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Governanga, intersetorialidade e participagao social na politica
publica: o Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa

Governance, intersectoriality and social participation in public
policy: the National Council on the Rights of the Elderly

Abstract Aging is a complex phenomenon that
requires different types of public policies. In 2002,
the National Council for the Rights of the Elderly
(CNDI) was created as a governance structure to
enhance the guarantee of rights through coordi-
nation between sectors of government and civ-
il society. The article seeks to analyze the CNDI
based on the description of the institutional con-
figuration and characterization of its operation in
the proposal of strategies for implementing and
monitoring the main policies for the elderly. The
analytical framework of public policy analysis was
used, with emphasis on the concept of governance,
laws and documents, highlighting the minutes of
Council meetings, as well as semi-structured in-
terviews. As a result, it was possible to detect the
importance of these spaces that enable the influ-
ence and control of institutionalized civil society
over the State. However, difficulties of referral of
the actions, obstacles in the relationship between
the social actors were observed, as well as insuffi-
cient involvement of some government agencies.
In the context of accelerated demographic chang-
es, social inequalities and vulnerability of the el-
derly population, this governance strategy per se
has not been sufficient to ensure the realization of
the rights envisaged.

Key words Governance, Elderly, Public policies,
Social rights, Intersectoriality

Resumo O envelhecimento é um fendémeno
complexo que requer diferentes tipos de politicas
publicas. Em 2002 foi criado o Conselho Nacio-
nal dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDI) como es-
trutura de governanga para fortalecer a garantia
de direitos através da articulacdo entre setores de
governo e sociedade civil. O artigo objetiva ana-
lisar o CNDI a partir da descrigdo da configura-
¢do institucional e caracterizagdo da sua atuagio
na proposi¢do de estratégias de implementagdo e
acompanhamento das principais politicas para
os idosos. Utilizou-se o referencial de andlise de
politicas piiblicas, com énfase no conceito de go-
vernanga. Analisaram-se leis e documentos, com
destaque para as atas das reunides do Conselho,
além de entrevistas semiestruturadas. Como re-
sultado foi possivel atestar a importdncia desses
espacos que possibilitam a influéncia e controle
da sociedade civil institucionalizada sobre o Es-
tado. Porém, observaram-se dificuldades de enca-
minhamento das agdes, entraves na relagio entre
os atores sociais e insuficiente envolvimento de
alguns érgdos governamentais. Diante das acele-
radas mudancas demogrdficas, de desigualdades
sociais e vulnerabilidade de parte da populagio
idosa, essa estratégia de governanga per se nao
tem sido suficiente para assegurar a efetivagdo dos
direitos previstos.

Palavras-chave  Governanga, Idosos, Politicas
publicas, Direitos sociais, Intersetorialidade
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Introducao

O Brasil tem experimentado uma alteragao da
estrutura etdria caracterizada por aumento da
participagdo de idosos na populagao total. Entre
1991 e 2012, a propor¢ao de idosos na popula¢ao
subiu de 9,7 para 13,7%".

Em consequéncia, modificou-se o perfil de
mortalidade da populagido, com aumento da in-
cidéncia de doengas cronico-degenerativas como
as cardiovasculares e neoplasias?, que podem exi-
gir cuidados prolongados por anos>*.

O segmento de idosos é heterogéneo. Parte
destes apresenta autonomia e capacidade de ge-
rir sua vida nas dimensdes econdmica, social e
cognitiva, desempenhando papéis essenciais em
suas familias e meio social. Por outro lado, par-
te sofre com o aparecimento e/ou agravamento
de doengas incapacitantes ou com a escassez de
rendimentos.

Assegurar um contexto propicio e favoravel
ao envelhecimento requer politicas amplas que
levem em consideracao o idoso, a comunidade, a
familia e seu contexto social. Tais politicas devem
envolver o Estado e a sociedade civil, de forma a
favorecer o acesso dos idosos aos servigos e recur-
sos, permitindo que se realizem como cidadaos
independentes e sejam tratados com dignidade’.

Considerando-se o envelhecimento como
um fendmeno complexo e multifacetado que
exige diferentes tipos de politicas publicas, a in-
tersetorialidade, ou seja, a constru¢do conjunta
de agoes e politicas entre diferentes setores, tais
como saude, assisténcia social e direitos huma-
nos, se configura como um dos maiores desafios
para a prote¢do social e promogado da qualidade
de vida dos idosos®. Além disso, a implementacao
de politicas para esse grupo requer a participa¢ao
de diferentes atores sociais, incluindo os movi-
mentos de representa¢ao dos idosos.

No Brasil, em 2002, foi criado o do Conselho
Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDI)
como estrutura de governanca para fortalecer
as politicas publicas para a populagdo idosa por
meio da articulagdo intersetorial e da participa-
¢ao social dos atores relevantes para a protecao
social aos idosos.

O artigo tem como objetivo analisar a atua-
¢ao do CNDI de 2002 a 2016, como um espago
inovador de governanga em uma politica publi-
ca, que busca articular setores de governo e so-
ciedade civil na garantia dos direitos desse grupo
populacional®. O estudo buscou descrever a con-
figuragao institucional do CNDI e caracterizar a
sua atuacdao na proposi¢ao de estratégias de im-

plementacdo e no acompanhamento da Politica
Nacional do Idoso (PNI) e do Estatuto do Idoso
no pais.

Metodologia

Utilizou-se o referencial de andlise de politicas
publicas, com destaque para o conceito de gover-
nanga da politica, na perspectiva da atuacio e das
relagdes entre Estado e sociedade civil’. Compre-
ende-se governan¢a como o conjunto de estra-
tégias utilizadas para governar, considerando os
mecanismos (redes, didlogos) e padrdes de articu-
lagdo entre os atores sociais, que podem ser esta-
tais e ndo estatais. Assume-se que a formulagio e
gestdo de politicas publicas nao deve se limitar ao
Estado, mas envolver a participacido de atores so-
ciais interessados e implicados com determinada
politica. Essa perspectiva destaca uma abordagem
relacional em que redes sociais/comunidade se
configuram como parte integrante das estruturas
de construcio de politicas publicas® .

