruim (Conselheiro T).

45 Dinamica do Conselho

A necessidade de aprofundamento do conhecimento sobre a participacdo no
Conselho Nacional do Esporte sustentada neste trabalho destaca a importancia de
uma abordagem que seja capaz de compreender a dinamica organizacional, de
funcionamento e de atuacdo dos conselheiros, a partir das intera¢cdes concretas dos
atores no conselho, para analisar sua efetividade enquanto canal de participacdo na
administragdo publica. A dindmica do CNE foi analisada a partir do processo
deliberativo ocorrido durante as reunides e da configuracdo da rede de relagbes

estabelecidas entre os conselheiros.

4.5.1 Processo deliberativo

Para analise do processo deliberativo no CNE, foram consideradas as fases
mais claras deste, que sdo a apresentacdo do tema pautado, a discussdo e o
encaminhamento da decisdo, procurando identificar os atores de destaque nesse
processo. O processo de deliberacdo no CNE ocorre por maioria simples (metade
mais um dos membros), em votacdo aberta, com tempo de quinze minutos para
apresentacao das justificativas de voto de cada membro.

Percebe-se claramente que, embora em minoria, 0S atores governamentais
controlam a iniciativa do debate. Isso ocorre, em grande parte, devido ao papel
central que o governo ocupa no colegiado, estando o ministro permanentemente na
condicdo de presidente do Conselho, com a atribuicio de apresentar e abrir o
debate referente aos assuntos em pauta nas reunibes. Foi possivel perceber
também o papel dos demais atores governamentais, secretarios nacionais, que sdo
freqientemente designados a apresentar informacdes a respeito dos temas, assim
como dos aspectos técnicos envolvidos nos assuntos de interesse do Conselho.

Os trechos de entrevistas apresentados abaixo ilustram a percepcédo dos
conselheiros sobre o destaque dos atores governamentais na condugcdo dos

processos deliberativos no CNE.

[...] Eu estou vendo esse Conselho muito mais sendo conduzido,
direcionado para dar suporte, dar sustentacdo a uma politica
governamental de esporte (Conselheiro D).



Ocorrem debates bastante acalorados. H& muita divergéncia de
opinides, mas tudo € muito bem mediado pelo ministro (Conselheiro
H).

Com relacdo as discussofes, os resultados da pesquisa mostraram que nao €

comum a ocorréncia posturas de embate e conflitos acirrados.

Normalmente, busca-se 0 entendimento, mas, se este nao
acontecer, ha votacdo (Conselheiro E).

Existem poucos debates ou discussdes e acho que os membros do
Conselho, inclusive eu, sé&o pouco participativos (Conselheiro Q).

Ha certa sensibilidade politica por parte das entidades, de contribuir
na busca desse consenso. De ndo se fazer, de ndo se provocar
grandes tensionamentos em torno daquilo que é ponto de
divergéncia. Acho que as entidades tém sempre sensibilidades de
perceber qual é a tendéncia no debate e abrir mado das suas
posicdes diante da tendéncia que segue o debate. Normalmente as
questdes ndo sao levadas a voto. Agora, eu acho também, que essa
dindmica é facilitada pela propria composi¢cdo do conselho, que
hegemonicamente, como eu falei, tem interesses mais afetos ao
mundo privado do esporte (Conselheiro B).

Todas as propostas encaminhadas durante as reunifes sdo aprovadas. Pode-
se se supor gue isto ocorre pelo fato de que a agenda de pautas é formada por
temas que estdo em sintonia com o0s interesses predominantes, e que,
possivelmente, os temas conflituosos ndo chegam a ser debatidos. N&o houve,
portanto, qualquer desaprovacdo. O trecho a seguir demonstra a percepcdo do

conselheiro sobre as disputas no Conselho.

As pessoas recebem o material antes, elas vém sabendo a pauta,
elas votam a pauta, elas tém um tempo de inscrigdo, tem o tempo
da votacéo e, se decide. S6 que, tem que ver o que é levado para a
votacdo, o que é pauta. Normalmente os interesses maiores séo as
pautas. S80 os que ja historicamente demandam pauta pessoal,
essa € a realidade, a ocupacao do espaco de uma politica, ela ndo
se da sO por ocupacdo de uma cadeira no conselho, isso tem um
significado imenso, uma histéria (Conselheiro U).

A pesquisa revelou que por poucas vezes alguns conselheiros manifestaram
pedido de adiamento da votacdo, prerrogativa existente no regimento interno do
Conselho, justificada pela falta de tempo para analise da proposta e também para a

oportunidade de consulta as bases representadas. Entretanto, na maioria dos



pedidos de adiamento por parte dos conselheiros houve a contra-argumentacédo do
presidente do conselho pela aprovacéao, justificando a necessidade de rapidez e a
possibilidade de alteragGes posteriores.

