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Com o passar dos anos, as arvores tornam-se mais fortes e os
rios, mais largos. De igual modo, com a idade, 0s seres humanos
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COMO O rico recurso que constituem para a sociedade.
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RESUMO

O estudo de caso proposto por esta dissertacdo insere-se dentro de uma geracao de trabalhos
que vem se preocupando com as possibilidades de interacfes das diferentes Instituicdes
Participativas, numa perspectiva que convencionou-se chamar de sistémica. A abordagem
sistémica apresenta-se como um recurso tedrico metodolégico que tem sido explorada na
analise de diversas politicas publicas, tanto no contexto brasileiro, quanto internacional. Esta
dissertacdo utiliza tal abordagem na analise de uma politica publica especifica: a politica
nacional dos idosos. Para tal, ela avalia como duas importantes arenas participativas,
Conselho e Conferéncia Nacional, doravante tratadas como IPs, se relacionam entre si e com
Orgao gestor da politica, a Secretaria de Direitos Humanos, para debater e implementar
politicas nesta area. Trés variaveis sdo apontadas como possiveis indutoras da interacdo entre
essas arenas: desenho institucional, circulacdo de atores e temas. Os resultados demonstram
que essa interacdo ocorre, em certa medida, mas apresenta algumas das patologias apontadas
pela literatura sobre sistemas deliberativos. No que concerne aos fatores enddgenos que
podem afetar a interacdo entre as arenas analisadas, hipoteses e explicacBes alternativas séo

levantadas e sugeridas.

Palavras-chaves: Instituicdes Participativas, interacdo sistémica, Politica Nacional do Idoso



ABSTRACT

The case study proposed by this dissertation is part of a generation of works that has been
worried about the possibilities of interactions of the different Participatory Institutions in a
perspective that has been called systemic. The systemic approach presents itself as a
theoretical methodological resource and has been explored in the analysis of several public
policies, both in the Brazilian and international context. This dissertation uses this approach in
the analysis of a specific public policy: the national policy of the elderly. To that end, it
assesses how two important participatory arenas, the Council and the National Conference,
relate to each other and to the policy management body, the Human Rights Secretariat, to
discuss and implement policies in this area. Three variables are considered as possible
inducers of the interaction between these arenas: institutional design, circulation of actors and
themes. The results demonstrate that this interaction occurs to some extent, but presents some
of the pathologies pointed out in the literature on deliberative systems. With regard to the
endogenous factors that may affect the interaction between the analyzed arenas, hypotheses

and alternative explanations are raised and suggested.

Keywords: Participatory Institutions, systemic interaction, National Policy of the Elderly.
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INTRODUCAO

Nas Ultimas décadas, o Brasil passou por um amplo processo de institucionalizagdo da
participacdo social. Esse processo, que teve inicio no final dos anos 80, com a
redemocratizacdo do pais e a promulgacdo da Constituicdo de 1988, foi intensificado com a
chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) a presidéncia da Republica em 2003. Partido este
com um projeto politico participativo, tendo como uma de suas propostas a “participagao
social como método de gestdao”.

Durante os anos dos governos do PT, principalmente na gestdo de Lula, fez-se
perceptivel a disseminacdo de diferentes formas de interacdo e colaboracdo entre o Estado e a
sociedade civil na formulacdo, implementacdo e monitoramento de politicas publicas. Nota-se,
além de uma ampliagdo dos conselhos e das conferéncias nacionais, nas mais diversas areas
de politicas publicas, o surgimento de audiéncias, consultas pablicas, mesas de negociacao e
ouvidorias.

Além de criar e potencializar diferentes arenas participativas, também é possivel notar
um esforgo por integra-las, com o surgimento, no primeiro mandato do governo Lula, da ideia
de criar um Sistema Nacional de Participacdo (SNPS). Esse SNPS seria constituido por um
conjunto de medidas institucionais de articulacdo e fortalecimento dos instrumentos e
mecanismos de participacdo ja existentes e sua interface com as novas formas e linguagens
participativas. Em 2014, durante o governo Dilma, ocorreu a publicacdo do Decreto n° 8.243,
que criava esse SNPS. O decreto despertou criticas dentro e fora do sistema politico, sendo
derrubado pelo Congresso Nacional. O principal argumento dos criticos é que esse sistema era
uma tentativa do governo federal de esvaziar o poder das instancias tradicionais de
representacdo politica, principalmente o Congresso Nacional, em prol da construcdo de
um “regime bolivarianista” , inspirado nos modelos da Venezuela e de Cuba.