O processo de negociagdo e didlogo entre
diversos atores envolvidos é fundamental para
coordenar as politicas além do escopo setorial.
A intersetorialidade pode ser entendida como o
“enfrentamento do desafio da integragao e arti-
culagdo de atores, processos e estruturas que fo-
ram construidos e operam, tradicionalmente, de
forma fragmentada”''. Nesse sentido, o CNDI é
uma instdncia que visa favorecer a articulagio e
compartilhamento de atribuicoes entre diferen-
tes setores, visando a implementacédo, densidade
e abrangéncia das politicas para os idosos.

Foram priorizados dois eixos de andlise: (i)
Configuragdo politico-institucional, que compre-
endeu a estrutura, a organizagdo e a participacdo
dos atores estatais e nao-estatais no Conselho; e
(ii) Agenda politica, que diz respeito aos temas
priorizados nas reunides do CNDL.

As estratégias metodoldgicas envolveram
andlise de leis e documentos referentes ao CNDI,
com destaque para as atas das reunides do Con-
selho realizadas entre novembro de 2002 e abril
de 2016, solicitadas através do Sistema Eletro-
nico do Servi¢co de Informagdes ao Cidadao (e-
SIC). No periodo foram realizadas 81 reunides,
das quais foram analisadas as 54 atas disponiveis
(66% do total de reunides), distribuidas en-
tre todas as gestdes bienais do periodo. Destas,
42 tinham a relagdo completa de participantes
(77,7% das atas analisadas).

Em cardter complementar, foram realizadas
quatro entrevistas semiestruturadas com in-



formantes-chave que atuaram no CNDI por ao
menos dois anos, em diferentes gestdes: um ex-
Secretario Executivo do CNDI, representante de
6rgdo estatal (entrevistado 1); um representante
da drea técnica de outro 6rgao estatal (entrevista-
do 2); um ex-presidente do CNDI, de 6rgéo esta-
tal (entrevistado 3); e um ex-presidente do CNDI
vinculado a entidade civil ndo-governamental
(entrevistado 4).

Procedeu-se a andlise de contetido temadtica
dos documentos e entrevistas, considerando os
eixos definidos no estudo.

Resultados
Configuragao politico-institucional

A partir da Constitui¢do de 1988, observam-
se avangos na institucionalizagdo de instancias de
controle social nas areas da Seguridade Social'>".
A lei que instituiu a Politica Nacional do Idoso
(PNI), em 1994, previu a criagdio do CNDI, com
o objetivo de “viabilizar o convivio, a integracdo
e a ocupag¢do do idoso na sociedade, mediante
sua inclusdo no processo de formulacio de po-
liticas publicas destinadas a seu grupo social”™.
No entanto, a criagdo do Conselho foi adiada,
ocorrendo somente oito anos depois, ligado ao
Ministério da Justiga'>'c.

Em 2004, o CNDI foi regulamentado como
um 6rgao colegiado de carater deliberativo sob
encargo do Ministério da Previdéncia e Assis-
téncia Social'®. Ja em 2009, passou a integrar a
estrutura da Secretaria Especial dos Direitos Hu-
manos (SEDH) da Presidéncia da Republica, vin-
culada ao Ministério da Justica.

De forma geral, o CNDI tem como objetivo
acompanhar a aplica¢do do Estatuto do Idoso, da
PNI e dos demais atos normativos relacionados
ao atendimento do idoso. Entre suas competén-
cias destaque-se: a) estimular a amplia¢do dos
mecanismos de participa¢do e controle social; b)
apoiar os Conselhos Estaduais, do Distrito Fede-
ral e Municipais dos Direitos do Idoso, os 6rgaos
estaduais, municipais e entidades nao-governa-
mentais; ¢) acompanhar a elaboragdo e a execu-
¢do da proposta or¢amentaria da Unido; d) pro-
mover a cooperagdo entre os governos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
e a sociedade civil organizada na formula¢do e
execu¢do da politica nacional de atendimento
dos direitos do idoso; entre outras.

O CNDI tem cardter paritdrio, sendo compos-
to por 14 membros do Poder Executivo e 14 da

sociedade civil. Além da Secretaria Especial dos
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica
(SEDH), integram o Conselho os seguintes mi-
nistérios: Justica; Relacdes Exteriores; Trabalho
e Emprego; Educagdo; Satde; Cultura; Esporte;
Turismo; Cidades; Ciéncia e Tecnologia; Desen-
volvimento Social e Combate a Fome; Previdén-
cia Social; Planejamento, Or¢amento e Gestdo.

J4 os membros da sociedade civil devem per-
tencer a entidades civis organizadas, com atuag¢ao
na promog¢ao e defesa dos direitos da pessoa ido-
sa. De acordo com o Regimento do CNDI, consi-
dera-se organizacio da sociedade civil a entidade
de direito privado sem fins lucrativos, de interes-
se e/ou de utilidade publica que tenha atuagdo no
ambito nacional, com representacio em no mi-
nimo cinco unidades da federagao e trés regioes.

Os critérios de elegibilidade para os mem-
bros das entidades ndo governamentais sdo des-
critos no Quadro 1.

O Conselho é composto por: Plendrio, Co-
missoes Permanentes e Tempordrias e Secretaria
Executiva. A Presidéncia do CNDI tem fungdes
especificas, ficando a coordenagdo dos trabalhos
das Comissdes a cargo da Vice-presidéncia®.

As comissdes permanentes sdo: Politicas Pua-
blicas; Orcamento e Finangas; Normas; Articula-
¢3o com os Conselhos e Comunicag¢do Social. A
partir de 2010 também foi criada a Comissao de
Gestao do Fundo Nacional do Idoso. O Quadro
2 abaixo apresenta as principais atribuicoes das
comissoes.