Analisando os dados obtidos, observou-se que ndo ha contestacdo ao
controle exercido pelos atores governamentais no processo de reunido. A analise
documental confirmou a baixa quantidade de intervencdes dos conselheiros no
sentido de contestacdo, ou mesmo de investimento em discussdes aprofundadas. O

comportamento inverso, a intervencdo de apoio a postura governamental, no

entanto, é notada muito frequientemente.

O Conselho nao estd na sua plenitude de funcionamento, nao
porqgue os conselheiros ndo queiram, ndo porque o Ministério ndo
gueira, ndo porque as pessoas que la estdo ndo quisessem levar a
frente as discussdes. Mas por tratar-se de uma entidade nova, uma
entidade embrionaria, que vem sendo assessora do que instigadora.
Eu diria que ele ainda estd no processo da crianca que esta
aguardando o que o pai vai sugerir. Entdo o Conselho ainda nao
cresceu nesse sentido, ainda esta muito nisso, quer que Ministério
traga as coisas (Conselheiro ).

Essas posturas de dificuldade de contestacdo e excesso de apoio podem
estar relacionadas ao préprio mecanismo de composicdo do Conselho, no qual o
ator governamental principal possui um arcabouco institucional que Ihe confere o
poder e autonomia para selecionar o0s participantes do colegiado, causando
constrangimento e receio, por parte dos conselheiros, ao tomarem posicoes de
discérdia ou contestacdo. O Estado aparece como ator principal por possuir de
forma monopdlica um recurso basico: a legitimidade no uso do poder publico e dos
recursos ligados a ele (PAULILLO, 2000). Seu poder de negociacao € refletido na
capacidade de condicionar e articular as acdes dos outros atores. O argumento de
Paulillo (2000) reforca esse aspecto, de que o poder do representante estatal é
expresso na capacidade de conceder status publico a outros atores, que poderao
participar de forma efetiva do processo de tomada de decisédo publica num contexto

de governanca.

Preza-se mais a manutencdo das boas relacdes politicas, em
prejuizo de discussfes aprofundadas. O comportamento, em geral,
gue emerge das reunides, é o de consenso, de aprovacao. Posicbes
divergentes ndo sdo bem vistas, bem aceitas (Conselheiro N).



Dentro de um conselho, de qualquer forma que seja, a presenca de
um ministro, quatro ou cinco secretarios de um ministério € um peso
muito grande, é muito constrangedor. Entdo, se huma determinada
situacdo vocé se confronta, ndo esta se confrontando com o
Conselho, mas com o governo, com uma autoridade, uma politica
governamental, e isso é muito complicado (Conselheiro D).

A pesquisa documental revelou que hd no CNE o uso frequiente de aprovacao
de decisbes tomadas ad referendum. Essas sao decisdes anteriormente tomadas,
mas que precisam da apreciacdo do colegiado para que sejam consideradas
definitivas. Esse tipo de pratica, no entanto, pode ser entendida como
constrangedora do debate, pois a partir do momento em que foram tomadas pelo
ministro e publicadas oficialmente, ha certamente dificuldade em modifica-las,
perante a autoridade estatal. O trecho abaixo, retirado de uma ata de reunio,
exemplifica o problema das decisdes ad referendum e a posicdo do conselheiro a

respeito.

O Conselheiro “X" disse que em varias reunides manifestou seu
descontentamento por ser chamado para referendar atos aprovados
ad referendum do CNE e que agora que os Conselheiros foram
chamados para propor ndo gostaria que se omitissem. (Ata da 162
Reunido Ordinaria do CNE)

4.5.2 Configuragao da rede

O tamanho da rede é definido pela quantidade de atores e o niumero potencial
de relacdes que podem existir entre eles. A rede formada pelo Conselho Nacional do
Esporte possui 22 atores, formando uma matriz de 22X21, onde seriam possiveis
462 relagcbes. A pesquisa apontou a existéncia de 336 relacdes, ou seja, 72,7% das
interacOes possiveis sdo efetivamente concretizadas, o que caracteriza um indice de
densidade bastante alto. A densidade da rede do Conselho mostra um alto grau de
interconexao entre os atores, o que facilita o fluxo de recursos e informacgdes e
favorece comportamentos de compromisso e confianga. Por outro lado, de acordo
com os argumentos de Oliver (1991), a alta densidade esta associada a perda de
controle e autonomia individual, o que pode levar os atores a afrouxarem ligacées
institucionais com as bases representadas, e faz com que eles, por vezes mudem de

objetivos devido a pressao causada pelos lagcos da rede.