Diferentemente, do ponto de vista tedrico, assiste-se a um giro na teoria deliberativa,
que se configura como uma virada sistémica, que busca integrar diferentes arenas com
padrdes de acdo diversos para buscar em contextos complexos alcancar maior justica e
eficdcia nas politicas publicas. Esse giro, implica um deslocamento de uma perspectiva
individual e microanalitica, focada nos espacos e atores analisados isoladamente, para uma
compreensdo sistémica e macroanalitica da deliberacédo ao longo do tempo. (FARIA, 2012a)

O argumento central dos principais autores dessa perspectiva tedrica é que nenhum
forum, mesmo que idealmente constituido, tem capacidade deliberativa suficiente para
legitimar a maioria das decisGes e politicas adotadas nas democracias. Desta constatacao,
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surge entdo a proposta da abordagem sistémica, uma vez que “€ necessario ir alem do estudo
das instituicdes e processos individuais e examinar sua interacdo no sistema como um todo”
(MANSBRIGDE et.al, 2012, p. 2).

A abordagem sistémica apresenta-se como um recurso tedrico metodoldgico
interessante para analisar a interacdo entre arenas que fazem parte de uma mesma politica
publica e esse tipo de analise tem sido explorada em estudos internacionais (HENDRIKS,
2006; MANSBRIDGE et al. 2012) e nacionais. No Brasil, este tipo de abordagem vem sendo
utilizado em pesquisas sobre a politica de assisténcia social (FARIA; CUNHA, 2014,
ALMEIDA; CUNHA, 2014; 2016), saude e politica para mulheres (FARIA et al, 2012;
FARIA, 2015).

A pesquisa desenvolvida neste trabalho se enquadra neste novo campo de estudos e se
coloca como uma tentativa de contribuir para esse debate, ao analisar mais uma politica
publica, que em comparagdo com as supracitadas, € muito menos institucionalizada. Essa
analise aporta novas contribuicbes para a analise das interacfes entre as arenas, como a
influéncia que a trajetdria da politica publica, ou seja, sua organizacdo historica e institucional,
coloca para a ideia de interacao sistémica.

Ao analisar esta interacdo sistémica, é preciso ter a clareza de que, se por um lado a
institucionalizacdo da interacdo entre Estado e sociedade, no Brasil, apresenta uma aparente
estabilidade, por outro as arenas participativas ndo sao isentas de disputas politicas. Disputas
estas que podem afetar a interacdo entre as partes do sistema. A relacdo entre atores da
sociedade civil e o Estado é complexa e multifacetada, podendo combinar elementos
aparentemente contraditorios, como cooperacao, contestacdo e autonomia (DOOWON, 2006).

Sendo assim, além de analisar se e como ocorre a interacdo entre as partes do sistema,
é preciso considerar também as patologias, como a dominacdo institucional, que podem
comprometer essa interacdo sistémica. Parkinson (2012) alerta que, se deixado a sua propria
sorte e naturalidade, o relacionamento entre as partes do sistema serd mais de
“desacoplamento” do que de complementaridade.

A presente dissertacdo pretende utilizar a abordagem sistémica na analise de uma
politica publica especifica: a politica de direitos do idoso. Analisamos aqui uma parte de um
possivel “sistema de participagdo e deliberagdo da politica nacional do idoso”: as arenas
nacionais. Pensar numa interacao sistémica que envolva todos o0s niveis territoriais requer uma

andlise que foge do escopo deste trabalho.

14



Buscamos avaliar, portanto, arenas e atores envolvidos na construcéo desta politica por
meio da anélise dos Conselho e Conferéncia de politicas publicas/direitos e da Secretaria de
Direitos Humanos. Serdo, portanto, analisados o Conselho Nacional dos Direitos do Idoso
(2010-2012) e a 32 Conferéncia Nacional dos Direitos do Idoso (2011), bem como o érgdo de
gestdo federal que é responsavel pela coordenacédo da Politica Nacional do Idoso: a Secretaria
de Direitos Humanos.

A pesquisa proposta, acredita-se, apresenta uma relevancia social na medida em que
busca analisar as interacdes entre arenas em uma politica pablica que tende a se tornar cada
vez mais central. Estamos diante de um processo, cada vez mais crescente, de socializagdo da
gestdo da velhice que, durante muito tempo, foi considerada como uma questdo da esfera
privada e familiar ou de associa¢des filantropicas, e tem se transformado, cada vez mais, em
uma questédo publica (DEBERT, 1997).