A escolha dos membros da sociedade civil é
realizada por processo eleitoral, a cada dois anos.
J4 a presidéncia e a vice-presidéncia sio alterna-
das a cada biénio entre os segmentos da socie-
dade civil e do governo. O Quadro 3 mostra as
organizagdes que ocuparam a presidéncia do
Conselho entre 2002 e 2016.

Entre as entidades da sociedade civil, se des-
tacaram na presidéncia aquelas com trajetdria
expressiva na luta pelos direitos dos idosos. Em
relagdo aos 6rgaos governamentais, ao longo das
gestdes, o Ministério da Saude ocupou a presi-
déncia apenas uma vez. Nas demais gestdes sob
comando de 6rgidos governamentais, a presidén-
cia foi assumida por membros da SEDH.

As reunides do CNDI tém periodicidade bi-
mestral. A Figura 1 mostra a frequéncia de par-
ticipagdo dos representantes dos 6rgaos gover-
namentais e entidades ndo governamentais nas
reunides no periodo.

Quanto as entidades civis ndo governamen-
tais, a Confederag¢do Brasileira de Aposentados e
Pensionistas — COBAP, a Associa¢do Nacional de
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Quadro 1. Critérios para a admissdo de membros de entidades civis nao governamentais.

Defini¢ao Cariter das organizacoes elegiveis

Um representante e respectivo suplente de cada um dos
seguintes segmentos da sociedade civil atuantes no campo | e rurais; b) Organizagoes de Empregadores
da defesa ou da promogao dos direitos da pessoa idosa

a) Organizagdes de trabalhadores urbanos

urbanos e rurais; ¢) Orgéos Fiscalizadores do
Exercicio Profissional; d) Organizagoes de
Educagao, ou Lazer, ou Cultura, ou Esporte, ou
Turismo.

Dois representantes e respectivos suplentes de cada um dos | a) Organizagdes da Comunidade Cientifica;
seguintes segmentos da sociedade civil atuantes no campo | b) Organizagdes de Aposentados e Pensionistas.
da defesa ou da promogao dos direitos da pessoa idosa

Trés representantes e respectivos suplentes de cada um dos | a) Organizagdes de Defesa de Direitos;
seguintes segmentos da sociedade civil atuantes no campo | b) Organizagoes de Atendimento a Pessoa Idosa.
da defesa ou da promogao dos direitos da pessoa idosa

Fonte: Elaboragao prépria a partir do regimento interno do CNDI.

Quadro 2. Principais atribuicdes das comissoes permanentes do CNDL

Comissoes T e
Principais atribui¢oes
Permanentes
Comissao I- Acompanhar e avaliar a Politica Nacional do Idoso; II- assessorar, acompanhar e avaliar
de Politicas o plano estratégico nacional de implementacdo das deliberacdes da Conferéncia Nacional
Publicas dos Direitos da Pessoa Idosa; III- criar mecanismos e estratégias para assessorar e monitorar

a formulacdo e operacionalizagdo dos planos estratégicos Estaduais, Distrital e Municipais,
decorrentes das respectivas conferéncias; entre outras.

Comissdo de
Orcamento e
Finangas

I- Apreciar e acompanhar as diretrizes, propostas e execu¢ao or¢amentarias pertinentes ao
segmento idoso elaboradas pelos Ministérios; II- Assessorar na formula¢do da proposta
orcamentdria dos Planos Estratégicos das unidades federativas e a execugao financeira; III -
identificar as necessidades da Presidéncia e das demais Comissdes no que diz respeito a gestdao
administrativa e financeira do CNDI; IV- solicitar que a Secretaria de Direitos Humanos
informe os recursos previstos para a gestdo e funcionamento do CNDI, entre outras.

Comissdo de
Normas

I- Acompanhar, analisar, propor sobre a constitucionalidade das matérias que lhe forem
submetidas; II- propor altera¢do no regimento interno do CNDI; III- propor a realiza¢ao de
estudos, debates e pesquisas sobre a aplicagdo e os resultados estratégicos alcangados pelos
programas e projetos de atendimento ao idoso.

Comissao de
Articulagao
com Conselhos
e Comunicagdo
Social

I- organizar coletanea de instrumentos legais que versem sobre a PNI; II - organizar
Resolugoes do CNDI, resgatando a memoria histérica; III — divulgar as atividades do CNDI e
da PNT; IV - colaborar na divulgagao das agdes realizadas pelas entidades civis representativas
da pessoa idosa em 4mbito nacional; V - recomendar as Comissdes Permanentes que seja
dada énfase especial ao trabalho integrado governo e sociedade, etc.

Comissao
de Gestdo
do Fundo
Nacional do
Idoso

I- Elaborar anualmente os planos de trabalho e de aplicagao dos recursos do Fundo; II -
definir os procedimentos e critérios a serem contemplados nos Editais para a aprovagao de
projetos a serem financiados com recursos do Fundo ; III - demandar aos responsaveis as
informagdes necessarias ao acompanhamento e avaliacdo das atividades apoiadas pelo Fundo;
IV - desenvolver atividades relacionadas 4 ampliagdo da captagdo de recursos para o Fundo;
V- avaliar e aprovar os pedidos de registro das institui¢des e inscricao dos programas junto ao
CNDI, entre outras.

Fonte: Elaboragao proépria feita a partir do Regimento Interno do CNDIL.

Gerontologia - ANG e a Pastoral da Pessoa Idosa

A ANG, fundada em 1985, tem por finalidade

foram as que mais estiverem presentes ao longo  contribuir para a melhoria das condi¢oes de vida
dos doze anos. As duas primeiras organizagdes  da populacio idosa por meio da defesa de poli-
tém sido protagonistas do movimento pré direi-  ticas para esse grupo, promo¢io de espacos de

tos dos idosos no Brasil'”!,

trocas entre especialistas e produ¢do de conheci-



Quadro 3. Quadro resumo dos 6rgdos governamentais e entidades da sociedade civil que ocuparam a presidéncia

do CNDI - 2002 a 2016.