Apesar de a densidade ser uma medida estrutural que indica caracteristicas
da rede, ela ndo leva em consideracédo os diferentes graus de envolvimento entre 0s
atores, isto €, a forca de cada uma das relacfes existentes. Os dados da pesquisa
mostraram que a maioria das relagdes informadas foi qualificada por mais de um tipo
de vinculo. O Gréfico 2 a seguir apresenta a distribuicdo dos tipos de vinculos

apontados nas entrevistas com os conselheiros.
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Grafico 2: Percentual dos tipos de vinculos na rede do CNE
Fonte: dados da pesquisa

Observa-se, no grafico acima, que vinculos institucionais sdo 0s mais
presentes nas relagdes. Isto ocorre devido ao fato serem consideradas ligacoes
meramente formais ou de trabalho e, portanto, mais frequentes. Os vinculos
pessoais, que se referem a amizade ou parentesco, também sdo bastante
freqlentes, representando em 24% do total, seguidos pelos vinculos politicos
(12,25%) e os vinculos de negdécios, com menor frequtiéncia (9,5%).

De acordo com a literatura estudada, quanto mais tipos de vinculos forem
estabelecidos, mais fortes e menos instaveis sao as relacbées (NATERA, 2004). O
Gréfico 3 apresenta a distribuicdo dos tipos de vinculos nas relagbes de cada
conselheiro com os demais. Observa-se que a tabela apresenta somente dados dos
conselheiros que responderam as entrevistas e informaram os vinculos e relacbes

com os demais.
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Gréfico 3: Distribui¢éo dos tipos de vinculos nas relagfes de cada ator do CNE
Fonte: dados da pesquisa

Observa-se que, com excecdo ao vinculo institucional, a distribuicdo dos
vinculos pessoais, politicos e de negocios € bastante irregular nas relagcdes dos
conselheiros. Os dados do Gréafico 3 mostram que 0s vinculos pessoais 0s mais
presentes, o que sugere que eles sejam decisivos para a escolha da composic¢éo do
Conselho, sendo mais relevantes que vinculos politicos ou de negdcios. Com
excecdo aos Conselheiros Q, B e F, todos os demais informaram possuir ligacées
pessoais em suas relacbes no Conselho. Observa-se que apenas os Conselheiros
N, T, E, A e U informaram possuir os quatro tipos de vinculos em suas relagdes com
os demais, 0 que caracteriza relacbes mais fortalecidas e estaveis. Essas relactes
desses conselheiros ficardo evidenciadas no sociograma que representa a rede do

Conselho Nacional do Esporte, na Figura 7, adiante.



Os diferentes tipos de vinculos, institucional, pessoal, politico e de negdcios,
configuram redes de relacbes especificas entre os membros do Conselho. As
Figuras 4 e 5, apresentadas a seguir, mostram graficamente a estrutura das
relagBes baseadas em vinculos pessoais e vinculos de negdécios, respectivamente.
Apesar dos vinculos politicos terem apresentado frequéncia relativamente alta, eles
ndo foram representados, pois sua compreensdo foi muito diversa entre 0s
entrevistados, constituindo um dado impreciso para a construgao de representacdes
graficas. J& os vinculos do tipo institucional ndo foram transformados em séciograma
porque estdo presentes entre todos os conselheiros e configurariam uma rede

homogénea, com todas as ligacdes possiveis apresentadas.
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Fonte: dados da pesquisa
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Figura 5: Rede de vinculos de negocios
Fonte: dados da pesquisa

Observando-se as Figuras 4 e 5 é possivel perceber claramente que os
vinculos pessoais formam uma rede com maior quantidade de ligacbes e maior
namero de atores envolvidos. Nota-se na rede de vinculos pessoais um grande
grupo de atores interligados, onde se destacam mais ao centro os conselheiros E, I,
K U, e T. Por outro lado, percebe-se a posicéo periférica dos atores B, Q e O, e,
isoladamente o conselheiro C.

J& a rede de vinculos de negdcios aparece com menor numero de ligacoes, e
possui uma configuracdo diferente, de forma bastante heterogénea. Destacam-se
nessa rede as ligacdes entre os conselheiros O, M e F, explicada pelo fato de que os
trés tém ligacbes profissionais com uma mesma entidade. Os conselheiros K e U
aparecem no centro da Figura 5 e sdo membros governamentais. Interessante notar
as diferentes posi¢cdes ocupadas pelos conselheiros Q, M, R e R nas Figuras 4 e 5,
que tém maior quantidade de ligacbes pessoais do que de negécios. Ja o

conselheiro B tem mais vinculos de negaocios.