O Estado brasileiro reconheceu seu dever na protecdo ao idoso a partir da
promulgacédo da Constituicdo de 1988, quando estabeleceu a responsabilidade do governo de
proteger, assistir e amparar a pessoa idosa. O conceito “idoso” é consolidado na sociedade
brasileira na década de 1990, em meio ao esforco de assegurar a populacdo envelhecida
direitos de cidadania. Sendo assim, o idoso configura-se como um ator politico, cujo critério
de pertencimento a essa categoria é a idade cronologica. As pessoas a partir de 60 anos,
independentemente de suas crencas, caracteristicas e necessidades proprias, foram
transformadas em um “sujeito unico” de direitos. (SIMOES, 1998; 2004).

A tematica do envelhecimento tem adquirido crescente relevancia nos ultimos anos,
uma vez que o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) vem apontando uma
tendéncia de crescimento da populacdo idosa no pais. Se, por um lado, o envelhecimento é
uma realidade que o pais ja esta vivenciando, por outro € um tema ainda pouco explorado na
Ciéncia Politica. Para além da questdo etaria, o envelhecimento é um fendmeno complexo,
que apresenta outras dimens6es que vao além da biologica e psicoldgica, como as dimensées
sociais e econémicas.

Sendo assim, diante desta pluralidade, o processo de formulacdo de politicas publicas
para pessoas idosas torna-se mais complexo. Acredita-se, assim, que a gestdo participativa
possa ajudar. Fung (2006), dentre outros, pontuam que a participacdo afeta diretamente ndo
apenas a legitimidade e a justica das politicas publicas, mas também a eficacia das mesmas

por agregar uma maior quantidade e qualidade de informagdes disponiveis para a tomada de
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decisdes adequada, assim como uma maior heterogeneidade de esquemas cognitivos que séo
Uteis para tratamento de problemas complexos.

Para empreender a analise proposta, este trabalho foi organizado em 4 capitulos: o
primeiro capitulo trata da institucionalizacdo da participacdo social no Brasil com foco nas
duas principais inovagdes democraticas que surgiram p06s-88: conselhos e conferéncias.
Apresentamos as mudancas nos padrdes de analise desse tipo de participacdo, dos estudos de
apenas uma arena participativa, para uma analise das possiveis interacdes entre arenas. Cabe
salientar, que ndo se trata de uma revisdo bibliografica exaustiva, mas somente uma
apresentacdo das principais caracteristicas dessas instituicdes participativas e dos argumentos
da abordagem sistémica para analise das interacdes entre arenas. Neste capitulo, apresentamos
também a operacionalizacdo dessa abordagem e o modelo analitico utilizado neste trabalho.

No segundo capitulo, analisamos como a questdo do envelhecimento ganha
visibilidade e formata uma agenda de politicas publicas para as pessoas idosas. Através da
analise da trajetdria histérica da politica nacional do idoso, busca-se identificar as instituicGes
criadas, 0s avancos e a organizacdo dos atores sociais, mapeando quais sdo e como atuaram
nesse processo de organizacdo institucional da politica. Consideramos que, assim como a
organizacdo historica institucional de uma politica publica pode afetar o funcionamento e até
mesmo a constituicdo dos atores nas arenas participativas, tal organizacdo pode também afetar
a interacédo entre elas e com outras arenas.

No capitulo 3, focamos na descricdo e na analise das trés arenas, de forma isolada, a
partir de duas variaveis: desenho institucional e atores. O objetivo € apresentar como
funcionam e quem participa dessas arenas. Consideramos que antes de analisar a interacdo
entre elas, € preciso identificar as caracteristicas proprias de cada uma. O funcionamento e 0s
atores envolvidos podem influenciar essa interacdo, assim como as fungdes atribuidas a cada
arena podem demonstrar os limites de atuacdo de cada parte do sistema. Sendo assim, também
identificamos neste capitulo as principais funcGes de cada arena na politica analisada.

Posteriormente, no capitulo 4, analisamos se e como ocorre a intera¢ao entre as arenas,
a partir da analise de dois conectores apontados pela literatura de sistemas: Desenho
institucional (4.1) e Circulacdo de atores (4.2). Nesta dissertacdo, introduzimos a anélise de
um terceiro possivel conector sistémico, nomeado Temas (4.3).