Gestao Entidades que ocuparam a presidéncia

2002 — 2004 | Associagdo Nacional de Gerontologia - ANG

2004 — 2005 | Subsecretaria de Promogao e Defesa dos Direitos

Pessoas com Deficiéncia-AMPID

2006 — 2008 | Associagdo Nacional dos Membros do Ministério Piblico de Defesa dos Direitos dos Idosos e

2008 — 2010 | Ministério da Satide

2010 - 2012 | Sociedade Brasileira de Geriatria e Gerontologia — SBGG

2012 -2014 | Secretaria Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SDH)

2014 -2016 | Confederagao Brasileira de Aposentados e Pensionistas-COBAP

Fonte: Elaboragao prépria a partir das atas de reuniao do CNDI.

mento sobre o envelhecimento. Essa Associa¢ao
fomentou uma mobilizagdo nacional no final
da década de 90 que culminou na elaboragao do
documento “Politicas para a 32 idade nos anos
90”, inspira¢do para o texto da PNI e criagdo do
CNDI.

A COBAP, criada em 1985, ganhou visibi-
lidade durante a Assembleia Nacional Consti-
tuinte ao reivindicar a melhoria dos beneficios
previdencidrios e propiciar maior visibilidade as
demandas dos idosos.

O tempo de atuagio e a organicidade de tra-
jetoria dessas organizagdes ajudam a compreen-
der a sua assiduidade ao longo das reunides do
CNDI, bem como seu papel decisivo na imple-
mentagdo da PNIY.

A Pastoral da Pessoa Idosa, vinculada a
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil, foi
a segunda mais assidua nas reunides do CNDI.
Criada em 2004, a Pastoral tem como objetivo
melhorar a qualidade de vida dos longevos me-
diante agoes junto as redes comunitarias e socio-
familiares®.

Destaque-se também a presenca frequen-
te de organizagoes de defesa de direitos como a
Associagao Nacional dos Defensores Publicos, a
Associagdo Nacional de Membros do Ministério
Publico de Defesa dos Direitos dos Idosos e Pes-
soas com Deficiéncia e a Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB). A assiduidade dessas entidades é
fundamental para monitorar as politicas a partir
dos preceitos legais.

As entidades civis tém sido decisivas na defe-
sa da tematica do idoso na agenda de prioridades
do Estado. A Sociedade Brasileira de Geriatria e
Gerontologia (SBGG) também teve papel rele-
vante e pioneiro na luta pela ampliagao dos di-
reitos dos idosos, assim como o SESC e a OAB.

Em relagdo ao governo, além da Secretaria
Especial de Direitos Humanos — SEDH, os minis-

térios que mais participaram foram os de: Sad-
de; Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS); Previdéncia Social (MPS) e Educagao
(MEC). A assiduidade desses 6rgaos expressou 0s
eixos prioritarios da PNI e do Estatuto do Idoso.

Desde 2009, a Secretaria do CNDI ¢ vincula-
da a SEDH, que é responsével por grande parte
das iniciativas e politicas especificas para a pessoa
idosa. Isso explica a sua frequente participagdo
nas reunides do Conselho.

O Ministério da Satdde é um dos érgaos fun-
damentais no desenvolvimento de politicas para
o bem-estar da populagdo idosa. A PNI destaca
como competéncias da drea da saide: garantia de
assisténcia integral a saide; prevengao, promo-
¢a0 e recuperacao da satde; aplicacao de normas
para funcionamento de institui¢des geridtricas,
com fiscalizagdo pelos gestores do Sistema Uni-
co de Sadde; criagdo de servigos alternativos de
satde para o idoso; entre outros. No Estatuto do
Idoso, o capitulo IV também se dedica ao direito
a saude.

O Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) ¢ responsével por po-
liticas essenciais na promog¢ao do bem-estar dos
idosos, como as de Assisténcia Social. Em seu
ambito, se inserem agdes de prote¢do social basi-
ca e especial que priorizam os idosos. O Beneficio
de Prestagdo Continuada (BPC), um mecanismo
fundamental de garantia de renda bésica a pessoa
idosa, integra a protec¢do social bésica, no &mbito
do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.

A PNI ressalta a importincia da drea da As-
sisténcia que deve: prestar servicos e desenvolver
acoes para o atendimento das necessidades basi-
cas do idoso, mediante a participagdo das fami-
lias, da sociedade e de entidades governamentais
e ndo-governamentais; estimular alternativas de
atendimento ao idoso; promover a capacita¢do
de recursos para atendimento ao idoso; entre ou-
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tros. O Estatuto do Idoso também compreende
um capitulo sobre as atribui¢des da drea na assis-
téncia aos idosos.

Outro Ministério assiduo das reunides do
CNDI ¢ o da Previdéncia Social (MPS), cuja fi-
nalidade é diretamente atrelada a prote¢do aos
idosos. O beneficio contributivo da previdéncia
se configura como a principal fonte de renda
para esse grupo. A solicitagio do BPC também
se dd nas agéncias do Instituto Nacional de Se-
guro Social (INSS), vinculado ao MPS, embora a
coordenagido do beneficio seja feita pelo MDS. A
politica da previdéncia, por meio das aposenta-
dorias e pensdes, favorece no espa¢o familiar uma
revalorizagdo das pessoas idosas que “obtém uma
espécie de salvaguarda de subsisténcia familiar,
invertendo o papel social de assistidos para assis-
tentes, no contexto da estratégia de sobrevivéncia
das familias pobres™.

A PNI tratou da previdéncia no que concer-
ne a priorizacio do atendimento do idoso nos
requerimentos dos beneficios previdencidrios.
Também salienta a necessidade de estimulo a
programas de preparacdo para a aposentadoria
nos setores publico e privado com antecedéncia
minima de dois anos ao afastamento. O Estatuto
do Idoso dedicou o Capitulo VII a érea.