Para identificar a posicdo em que um ator se encontra em relacdo aos demais
na rede foi utilizada a medida de centralidade. A centralidade € apreendida a partir
da quantidade de relagbes existentes entre cada ator, ou seja, diz respeito ao grau
em que o ator esta envolvido em todas as relagdes da rede e quéo acessivel ele se
encontra. A Figura 4, abaixo, apresenta o grau de centralidade dos atores, calculado

por meio do software UCINET 6.0.

FREEMAN'S DEGREE CEHTRALITY MEASURES:
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6 Conzelheiro F 35000
5 Conselheiro E 31000
21 Conselheiro 1 27 .000
20 Conzelheiro T 25 . 000
1 Conselheiro A 23.000
7 Conzelheiro G 20.000
4 Conselheiro D 19. 000
10 Conselheiro J 13.000
1?2 Con=elheiro L 17 .000
13 Con=elheiro H 17000
14 Con=elheiro H 16 . 000
9 Conselheiro I 1e. 000
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2 Con=elheiro B 12. 000
16 Conselheiro P 11.000
3 Conselheiro C 10. 000
3 Conselhsiro H 10. 000
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13 Con=elheiro R 5.0a0a0

Figura 6: Centralidade de grau na rede do CNE
Fonte: dados da pesquisa

Os dados apresentados acima mostram que um ator tem grau de centralidade
muito elevado em relacédo aos demais, destacando-se do conjunto. Embora ndo se
trate de uma posicéao fixa, a centralidade traz consigo a idéia de poder e prestigio.
Esse caso identifica o ator que apresenta claramente a posi¢cao mais central, com
maior nimero de relagcdes, e que representa um elo entre os demais atores da rede.
Considerando os dados apresentados até aqui, pode-se dizer que esse ator

representa o presidente do Conselho, e que sua maior centralidade na rede é



derivada dos amplos recursos institucionais de que dispde. Apoiando-se nos
argumentos de Galaskiewicz e Burt (1991), o ator proeminente tem relacdes mais
importantes, possui maior controle sobre os recursos disponiveis e € mais visivel.
Em seguida, os dados mostram trés conselheiros, V, F e E, com alto grau de
centralidade, 35, 35 e 31, respectivamente. Esses trés conselheiros, V, F e E, ndo
sdo parte do segmento governamental; dois sao representantes de entidade e o
terceiro € membro individual. Destaca-se também a centralidade dos conselheiros U,
T e A, com graus 27, 25 e 23.

Por sua vez, os atores que aparecem com menor centralidade estao
posicionados na periferia da rede e possuem poucas relacées, mas por outro lado,
como estdo menos imersos na estrutura, possuem maior grau de autonomia,
podendo conectar-se mais facilmente com o ambiente externo a rede.

A rede formada pelo Conselho Nacional do Esporte esta apresentada no
séciograma da Figura 5, abaixo, no qual os circulos representam os conselheiros e
os tracos entre eles significam as relacdes reciprocas. A rede foi construida
considerando todos os tipos de vinculos informados pelos conselheiros. Foram
destacas no soéciograma duas analises da rede: o tamanho dos circulos, que

representa o grau de centralidade; e as cores, que definem os subgrupos existentes.
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Figura 7: Grau de centralidade e subgrupos na rede do CNE
Fonte: dados da pesquisa

O grau de centralidade pode ser visualizado pelo tamanho dos circulos, e
reafirma a analise apresentada anteriormente, mostrando claramente um ator mais
central, o Conselheiro K; seguido pelos atores F, V e E, também com alto grau de
centralidade. E possivel notar também aqueles conselheiros que tém posicdes
periféricas na rede, como os Conselheiros C, O, P, Q e R.

Observando-se a cores apresentadas na Figura 5 é possivel perceber
claramente a existéncia de trés subgrupos — em azul, verde e vermelho — e a
posicdo de um ator isolado, apresentado na cor cinza. O ator destacado em cinza,
como ja foi dito, aparece isolado, pois representa o né central da rede e mantém
relacbes com os trés subgrupos existentes.

O subgrupo destacado em azul € composto por oito atores (C, D, E, F, M, N,
O, V), todos ligados ao esporte de alto rendimento olimpico e paraolimpico. E

importante destacar também que os trés atores que apresentam maior grau de



centralidade na rede, depois do presidente do Conselho, estdo inseridos nesse
grupo.

O subgrupo vermelho, formado pelos conselheiros S, H, R, Q e P, aparece na
periferia do sGciograma, e seus atores tém os menores indices de centralidade da
rede. A pesquisa revelou que esse subgrupo é formado por interesses
predominantemente ligados ao futebol, e sua posicédo periférica reafirma algumas
evidéncias ja apresentadas neste capitulo, como a baixa freqiiéncia do tema futebol
nas pautas (de acordo com o Gréfico 1), a presenca minima desses conselheiros
nas reunides realizadas (na Tabela 2).