A anéalise dos conectores citados revela alguns limites destas interacfes, como a
dominagéo institucional e o desacoplamento que dificultam a interacdo entre as partes que

compde o sistema, afetando assim o pleno desenvolvimento do proprio sistema.
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Por fim, além dos conectores (capitulo 4), que se configuram como fatores end6genos
de interacdo, consideramos que existem determinados fatores exdgenos, como capacidade de
mobilizacdo da sociedade e o projeto politico do gestor que podem afetar essa interacdo
sistémica, uma vez que ela ndo ocorre em um vazio social. Esta dissertagdo busca contribuir
ao analisar quais e como os fatores exdgenos podem impulsionar (ou ndo) o sucesso ou
fracasso dessas interacdes.

Os dados trabalhados por esta dissertagdo sdo oriundos da analise documental, de
entrevistas realizadas e questionarios aplicados. Os documentos analisados estdo listados em
anexo (Apéndice A), entre eles constam decretos, leis, regimentos internos, portarias,
relatérios de gestdo. As entrevistas semi-estruturadas e 0s questionarios, enviados por e-mail,
(Apéndice B) foram realizados com atores do CNDI, da 3% Conferéncia Nacional e do orgéo
de gestédo federal ao qual a politica do idoso esta vinculada.
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1 A ANALISE DOS ARRANJOS PARTICIPATIVOS NO BRASIL POS 88: DOS
ESTUDOS DE CASO A ARTICULACAO SISTEMICA

A participacdo institucionalizada no Brasil foi legalmente ampliada pela Constituicdo
Federal de 1988! que definiu, para algumas politicas especificas, sua obrigatoriedade, assim
como reuniu mecanismos indiretos e diretos para operacionaliza-la. Instituicdes participativas
foram entdo multiplicadas, nos diversos niveis da federacdo, como os Conselhos e as
Conferéncias. Estes espacos, construidos na interface governo e sociedade civil, consolidaram
formas hibridas de participacdo e expandiram a cidadania em todos os niveis da federacdo
através da criacdo de oportunidades para a deliberacdo de novas demandas e para a
redistribuicdo do poder entre o governo federal e o municipal (AVRITZER, 2007).

Esta realidade institucional de expansdo ganha novos contornos a partir de 2003,
quando o Partido dos Trabalhadores (PT)? assume a lideranca do executivo nacional e inicia
um esforgo sistematico de incorporacdo dessas formas de interacdo entre governo e sociedade
civil em diferentes areas de politicas publicas. A realizacdo de um conjunto de conferéncias —
pratica que ja existia antes de 2003, constituiu uma das marcas registradas do governo do PT.
De 1941 a 2016, foram realizadas 138 conferéncias nacionais, das quais 112 aconteceram
entre 2003 e junho de 2016 nas diversas areas de politicas publicas, e mobilizaram milhdes de
pessoas em milhares de municipios, estados e no nivel federal. Em relacdo aos conselhos no
ambito nacional, dos 57 conselhos existentes, 24 foram criados nas gestdes do PT. Outros 16
conselhos foram reformulados, em termos de ampliacdo do poder decisorio e nimero de
representantes, neste mesmo periodo®.

O aumento da participacdo institucionalizada no pais despertou interesse de
pesquisadores, nacionais e internacionais, que construiram uma vasta literatura com diferentes

enfoques analiticos sobre essa institucionalizacdo. O estudo proposto por essa dissertacao

1 A promulgacdo da Constituicio Federal de 1988 mudou a ldgica do processo de politicas no Brasil, de centrali-
zado, este se tornou descentralizado. As diversas competéncias que eram, até entdo, exclusivas do governo fede-
ral foram atribuidas, ademais, aos governos municipais e/ou estaduais e a sociedade civil, compartilhadamente
(ARRETCHE, 1999, 2002).

2 Além de conselhos e conferéncias, observou-se, também, a ampliagdo de ouvidorias, consultas publicas, audi-
éncias publicas, e outros formatos menos institucionalizados de participagdo, como grupos de trabalho, comités,
mesas de dialogo e negociacdo, envolvendo atores societais e estatais (PIRES, 2014).

3 O nimero de conselhos municipais e estaduais aumentou consideravelmente desde o inicio da década de 1990
(AVRITZER, 2007). Importante ressaltar que a criagdo de conselhos nacionais, de politicas publicas inéditas na
agenda do governo ou ndo, impulsiona a criagdo de conselhos da mesma tematica nos outros entes federados:
estados e municipios. Dados revelam que no nivel municipal, existem 43.156 conselhos (BUVINICH, 2014) e no
estadual sdo cerca de 541 em funcionamento, sendo em média, 20 por estado (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012).
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insere-se dentro de uma geracdo de trabalhos que vem se preocupando com as possibilidades
de interacOes entre as diferentes Instituicdes Participativas (IPs) e o Estado, entre IPs e a
sociedade e entre as prdprias IPs numa perspectiva que convencionou-se chamar de sistémica
(ALMEIDA, 2014; CUNHA; ALMEIDA, 2013; FARIA et al, 2012; MENDONCA, 2013).