A participa¢do do MEC pode ser compre-
endida a partir das orienta¢des preconizadas na
PNI, reforgadas pelo Estatuto do Idoso, como: a
necessidade de adequar material diddtico a pro-
gramas educacionais destinados ao idoso; inserir
nos curriculos minimos conteudos voltados para
o processo de envelhecimento; incluir a Geronto-
logia e a Geriatria como disciplinas curriculares
nos cursos superiores; e desenvolver programas
educativos nos meios de comunicagdo, a fim de
informar a populagdo sobre o processo de enve-
lhecimento?'.

O Ministério das Cidades participa do CNDI,
seguindo as orientacdes da PNI e do Estatuto do
Idoso quanto ao direito do idoso a habitagoes
compativeis com suas necessidades. O Programa
Minha Casa, Minha Vida, criado em 2009, que
visa incentivar a aquisi¢ao de novas unidades ha-
bitacionais ou requalificagdo de iméveis urbanos
para familias com baixa renda, prevé a disponibi-
lidade de unidades adaptaveis ao uso por pessoas
idosas?. O Estatuto do Idoso afirma que pelo me-
nos 3% das unidades devem ser reservadas para
as pessoas idosas. Investimentos em acessibilidade
voltados a pessoas com restricio de mobilidade
nas cidades também sdo relevantes para os idosos.

A assiduidade de alguns ministérios nas reu-
nides do CNDI, portanto, expressa o esfor¢o de

construgdo de a¢des que podem afetar de forma
positiva a pessoa idosa: aten¢do a saude; pro-
visio de condi¢des materiais que possibilitem
condi¢des minimas de bem-estar em situagdes
de vulnerabilidade; acessibilidade e moradia ade-
quadas; sensibilizacdo e ampliacdo dos conheci-
mentos sobre o envelhecimento e inclusao dos
idosos. No entanto, a frequéncia dos ministérios
per se ndo assegura que as agoes das dreas sejam
integradas.

Identificaram-se dificuldades na participagao
de alguns 6rgaos governamentais nas reunioes e
atividades do CNDI. Por exemplo, na cria¢do do
grupo de trabalho para elaboragio de critérios de
utilizagdo do Fundo Nacional do Idoso, a com-
posicdo do grupo foi feita exclusivamente por re-
presentantes ndo governamentais, o que deman-
dou uma nova rodada de convites a participa¢do
dos 6rgaos de governo.

A insuficiente participa¢do de membros go-
vernamentais nas reunides ou deliberacoes foi
destacada por uma conselheira representante da
sociedade civil durante uma reunido:

A sociedade civil tem cumprido a sua obriga-
¢do, o seu papel, mas o que nds observamos desde
[...] o primeiro mandato foi que o Governo nio
CUmpriu com as suas promessas e cOmMpromissos
assumidos, principalmente da participagdo das
reunides deste colegiado. Ainda ontem mesmo es-
tdvamos com dificuldade para composigio de co-
missoes. Entdo o que eu quero salientar é que ainda
continuamos nessa expectativa de que o Governo
venha para cd e cumpra aquilo que é prometido,
que ndo fique na dependéncia s6 da sociedade civil
porque isto é um colegiado, hd uma paridade de
membros e os conselheiros, principalmente os que
vierem para reunido, devem permanecer pelo me-
nos durante os periodos das reunides. (Ata da 502
Reunidao Ordindria do CNDI de 2011)

Uma das entrevistadas também apontou a
presencga incipiente dos drgaos governamentais,
sobretudo no que se refere a delibera¢do das pro-
postas do Conselho:

[...] o Conselho tem 14 representantes do go-
verno, 14 da sociedade civil. Agora, como os de-
mais Conselhos, representantes de governo faltam
muito as reunides de comissdes, ndo tém aquela
garra, aquele envolvimento com a questdo do enve-
lhecimento. Os 14 da sociedade civil sdo sempre as
mesmas instituigdes, mudam os atores, mas nao as
instituigdes, porque sio poucas as de dmbito nacio-
nal na drea do idoso. Isso que precisa. O Conselho
tem que fazer o seu papel de controle democrdtico,
de acompanhar nas trés esferas de governo como
estd sendo acompanhado, pressionado, para a im-

W
—_
Ne)
w

8107 ‘00Z€-681€:(01)€T ‘BAIR[OD 2pNES X BOUIID



w
—_
O
[=)}

Souza MS, Machado CV

plementagio da politica do idoso. Porque se nio
houver pressio, organizagio ou articulagdo, pouco
vamos avangar (Entrevistada 1)

A frequéncia dos Orgdos governamentais
nas reunides ordindrias do CNDI nem sempre
se traduziu em efetividade de participagdo. Por
outro lado, destacou-se a atua¢ao do Ministério
da Sadde nas comissdes permanentes do CNDI,
bem como a importancia desse espago para a sua
interagdo com outros 6rgaos e entidades da so-
ciedade civil:

Sou conselheira titular, de 2012 até 2016. Esse
ano nds vamos fazer nova indicagio. Também
coordenava a comissio de politicas, como repre-
sentante de governo. Entdo é muito importante a
participagdo, a qualificacio das participacdes do
conselho, porque a gente estd ali sentada na mesma
mesa com a sociedade civil e com representantes de
outros ministérios, que muitas vezes a gente nem
tem tanta proximidade. Entdo, acho que ainda
tem muito o que avangar, nio tenho divida disso.
A gente fez esse ano a 4 Conferéncia Nacional de
Direitos da Pessoa Idosa numa parceria muito boa.
Isso aproxima as politicas, vocé pensa em estraté-
gias que englobam outros setores. A gente trabalha
muito, eu particularmente acho que o trabalho
intersetorial é fundamental. A Saiide sozinha nao
vai resolver as questdes, em especial da pessoa idosa
(Entrevistado 2)