Ja o subgrupo verde, composto também por oito atores (A, B, J, G, I, L T, U),
é formado pelas demais entidades representadas no Conselho. As representagfes
desses atores séo variadas, mas num esfor¢co de sintese € possivel caracteriza-los
como ligados de forma predominante ao esporte participativo, ao lazer a as politicas
publicas. No interior do subgrupo, destacam-se os conselheiros U, T e A, com grau
de centralidade elevado, e rela¢des mais fortes (de acordo com o Gréfico 3).

As posicdes apresentadas na Figura 5 (acima) s&o ilustrativas; néo
expressam a distancia real existente entre os atores. A seguir, a Figura 6 ilustra a
rede do CNE, por meio de uma escala multidimensional. A escala multidimensional,
elaborada no programa UCINET 6.0, tem por objetivo apresentar as relagdes entre
os atores em distancias reais e proporcionais, e € util para melhor compreensédo das

posicdes e do padrao das interacdes.
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Figura 8: Posicao relativa dos atores na rede do CNE
Fonte: dados da pesquisa

Pela Figura 6 € possivel observar a distancia existente entre 0s grupos e o
ator central da rede. Nota-se claramente que o subgrupo em azul, ligado ao esporte
de alto rendimento, esta mais proximo do ator central. No entanto, existem atores
desse subgrupo em posi¢cbes mais distantes, como o conselheiro C, o conselheiro
M, e o conselheiro N. No caso do conselheiro N, sabe-se que ele faz parte das
cadeiras de participacdo individual, sem relacdo formal com qualquer entidade. E
interessante observar que, apesar de distante de seu subgrupo de origem, N possui
grande conectividade com subgrupo verde, tornando-se o principal elo entre os
subgrupos.

Ja o subgrupo verde aparece mais distante do ator central, mas nota-se que
internamente seus integrantes estdo mais proximos. Nesse subgrupo observa-se
também a existéncia de um ator deslocado, o conselheiro L, mas que, de forma

similar ao conselheiro N, coloca-se como elo entre os dois subgrupos.



O subgrupo vermelho apresenta uma distancia interna maior entre seus
integrantes. Os conselheiros S e H mantém conexfes com atores do subgrupo
verde. Por sua vez, os conselheiros Q, P e R aparecem bem distantes dos demais.
Os dados da pesquisa indicam sua baixa presenca nas reunides (de acordo com a
Tabela 2) e sabe-se também que esses conselheiros sdo aqueles que participam
individualmente, sem ter representacao formal de qualquer entidade.

A estrutura da configuracao dos relacionamentos entre os atores participantes
do Conselho Nacional do Esporte pode ser comparada ao que a literatura de redes
de politica caracteriza como comunidade politica (MARSH; RHODES, 1992).
Numero de participantes restrito, predominio de interesses econdmicos e
profissionais, continuidade nas relagbes, hierarquia e consenso s&o algumas
caracteristicas da comunidade de politica. Segundo Paulillo (2000), comunidade
politica apresenta relacdes de poder mais estaveis, e a formulacéo de politicas € um
processo coordenado de forma hierarquica e restrito a participacéo de determinados
grupos. Pode-se dizer que esta descricdo da rede do Conselho feita até aqui
caracteriza a estrutura de governanca presente na formulacdo de politicas de

esporte no ambito da administracdo publica federal.



5 Conclusdes

Este trabalho objetivou caracterizar a participagdao no contexto de deliberagao
coletiva do Conselho Nacional do Esporte, por meio da andlise das estruturas
institucionais e dos modos de acdo e interacdo dos atores envolvidos. A analise
empreendida considerou que a participacdo de atores no espaco deliberativo se
caracteriza tanto pelas regras e oportunidades, ou seja, pelas estruturas definidas
institucionalmente, quanto pelos interesses, recursos, agcdo e comportamento dos
atores no contexto em que atuam.

Acredita-se que a principal contribuicdo deste trabalho foi a investigacdo da
participacéo a partir da perspectiva de interacdo entre estruturas e modos de agéo.
Ou seja, a investigacdo da participacdo em conselhos por meio da dinamica de
relagbes entre atores no contexto em que 0S cerca mostrou com maior
complexidade as interacGes entre os grupos da sociedade e o Estado no espaco de
formulac&o de politicas publicas.