A utilizagdo da abordagem sistémica nos estudos sobre participacdo vem do
reconhecimento da complexidade das democracias contemporaneas, principalmente em
contextos de larga escala, em que uma ampla variedade de atores individuais, coletivos,
instituicbes, associacbes da sociedade civil, presentes nos mais variados espacos
governamentais, hibridos e ndo- governamentais, mobilizam ideias e interesses na busca de
politicas publicas mais justas e eficazes.

Parafraseando Mansbridge et al (2012), uma das idealizadoras da perspectiva

sistémica no interior da teoria deliberativa

(...) porque a politica envolve alinhamentos da vontade, tanto a favor, como contra [e]
um amplo nimero de cidaddos, é praticamente impossivel conceber um sistema
politico que nédo divida os trabalhos de julgamento e os recombine de varias formas
(MANSBRIDGE et al, 2012, p. 5).

Por isto, faz-se necessario ndo apenas identificar e conhecer as partes que compdem 0s
possiveis sistemas, mas também como e quais sdo os limites da interacdo entre essas partes.

Na primeira secdo deste capitulo, analisaremos duas das principais inovacgdes
democraticas do Brasil pds-88, Conselhos e Conferéncias, para em seguida, na secdo 1.2,
mostrar e justificar as mudancas nos padrdes de analise das mesmas. Na secdo 1.5, depois de
apresentar a ideia de sistemas deliberativos (secdo 1.3) e sua operacionalizacdo (secdo 1.4),

apresentaremos o modelo analitico utilizado nesta dissertacéo.

1.1 Conselhos e conferéncias nacionais: uma nova relacéo estado e sociedade?

A partir da transicdo democratica brasileira, as relacdes entre sociedade e Estado
sofreram intensas transformac6es. A participacdo que, no periodo de 1960 a 1980, condensava
a critica académica e dos atores sociais perante os déficits de inclusdo politica das instituicdes,
a partir da Constituicdo de 1988, assume uma feicdo institucional e se torna parte do
arcabouco juridico do Estado, atingindo, assim, um elevado grau de institucionalizacdo
(LAVALLE, 2011).
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A relacdo entre o Estado e a sociedade civil é reconfigurada nesse processo e ocorre
uma maior aproximacao e, em certa medida, uma interdependéncia entre eles (AVRITZER,
2012). Movimentos e organizacOes da sociedade, que durante o regime ditatorial estavam “de
costas” para o Estado, passaram a inserir-se nos espacos de participagéo institucional. Ocorre
uma mudanca no repertorio de acdo desses atores do confronto direto para a busca de
beneficios concretos através de negociacdes e acordos, via uma participacdo institucionalizada
no processo de formulacdo de politicas publicas. (GOHN, 2005; TATAGIBA, 2005; ABERS;
KECK, 2006).

Essa institucionalizacdo da participacdo social no pais foi acompanhada por intensa
profusdo de instituicbes participativas nos trés niveis da federacdo e em diferentes areas de
politicas publicas, principalmente, nos anos da gestdo do Executivo Federal pelo PT. O
partido em questdo defende um projeto democratico-participativo e a ampliacdo dessa
participacdo institucionalizada € uma das marcas registradas durante suas gestoes, tanto em
ambito nacional, quanto em governos estaduais e municipais.

A compreensdo nesta dissertacdo € que os conselhos e as conferéncias nacionais sao
instituices participativas, doravante IPs, que apresentam desenhos de compartilhamento de
poder (power-sharing design). O uso do conceito de IPs permite a compreensao e a analise
conjunta dos diferentes processos institucionais mediante os quais cidaddos interferem em
decisdes sobre a formulacdo, implementacao e até mesmo no monitoramento de determinadas
politicas publicas (PIRES, VAZ, 2010). No entanto, € preciso destacar que encontramos outras
diferentes lentes analiticas utilizadas para compreender esses objetos, como: canais de
participacdo, interfaces socioestatais e espacos de representacéo.