Agenda politica

Os temas mais debatidos nas reunides do
CNDI estavam presentes na PNI, o que reforca
o cardter desta na defini¢do da agenda. Estes fo-
ram agregados em quatro eixos: (i) Legislacao,
adequacio e efetivacio da Politica Nacional do
Idoso e Estatuto do Idoso; (ii) Fortalecimento do
controle social; (iii) Or¢amento publico federal
voltado aos idosos; (iv) Redes de promog@o, pro-
te¢do e defesa de direitos dos idosos.

i. Legislagdo, adequagao e efetivagio da Politica
Nacional do Idoso e Estatuto do Idoso

O CNDI tem o papel de acompanhar, super-
visionar, fiscalizar e avaliar a PNI, bem como as
acoes dela decorrentes em consonancia com o
Estatuto do Idoso. A andlise das atas permitiu
identificar temas da PNI frequentemente deba-
tidos, bem como as medidas e encaminhamen-
tos relativos a cada um, conforme resumido no
Quadro 4.

Para alguns temas, houve dificuldades de
encaminhar propostas. Um exemplo concerne
a formagdo de recursos humanos nas édreas de
geriatria e gerontologia. Apesar dos debates so-

bre a necessidade de capacitacdo continuada aos
trabalhadores do SUS e de outros ministérios no
que se refere ao cuidado dos idosos, ndo houve
acoes concretas.

No que diz respeito a aplicagdo de normas de
funcionamento e fiscalizagao de instituicdes geri-
atricas e similares no ambito do SUS, foram feitas
visitas de inspe¢dao. Contudo, algumas agdes fo-
ram realizadas pelo Conselho Federal de Psicolo-
gia junto aos Conselhos Regionais e em parceria
com a OAB, sem a participag¢do direta de 6rgaos
governamentais.

Quanto a criacdo de incentivos e alternativas
de atendimento ao idoso, houve tentativas de re-
gulamentar os servigos e programas de aten¢do
que integrariam a Rede Nacional de Protecdo e
Defesa da Pessoa Idosa (RENADI). Porém, esta
nao foi concretizada.

No que concerne & inser¢do nos curriculos de
contetdos voltados para o processo de envelhe-
cimento, abordou-se o incentivo a capacitagdo e
reciclagem dos recursos humanos; o estimulo a
capacitagdo em institui¢des de ensino publicas e
privadas e a busca pela inclusio da tematica do
envelhecimento nas disciplinas do ensino funda-
mental.

Sobre o Estatuto do Idoso, as discussdes gi-
raram em torno da readequagao de alguns arti-
gos, como os relativos ao direito a gratuidade no
transporte publico e a regulamentacio e fiscaliza-
¢30 das Institui¢cdes de Longa Permanéncia.

ii. Fortalecimento dos conselhos locais de idosos

Os conselhos locais de idosos constituem-se
como lécus de elaboragido e controle de politi-
cas, podendo ser representativos do grau de ma-
turidade do movimento social que representa a
populagdo idosa. Mesmo antes do CNDI, alguns
conselhos locais jé existiam, como o do Estado de
Sdo Paulo™. Contudo, ainda é expressivo o nai-
mero de Estados e municipios que tém dificulda-
des na implementacao desses conselhos.

A PNI estimulou a criagdo de conselhos esta-
duais e municipais ao delegar a essas instancias
responsabilidades na promogao dos direitos dos
idosos. Quase 60% dos conselhos locais surgiram
a partir da PNI'8.

Os debates no CNDI se centraram na neces-
sidade de fortalecer os conselhos do idoso, en-
volvendo as seguintes iniciativas: levantamento
dos conselhos Estaduais e Municipais do Idoso;
sugestdo da criagdo de um sistema de informa-
¢@0 para cadastrar os conselhos; identifica¢ao de
problemas para o planejamento; e elaboragdo de
uma cartilha de sensibiliza¢do para criagdao dos
conselhos. Como avango, a partir do Fundo Na-



Quadro 4. Temas do PNI mais debatidos nas reunioes do CNDI e encaminhamentos.

Temas da PNI debatidos

Encaminhamentos

a) Capacitagdo e reciclagem dos recursos humanos
nas dreas de geriatria e gerontologia e na prestagio de
servigos;

Nio houve encaminhamentos concretos.

b) Implementagdo de sistema de informagoes que
permita a divulgagdo da politica em cada nivel de
governo;

A tentativa de publicizagao de agdes referentes a politicas

e agoes ficaram a cargo do GT de comunicagao.

c) promover as articulagdes intraministeriais e
interministeriais necessdrias a PNI;

As tentativas de articulagdo ficaram restritas a iniciativas
conjuntas do Ministério da Satide e MDS

d) estimular a criagao de incentivos e de alternativas
de atendimento ao idoso, como centros de convivéncia,
casas-lares, atendimentos domiciliares e outros;

Realizacdo de um levantamento censitdrio em todas as
Institui¢des de Longa Permanéncia cadastradas e que
fizeram parte do censo SUAS.

e) adotar e aplicar normas de funcionamento as
instituigoes geridtricas e similares, com fiscalizagdo pelos
gestores do Sistema Unico de Satide (SUS);

As inspe¢des ocorreram, mas ndo por parte dos gestores
do SUS.

f) inserir nos curriculos minimos, nos diversos niveis do
ensino formal, conteiidos voltados para o processo de
envelhecimento

Nao houve encaminhamentos concretos.

g) diminuir barreiras arquiteténicas e urbanas e;

Esfor¢o em diminuir barreiras para os idosos através de
melhorias no espaco publico a partir de agdes e reunides
com o Ministério das Cidades

h) zelar pela aplicagdo das normas sobre o idoso
determinando agdes para evitar abusos e lesoes a seus
direitos.

O plano e 0 manual de enfrentamento a violéncia
contra a pessoa idosa foram instrumentos que buscaram
conscientizar e informar sobre os abusos sofridos pelos
idosos e como enfrenta-los; Inclusdo das dentincias
referentes a violéncia aos idosos no disque 100 Direitos
Humanos e posterior capacitagao dos atendentes.