A pesquisa permitiu identificar o modo de governanga da rede formada pelo
Conselho Nacional do Esporte e descrever as praticas de participacdo exercidas
pelos atores. O estudo da funcdo do Conselho, obtido por meio da investigacédo de
sua origem, insercdo na organizacdo publico-administrativa e atribui¢cdes, foi
reveladora de suas estruturas e limites institucionais, sugerindo que parte das
restricdes a uma atuacado mais participativa dos conselheiros esta relacionada as
regras e oportunidades. Sob esse aspecto, verificou-se que o CNE esta apoiado em
um desenho pouco institucionalizado; sua organizagdo e funcionamento nao sao
formalizados claramente, de forma que se consiga enxerga-los e avalia-los. O fato
de a norma legal (Lei Pelé) remeter ao poder executivo a decisdo sobre composicao
e organizacdo do Conselho mostra que as possibilidades de participacdo sao
limitadas as regras pré-definidas pelo governo; a participacdo ndo se estende as
definicbes de composicdo e organizacdo. Essa situacao dificulta a construcédo e
compreensao do CNE enquanto espaco de ampliacdo da participacado da sociedade
nas decisdes da administracdo publica, e refor¢ca o entendimento do Conselho como
assessor, enquanto espaco de legitimacdo das decisfes publicas com segmentos
especificos, escolhidos pelo governo.

Constatou-se auséncia de reunibes sistematicas, de um cronograma pre-

estabelecido, e curto periodo de tempo para discussdes. A agenda e as teméticas



apresentadas nas reunibes do Conselho Nacional do Esporte, considerando a
diversidade da composicdo do Conselho e apesar da alta qualificacdo de seus
membros, indicaram uma fraca capacidade de discusséo aprofundada dos temas e
de incorporacdo de novas demandas. A andlise do processo deliberativo indicou
posicdo de destaque dos atores governamentais e baixa intervencdo dos demais
conselheiros nas discussdes.

A analise da rede do Conselho, construida a partir dos vinculos institucionais,
pessoais, politicos e de negdécios existentes entre os conselheiros, concentrou-se
nas medidas de densidade, centralidade dos atores e na existéncia de subgrupos.
Os dados revelaram que vinculos pessoais sdo 0s mais presentes nas relacdes, o
que sugere que um dos critérios de escolha dos conselheiros seja a ligacdo pessoal.
A analise mostrou também a existéncia de um ator principal, com alto grau de
centralidade, envolvido em maior niumero de relacbes e a existéncia de trés
subgrupos na rede. O primeiro subgrupo, posicionado mais préximo ao ator central
e composto por conselheiros com alto grau de centralidade, refere-se
predominantemente aos interesses do esporte de alto rendimento olimpico e
paraolimpico. O segundo, com igual numero de atores, menor centralidade porém
com atores mais fortemente envolvidos, é ligado a interesses variados, como
politicas publicas de esporte e lazer, profissionais e pesquisadores da educacgéo
fisica e esportes ndo-olimpicos. O terceiro grupo, localizado na periferia da rede e
com relacdes fracas entre si e com 0s demais grupos, esta relacionado diretamente
com o futebol. A presenca desses subgrupos na estrutura da rede descreve a
estrutura das relagbes e sugere os principais jogos de interesse que se desenvolvem
no interior do Conselho.

As estruturas institucionais e o desenho organizacional do CNE tanto
constrangem as acles e estratégias de alguns grupos quanto fortalecem de as de
outros. A pouca antecedéncia das convocacgdes para reunides, a curta duragdo das
reunides e a falta de informacdes prévias dificulta a preparacéo dos conselheiros. No
entanto, a estrutura da rede sugere que o subgrupo mais proOximo ao ator central tem
maior facilidade na obtencdo de informacdes, na insercdo de temas na agenda e
maior participacao nas decisoes.

Analisando-se a existéncia dos subgrupos e os demais dados, como a
presenca dos conselheiros nas reunides, os temas mais pautados, e 0 processo

deliberativo, verifica-se claramente que o foco dos interesses no Conselho esta nos



esportes de competicdo, alto rendimento e olimpicos. Com isso, pode-se dizer que o
Conselho Nacional do Esporte abarca apenas parte dos temas relativos ao esporte
como politica publica.

O estudo mostrou que a participagdo no Conselho Nacional do Esporte
aproxima-se a um tipo assessoOrio ou gerencial, orientada para interacfes
cooperativas e para a legitimacdo das decisdes da administracdo publica, onde o0s
atores participam sem interferir significativamente nas escolhas governamentais.