As instituicdes participativas, de acordo com a definicdo de Avritzer (2008, 2009), sdo
instituicbes que operam simultaneamente por meio dos principios de participacdo e
representacdo; transformam caracteristicas voluntarias da sociedade civil em formas de
permanente organizacdo politica; interagem com partidos politicos e atores estatais e para as
quais o desenho institucional tem grande relevancia na sua efetividade. A composicdo dessas
IPs apresenta variagdes, podendo incluir desde cidaddos “comuns” até membros de
movimentos sociais e organizacgdes civis, como ONGs, associa¢es de moradores e sindicatos.

Avritzer (2008,2009) diferencia trés tipos de desenhos dessas instituicdes
participativas em termos da inclusdo dos atores no processo decisorio. O primeiro é o (1)
desenho participativo de baixo para cima (bottom-up design), que é mais aberto em termos da

inclusdo de cidaddos e o governo tem um papel de facilitador do processo deliberativo, como
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é 0 caso do Orcamento Participativo (OP). No (2) desenho de ratificacdo (ratification design),
0s participantes de associagdes representativas podem aprovar ou rejeitar propostas do Estado,
mas ndo tém poder de proposicdo, o exemplo sdo os planos diretores participativos.

Diferentemente do bottom-up design, o (3) desenho de compartilhamento de poder
(power-sharing design) ndo incorpora um nimero amplo de atores e é determinado por
instrumentos normativos e pressupde algumas san¢des em casos da sua ndo instauracdo. A
participacao se da, de forma geral, por membros de organizacdes da sociedade civil eleitos ou
indicados pelas mesmas e por atores estatais designados por seus respectivos 6rgdos de gestao.
Atores da sociedade civil e do governo participam simultaneamente e compartilham o poder
de deciséo. Os conselhos e as conferéncias sdo exemplos de power-sharing design.

Os conselhos de politicas pablicas sdo aqui definidos como institui¢des vinculadas a
Orgaos do Poder Executivo, constitucionalmente previstos, que tem por finalidade permitir a
participacdo dos cidaddos nos processos decisorios estatais referentes a formulagéo,
implementacdo e acompanhamento/controle de politicas publicas especificas. (AVRITZER,
2002, 2006; FARIA, 2007; TATAGIBA, 2002; DAGNINO, 2002). Essas IPs sdo permanentes
e apresentam formato hibrido, sendo, em geral, compostas de forma paritaria por
representantes do governo e da sociedade civil. As reunides entre 0s conselheiros acontecem
com certa periodicidade, em carater ordinario ou extraordinario.

Além do ambito nacional, dependendo da area da politica publica, existem conselhos
em estados e municipios. Em alguns casos, como na Salde e Assisténcia Social, existem
também conselhos locais e regionais. Esse tipo de IP pode ser deliberativo ou consultivo.

Os conselhos deliberativos diferenciam-se quanto a capacidade de produzir decisdes
vinculantes sobre determinadas politicas, uma vez que existe uma prerrogativa formal de que
tais decisdes sejam acatadas por atores externos ao conselho. Enquanto que, os conselhos
consultivos produzem recomendagfes que podem ou ndo ser acatadas pelos 6rgdos aos quais
estdo vinculados de forma direta ou indireta. (LIMA et al.,2014).

Diferentemente de outras instituicbes hibridas, os conselhos destacam-se pelo seu
elevado grau de institucionalizacdo, o qual Ihes fornece uma maior capacidade de
sobrevivéncia no interior da estrutura estatal, sendo capazes de resistir as mudancas de
governos com diferentes projetos politicos. Alguns conselhos estdo bastante interligados, por
meio de leis e decretos, as areas de politicas publicas, sendo até mesmo sua existéncia um
critério para repasses de recursos orgcamentarios, como o caso da politica de assisténcia social
(CUNHA; ALMEIDA, 2013; FARIA; CUNHA, 2014).
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Os conselhos podem apresentar variagdes - tanto por nivel federativo quanto por tipo
de politica publica, na estrutura e dindmica interna, no nimero e processo de eleicdo de
conselheiros, 6rgdo gestor de vinculagdo, entre outras. De forma geral, encontramos na
organizacdo interna dos conselhos: Plenario, Comissdes Tematicas e Grupos de Trabalhos.

De um modo geral, essas instituicbes ndo sdo abertas a participacdo de qualquer
cidaddo interessado na discussdo*. Os atores que tem poder de voz e voto sdo 0s
representantes eleitos ou indicados, sendo que o primeiro tipo de representante € mais comum
no segmento Sociedade Civil. Sendo assim, a expectativa é de que os conselheiros exercam a
funcdo de apresentar e representar as “demandas de segmentos da sociedade, temas e
interesses mal ou sub-representados nos circuitos tradicionais da representagdo politica”
(LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006, p. 90).