Fonte: Elaboragao prépria.

cional do Idoso, o CNDI apoiou a estruturagao e
equipagem dos conselhos que apresentavam es-
truturas fisicas precdrias.

iil. Orcamento Puiblico Federal voltado aos idosos

O CNDI tem como atribui¢ao “acompanhar
a elaboracio e a execugdo da proposta or¢camen-
taria da Unido, indicando modificagdes necessd-
rias a consecu¢ao da politica formulada para a
promocao dos direitos do idoso™*¢, 0 que sugere a
necessidade de previsao orcamentdria para a¢des
voltadas a populagdo idosa.

Em algumas reunioes do CNDI deliberou-se
que fossem levantadas as agoes dos ministérios
direcionadas para os idosos. Porém, a Secretaria
de Orgamento Federal informou ao Conselho a
inexisténcia de acdo orcamentdria especifica des-
tinada aos idosos. As acdes para esse grupo estdo
incorporadas dentro de programas gerais nos
or¢amentos setoriais, o que dificulta seu moni-
toramento.

Um projeto de criagao de um fundo para a
populacio idosa, apresentado em 2005, perma-
neceu durante anos na Comissao de Finangas e

Tributacao. Nas reunioes do CNDI enfatizou-se a
necessidade de acelerar o processo junto ao Con-
gresso, diante da compreensdo de que um fundo
orcamentdrio exclusivo favoreceria o avango das
acoes preconizadas no Estatuto do Idoso.

Em 2010 foi instituido o Fundo Nacional do
Idoso (FNI) e autorizada a cria¢do de fundos
congéneres nas esferas estaduais e municipais®.
O ENI resultou de sucessivas discussoes no 4m-
bito do CNDI diante da “inexisténcia de incen-
tivos fiscais, como a dedugdo de impostos, para
doagoes em dinheiro feitas as institui¢des presta-
doras de servigos voltados a populagdo idosa™.
O objetivo é financiar programas e a¢des a fim
de assegurar os direitos dos idosos e criar con-
di¢des para promover sua autonomia, integracao
e participa¢ao efetiva na sociedade. No entanto,
sua finalidade é complementar, sendo vedada sua
utilizacao para o financiamento de politicas de
cardter continuado®?*.

O FNI tem como receitas: recursos publi-
cos consignados no Or¢amento da Unido, dos
estados, dos municipios e do Distrito Federal;
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contribui¢des de governos e organismos interna-
cionais; e doacdes de pessoas fisicas e juridicas,
dedutiveis do Imposto de Renda.

A administracdo do Fundo é do Poder Exe-
cutivo, sendo “competéncia do Conselho Nacio-
nal dos Direitos da Pessoa Idosa gerir o Fundo
Nacional do Idoso e fixar os critérios para sua
utilizagao”:

O CNDI fiscaliza, acompanha, propée, delibera
onde vai ser usado, mas nao movimenta. O Fundo
é um complemento, as politicas do idoso estdo nos
municipios, nos estados, através do SUS, da Previ-
déncia Social, da Assisténcia Social, do CRAS, CRE-
AS, dos Centros de Convivéncia. (Entrevistado 3)

A institui¢do do Fundo significou um ganho
dos movimentos sociais, que colocaram na agen-
da do Estado a urgéncia de gerar recursos finan-
ceiros para viabilizar a¢des para o bem-estar os
idosos. A escolha de alocagdo e investimento dos
recursos em determinados beneficios e progra-
mas pode ajudar a compreender as prioridades
estatais nesse ambito.

Contudo, diante da introdug@o de novos pro-
cessos administrativos relacionados a geréncia do
FNI, houve dificuldades iniciais quanto as dire-
trizes e normas para utilizagdo do fundo. Por isso,
constituiu-se um grupo de trabalho para subsi-
diar o Conselho no desenvolvimento de estraté-
gias para captagao e utilizagdo de recursos.

A partir de 2013, os debates nas reunides
sugerem o funcionamento do Fundo, incluindo
formas de angariar doagdes e o estabelecimen-
to de editais visando a selecdo de entidades que
tivessem projetos compativeis com os critérios
de utiliza¢do regulamentados por resolugio da
SEDH de 2012%.

iii. Redes de promogdo, protegio e defesa de di-
reitos dos idosos

Identificou-se a busca de construcao de a¢des
abrangentes para os idosos a partir de redes in-
tersetoriais de defesa e promocgdo de direitos,
conforme previu a PNI. Buscou-se estabelecer
a RENADI, caracterizada como um pacto entre
os gestores de politicas publicas com o objetivo
de promover a intersetorialidade na protecio aos
idosos, visando evitar situagdes de vulnerabilida-
de social desse grupo.

Para operacionaliza¢gao da RENADI, propds-
se 0 Plano Técnico de Articulagio de Rede de
Promogio dos Direitos da Pessoa Idosa- PLAN-
TAR, que teria como objetivo integrar politicas
para a constru¢do de uma agenda comum de
trabalho entre governos, sociedade civil e orga-
nismos internacionais. Contudo, apesar de a pro-
posta do RENADI ter sido tema da 12 Conferén-

cia Nacional do Idoso em 2006, a Rede ainda nao
havia se concretizado até 2011 e a maior parte das
iniciativas permanecia em discusséo.

Em suma, a agenda do Conselho no periodo
foi influenciada por: (i) diretrizes da PNI e do Es-
tatuto do Idoso; (ii) normas que norteiam o fun-
cionamento do CNDI; e (iii) demandas trazidas
pelas representacoes da sociedade civil e pelos
conselhos estaduais e municipais do idoso. Esses
trés elementos repercutiram na priorizagdo dos
temas e condugdo das agoes.