Pode-se dizer que o Conselho Nacional do Esporte tem uma contribuicao
pequena enquanto espaco de ampliacdo da participacdo da sociedade, de
incorporacdo de demandas na politica de esporte e de controle social sobre essa
politica. Sdo poucas evidéncias de que o Conselho esteja contribuindo efetivamente
para a formacdo de uma agenda de politicas publicas que desenvolva o0 acesso a
pratica esportiva de forma massificada para sociedade brasileira, conforme prevé a
legislacdo que o institui.

Reforca-se a constatagdo presente na literatura de que ndo basta que o
espaco participativo esteja a disposicdo para que a participacao efetivamente ocorra.
Os limites institucionais, histéricos e politicos funcionam como constrangimento a
participacdo. Por outro lado, percebeu-se que o Conselho incorporou presenca de
determinados atores do setor esportivo no processo de tomada de decisdo da
administracdo publica, mas o comportamento e as acdes desses conselheiros
aparecem ainda de forma muito timida, dependente e submissa a iniciativa estatal.

De uma perspectiva otimista, o atual Conselho Nacional do Esporte pode ser
entendido como uma transicdo entre as formas de conselho que o setor esportivo
teve anteriormente, muito ligadas as praticas autoritarias, € um modelo que se
vislumbra no futuro, com fung¢des de participacdo e controle social. Resta saber se
sera possivel romper com a logica institucional que perpassa a organizacdo do
esporte brasileiro, na qual as entidades dirigentes do esporte de alto rendimento tém
forca muito superior do que os préprios praticantes e beneficiarios das politicas de
esporte.

Com este trabalho procurou-se avancar na constru¢cdo de um marco analitico
que compreendeu a experiéncia de participacdo no conselho a partir tanto das
regras e oportunidades estruturais quanto dos recursos possuidos, da capacidade
de representacdo de interesses e das interacfes concreta entre os atores. A

estratégia de pesquisa utilizada favoreceu a elaboracdo de concluses solidas a



respeito do caso do Conselho Nacional do Esporte, pois foi desenvolvida sobre um
conjunto amplo de informacBes que consolidaram ndo sé os resultados, mas o
préprio modelo analitico proposto. Por essas razfes, considera-se promissora a
realizacdo de novas investigacdes apoiadas na abordagem de redes para a
compreensao das dinamicas de interacao entre estado e sociedade e os modos de
governanca especificos de conselhos de politicas. Por fim, acredita-se que o
trabalho atingiu seu objetivo, fornecendo uma descricdao detalhada do modo de
participacéo dos atores nas deliberagdes do Conselho Nacional do Esporte.
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Apéndice 1 — Carta de apresentacao da pesquisa

Brasilia - DF, 01 de novembro de 2007.

Prezado membro do Conselho Nacional do Esporte
Sr.

Gostaria de solicitar sua colaboracdo para o desenvolvimento da pesquisa
que esta sendo realizada por mim, aluna do Curso de Mestrado Académico em
Administracdo, do Programa de Pés-Graduacdo em Administracdo da Universidade
de Brasilia — UnB, cujo objetivo é o estudo da dinamica de funcionamento de
Conselhos Nacionais Gestores de Politicas. Diante da minha afinidade pessoal com
a area do esporte, o Conselho escolhido para a pesquisa € o Conselho Nacional do
Esporte.

Para tanto, solicito cordialmente que o Senhor disponibilize uma agenda para
gue seja realizada, pessoalmente por mim, uma entrevista, com duracdo aproximada
de 1 hora.

Cabe ressaltar que os dados obtidos na entrevista serdo analisados de forma
global, sem a identificacdo do respondente. Todos os dados terdo uso
exclusivamente cientifico e académico. Comprometo-me, ainda, a dispor dos
resultados do estudo caso seja de seu interesse. Sua participacdo € fundamental
para o sucesso da pesquisa!

Certa de contar com sua atencao, agradec¢o antecipadamente.

Marina Carvalho De Lorenzo
Programa de PoOs-Graduacao em Administracéo
Universidade de Brasilia — UnB

www.unb.br/face/ppga




Apéndice 2 — Roteiro para entrevista semi-estruturada

Nome do Entrevistado:

Local: Tempo de duragéo: Data: [/ [

INTRODUCAO

e Explicacao breve sobre os objetivos da pesquisa.

e Ressaltar a utilizacdo dos dados para fins académicos e assegurar 0 anonimato
do entrevistado.

e Solicitar autorizacdo para gravacao, devido a grande quantidade de informagdes

e sua importancia.

SOBRE A REPRESENTAQAO

¢ Nome da organizacao:

e Qual é o segmento de atuagdo? Como a organizagdo atua no setor?

e Como a organizacao foi indicada para compor o CNE?

e Vocé leva para a organizacdo as discussdes que ocorrem no CNE? De que
forma(s)?

e Vocé leva para o CNE questdes que séo debatidas na sua organizagao?

e EXxiste na organizacdo alguém que decida temas/questdes para serem levados

ao conselho? Quem?