As Conferéncias de Politicas Publicas, diferentemente dos conselhos, s@o esporadicas,
dependendo da area da politica publica, sendo realizadas de dois em dois anos. Como 0s
conselhos podem ser consultivas ou deliberativas, sé&o hibridas, de forma geral, com
composicao paritaria entre representantes da sociedade civil e governamentais. Esse tipo de IP
é convocado por decreto presidencial ou portaria conjunta — do respectivo conselho nacional e
Ministério de vinculacdo da politica, onde sdo delimitadas a tematica e 0s responsaveis por
organizd-la. As conferéncias sao instituices participativas que requerem esforcos
diferenciados, tanto de mobilizacdo social quanto de constituicdo da representacdo e de
negociacdo em torno do escopo de uma determinada politica publica (FARIA; SILVA; LINS,
2012).

Os objetivos e os formatos que as Conferéncias assumem, bem como suas dindmicas
participativa, deliberativa e representativa sdo reguladas, em geral, por decretos de
convocacdo e regimentos internos. Nesses documentos, elaborados pelos conselhos e/ou
ministérios, sdo estabelecidos o tema e eixos tematicos a serem debatidos, 0s objetivos - geral
e especificos da conferéncia, as etapas e datas de realizacdo dos processos, bem como as
regras de composicdo dos participantes, constru¢cdo e encaminhamento das propostas
aprovadas.

Em resumo, nos regimentos internos, principalmente, encontramos toda a metodologia

que define a dinamica interna da conferéncia, tanto em termos participativos, quanto

4 “Em alguns casos a participagdo de conselheiros especialistas e de pessoas reconhecidas como importantes
para determinado debate, mas se h& necessidade de votagdes a respeito de algum tema, somente os conselheiros
oficialmente eleitos ou indicados podem se manifestar” (TEIXERA; SOUZA. LIMA, 2012, p.156)
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deliberativos. Em todos os niveis da federacdo, esse documento deve passar pelo crivo da
plenaria da conferéncia, que pode aprova-lo na integra ou propor mudancas, até mesmo
rejeita-lo.

As conferéncias se diferenciam de outras IPs pela realizacdo em etapas
interconectadas. As etapas preparatdrias para a Conferéncia Nacional podem ser locais,
municipais, regionais ou estaduais, tendo multiplas bases territoriais a depender da area da
politica publica. Em geral, nas etapas municipais e estaduais ocorre a selecdo dos delegados
para etapa nacional e a formulagdo das propostas que serdo analisadas nessa etapa, que por
fim constardo no documento final com as diretrizes para a formulacdo de politicas publicas na
area objeto da conferéncia (SANTOS; POGREBINSCHI, 2011).

Além de etapas presenciais, as conferéncias podem ter etapas de interacdo virtual —
como os casos da Saude, que utilizou uma plataforma online para debater o regimento interno,
e da Ciéncia e Tecnologia, para construcdo e aprovacdo do caderno de deliberagdes. O
processo conferencista costuma durar, em média, entre seis meses e um ano, desde a
convocacdo até a publicacdo das deliberagdes produzidas durante o processo. (IPEA, 2013).
Essas IPs, em geral, sdo financiadas pela propria Administracdo Publica, atraves dos 6rgaos
de gestdo ao quais a politica esta vinculada. Vale ressaltar, que isso ndo impede que o setor
privado as patrocine (PETINELLI, 2014).

Os participantes das conferéncias dividem-se, de modo geral, em trés categorias:
delegados, convidados e observadores. A primeira categoria de participacdo € subdividida em
delegados natos e delegados eleitos. Os delegados natos sdo os conselheiros que participam
do conselho da politica que esta sendo discutida e do nivel federativo da conferéncia, por
exemplo, conselheiros municipais de assisténcia social sdo delegados natos na conferéncia
municipal. O regimento das conferéncias também pode estabelecer outros delegados natos,
como autoridades politicas e pessoas com notorio saber na area tematica em debate. Enquanto
que, o segundo tipo de delegados nas conferéncias sdo os eleitos nas etapas que antecede a
conferéncia. Ou seja, uma parte dos delegados que participam da Conferéncia Nacional sdo
eleitos nas etapas estaduais dos seus respectivos estados de origem. Os critérios para essa
eleicdo dos delegados sofrem variacdo, podendo apresentar cotas de participacdo por idade,
sexo, para comunidades tradicionais, entre outras, mas, em geral, sdo encontradas regras que
definem o processo eleitoral em termos de segmento (sociedade civil ou governo) e