Consideragoes finais

O Brasil apresentou avancos institucionais nas
ultimas décadas nas politicas para os idosos, tan-
to do ponto de vista constitucional, ao propor
uma Seguridade Social abrangente, quanto por
meio de estratégias especificas, como o Estatuto
do Idoso. O CNDI representa uma estrutura ino-
vadora de governanga, que procura promover a
articulagdo intersetorial entre 6rgios publicos e
ampliar a participagdo da sociedade civil nas po-
liticas para os idosos.

Debert e Oliveira” atestam a importincia
de conselhos participativos, que favorecem a
influéncia e controle da sociedade civil institu-
cionalizada sobre o Estado na elabora¢io e im-
plementacdo de politicas publicas. Cabe destacar
a estrutura horizontal que caracteriza a tomada
de decisoes, com presenca de agentes estatais de
diferentes 6rgdos; a existéncia de comissoes para
viabilizar as a¢des; a densidade organizacional da
sociedade civil; e a tentativa de articulagdo entre
agendas do Estado e da sociedade civil.

Programas sociais voltados para a populagdo
idosa vém sendo expandidos em diversos paises,
sobretudo os desenvolvidos, influenciados pelo
modelo de prote¢do social em cada contexto®.
Contudo, ndo foi possivel identificar na literatura
internacional o funcionamento de espagos institu-
cionais baseados na articulagdo intersetorial e na
participa¢do do Estado e sociedade civil voltados
para esse grupo em moldes similares ao CNDI, o
que sugere o carater inovador dessa instancia.

No que se refere a agenda politica, destaque-se
o papel do CNDI na defesa da implementagao da
legislacao de protecdo dos idosos a partir de estra-
tégias junto as diferentes esferas e Poderes (Exe-
cutivo, Judicidrio e Legislativo). Como exemplos,
houve a tentativa de constru¢ao da RENADI, o
desenvolvimento do Plano e Manual de Enfrenta-
mento a Violéncia contra a Pessoa Idosa, a criacdo
do Fundo Nacional do Idoso e o fortalecimento



dos conselhos locais dos idosos. A institucionali-
zag¢do de um espago que conjugou participagao da
sociedade civil e governo propiciou mecanismos
para que demandas fossem debatidas, encami-
nhadas e eventualmente atendidas.

O CNDI se caracteriza pela diversidade de
temas tratados, na tentativa de abarcar as ne-
cessidades da populacdo idosa. As diretrizes e
orienta¢cdes da PNI e do Estatuto tém norteado
os debates, mas nem todos os dispositivos legais
tém sido cumpridos. A pesquisa mostrou limites
na capacidade de atuagdo do Conselho de en-
caminhar deliberagdes para que as propostas se
traduzissem em agdes concretas. Algumas difi-
culdades foram: escassez e dispersao dos recur-
sos que financiam as politicas para os idosos por
diferentes 6rgaos; entraves na relagao entre enti-
dades da sociedade civil e governo; e insuficiente
envolvimento de alguns 6rgaos governamentais
na proposicao e avaliagdo das a¢des para os ido-
sos. Por outro lado, o Ministério da Satude foi um
dos 6rgdos com participa¢ao mais intensa.

A andlise da participag¢do e articula¢do entre
atores na formulagdo e acompanhamento das
politicas no CNDI foi importante para a com-
preensdo dos avancos e limites da capacidade de
atuagdo dessa instancia para a concretiza¢ao das
acoOes para os idosos. Observou-se que, apesar da
interagdo entre o Estado e sociedade civil na pro-
posicdo de diretrizes e acdes para os idosos, hd
constrangimentos institucionais e politicos que
prejudicam a efetividade dessa instancia no en-
caminhamento das propostas. A andlise das atas
sugere que o poder instituinte da politica nao se
encerra na fase da institucionaliza¢do, sendo pre-
ciso manter condi¢des de cidadania ativa (praxis
como pressdo politica permanente). O Conselho
seria uma arena vocacionada para esse proposi-
to. Todavia, muitos sdo os desafios para que esse
espaco se consolide como instancia de operacio-
nalizagdo e garantia de efetividade das politicas.

A intersetorialidade é fundamental para o
avango das politicas para os idosos. Durante as
reunioes, enfatizou-se a necessidade de constru-
¢do de acoes em vérias dimensoes da vida social:
as relacionadas as Institui¢oes de Longa Perma-
néncia e redes de servigo socioassistenciais; ha-
bitacdo; mobilidade; ensino para os idosos, entre
outras. O CNDI se notabilizou pela tentativa de
articulagdo entre as diferentes areas relevan-
tes para a constru¢do de uma rede integrada de
protecdo aos idosos. Porém, o fortalecimento da
capacidade de atuagdo do Conselho esbarra em
dificuldades de articulagdo entre setores e na nao
priorizacdo da temdtica do envelhecimento por

alguns 6rgdaos governamentais, que dificultam a
efetivacdo dos direitos legais.

A partir da Constitui¢do de 1988, os mecanis-
mos de participa¢do social ampliaram a possibili-
dade de influéncia de atores ndo governamentais
sobre a a¢do do Estado. O CNDI, ao propiciar a
participagdo de entidades da sociedade civil e a
interacdo entre 6rgaos de governo, tem sido fun-
damental para a densidade, a institucionalidade e
a relativa estabilidade da politica para os idosos.
A atuacio do Conselho favorece o fortalecimento
de redes de atores sociais envolvidos com o tema
e avangos graduais no que concerne aos direitos
dos idosos.

Porém, diante das aceleradas mudangas de-
mograficas e da situacdo de vulnerabilidade da
maior parte da populagdo idosa no pais, essa
estratégia de governanga per se nao tem sido su-
ficiente para assegurar a efetivacdo de todos os
direitos previstos no marco constitucional-le-
gal. Persistem muitos desafios para a ampliacdo
da protegdo social aos idosos no Brasil, que re-
querem politicas publicas orientadas para o en-
frentamento das desigualdades e a expansao dos
mecanismos de solidariedade entre geragoes e
grupos sociais.
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