COMPOSICAO
e O que vocé/organizacdo acha sobre a composicdo do CNE? Existem outras

entidades importantes que estao fora do CNE? Quais? Por qué?

CONTEXTO INSTITUCIONAL E ATUAQAO

e Existem regras de funcionamento interno do CNE? Vocé as conhece?

e S&o disponibilizadas pelo Conselho informagdes que subsidiem as discussdes?

e Existem outras fontes de informacfes para as discussbes e decisdo além das
gue sao apresentadas pela secretaria do conselho? Cite exemplo.

e Como ocorre a definicdo da pauta das reunides? Existe alguém especifico que a

elabora? Os conselheiros (vocé) participam da definicdo da pauta? De que



forma?

Ocorrem debates e discussdes nas reunides do Conselho? Como vocé os
descreveria?

Vocé participa das discussdes? De que forma?

Ha conflitos? Como séo resolvidos?

Como ocorrem as deliberacdes?

Quais as formas convencimento dos demais conselheiros para que os interesses
da sua organizacao sejam contemplados nas decisées do CNE?

Vocé percebe que existem conselheiros de maior importancia? Quem sao? Por

qué?

SOBRE O INDIVIDUO (variavel Composic&o)

Identificacdo do individuo (nome pelo qual as pessoas te conhecem):
Atuacédo no setor (tempo, locais)

Teve experiéncias anteriores de participacdo em conselhos? Quais?
Como foi a escolha do representante (vocé) para atuagao no CNE?

Gostaria de fazer alguma colocacéo final?

IDENTIFICACAO DA REDE DE RELACIONAMENTOS

Motivo/natureza

Relacionamento Por que Importancia Frequencia
com membros Institucional Diéria
Conselheiros do CNE Pouca
Pessoal - A Semanal
P Sem importancia
. Politico . Mensal
Marcar X se ha o Muita .

Negocios Nas reunides apenas

Outro (cite)
1 | ASMEL
2 | CBCE
3 | CDMB

Com.Paraolimpico
Brasileiro

Comisséo Nac. de
Atletas

Comité Olimpico
Brasileiro

Conf. Brasileira de
Clubes




8 | Conf. Brasileira de
Futebol

9 | CONFEF

10 | Férum de
Gestores

11 | Ministro do
Esporte

12 | ONED

13 | Representante do
esporte

14 | Representante do
esporte

15 | Representante do
esporte

16 | Representante do
esporte

17 | Representante do
esporte

18 | Representante do
esporte

19 | Representante do
esporte

20 | Sec. Nacional de
Esporte
Educacional

21 | Sec. Nacional de
Esporte e Lazer

22 | Sec. Nacional de
Esporte de
Rendimento

23

24

25

26

27

28

29

30




	1 Introdução
	1.1 Objetivo Geral
	1.1.1 Objetivos específicos

	1.2 Justificativa 

	2 Referencial Teórico
	2.1 Interação entre estrutura e ação na teoria social
	2.2 Estado, esfera pública e políticas 
	2.3 Democracia, participação e conselhos
	2.3.1 Participação 
	2.3.2 Conselhos de Políticas
	2.3.3 Especificidades do Conselho Nacional do Esporte

	2.4 Dinâmica política e as relações entre Estado e sociedade
	2.5 Instituições e contexto institucional
	2.6 Análise de políticas: da escolha racional a abordagem de redes
	2.7 Redes 
	2.7.1 Redes de políticas
	2.7.2 Análise de redes sociais

	2.8 Construção do conceito de Esporte 

	3 Método 
	3.1 Tipo e desenho da pesquisa
	3.2 Coleta de dados 
	3.3 Análise dos dados 
	3.3.1 Análise da rede
	3.3.2 Análise de conteúdo

	3.4 Limitações da pesquisa

	4 Apresentação e discussão dos resultados
	4.1 Atribuições do Conselho
	4.2 Composição do Conselho
	4.2.1 Seleção e perfil dos atores
	4.2.2 Representatividade

	4.3 Agenda
	4.3.1 Definição da pauta
	4.3.2 Temas

	4.4 Organização do Conselho
	4.4.1 Forma e freqüência das reuniões
	4.4.2 Distribuição de informações

	4.5 Dinâmica do Conselho
	4.5.1 Processo deliberativo
	4.5.2 Configuração da rede


	5 Conclusões
	Referências
	 Apêndice 1 – Carta de apresentação da pesquisa
	 Apêndice 2 – Roteiro para entrevista semi-estruturada