representacéo territorial.
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A dindmica interna das conferéncias também pode variar, por nivel federativo e area
da politica publica- como os conselhos, mas em geral, apresentam a seguinte estrutura: (1)
Credenciamento, (2) Plenéria Inicial, (3) Painéis Tematicos/ Oficinas, (4) Grupos de Trabalho
(GTs), (5) Plenéria Final e a (6) Eleicdo de delegados - exclusiva das etapas municipais e
estaduais.

Por fim, a ampliacdo no numero de conferéncias e a realizacdo das mesmas em novas
areas de politicas publicas, assim como o surgimento de conselhos, impulsionaram diferentes
enfoques analiticos nos estudos académicos sobre a participacdo institucionalizada. Os
estudos passam da andlise de apenas um tipo de InstituicGes Participativas, para uma analise
relacional, ou seja, das possibilidades de interagdo entre essas IPs e outras arenas, como

analisamos na se¢éo a seguir.

1.2 Estudos sobre as IPs: do estudo de um caso a analise relacional

As Instituicbes Participativas supracitadas sdo espacos privilegiados de encontro e
debate entre atores sociais e governamentais, e inovam as formas de interacdo entre Estado e
sociedade civil. As IPs buscam viabilizar a discussdo de questfes e demandas de sujeitos
politicos historicamente excluidos do ciclo de politicas piblicas®. Em uma sociedade cada vez
mais complexa, o estreitamento da relacdo entre Estado e a sociedade é uma necessidade
decorrente da multiplicidade de problemas, demandas e atores envolvidos nas politicas
publicas, sendo fundamental compartilhar responsabilidades e tarefas.

Como bem apontado por Fung (2006), dentre outros, a participacdo, em arranjos
regulares ou ndo, afeta diretamente ndo apenas a legitimidade e a justica das politicas publicas,
mas também a eficacia das mesmas por agregar uma maior quantidade e qualidade de
informacBes disponiveis para a tomada de decisbes adequada, assim como uma maior
heterogeneidade de esquemas cognitivos que sdo Uteis para tratamento de problemas
complexos. Diferentes formas de acdo sdo mobilizadas para operacionalizar a atuacdo das IPs

na busca por maior legitimidade, justica e eficacia das politicas publicas. Participacéo,

> A andlise de politicas publicas comumente se da por meio da abordagem denominada ciclo de politicas
publicas. Esse modelo promove a separacdo das politicas publicas em fases sequenciais: formulagao,
implementacéo e avaliagdo. As etapas, simplificadamente, podem ser definidas como: (1) formulacdo - composta
pelos processos de definicdo e escolha dos problemas que merecem a intervengao estatal, produgdo de solugdes
ou alternativas e tomada de decisdo, (2) implementagdo - execucdo das decisfes adotadas na etapa prévia e (3)
avaliacdo — consiste na interrogacao sobre o impacto da politica. (FREY, 2000; SECCHI, 2010).
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representacédo e deliberacdo se combinam, de forma integrada ou néo, para viabilizar tais fins
que nem sempre coincidem (FUNG, 2006).

Em quase trés décadas de existéncia das diferentes formas institucionalizadas de
participacao no pais, varios estudos foram realizados nesse campo, tanto sobre a disseminacao,
quanto funcionamento e efetividade dessas “inovagdes democraticas”. Esses estudos podem
ser divididos em quatro geragoes.

A primeira geracdo foi caracterizada, em grande medida, “pela preocupagdo em
defender as Instituicbes Participativas (IPs) enquanto instrumentos para o alcance de
determinados objetivos politico-normativos subjacentes ao processo de democratizacéo
brasileiro (...)” (SILVA, 2011, p.233), além da constru¢do e defini¢do do tema enquanto
“objeto” cientifico. Os diferentes desenhos institucionais € a maneira como eles impactam a
conformagéo democratica das IPs foram identificados e analisados (CUNHA et al., 2011).

Posteriormente, 0s estudos voltaram-se para uma analise mais critica sobre os limites
democratizantes dessas IPs e 0s obstaculos para uma participacdo mais efetiva e de fato uma
inclusdo politica. A segunda geracdo de estudos € marcada por analises que enfocavam 0s
gaps existentes entre as competéncias estabelecidas e o real alcance de suas prerrogativas
democraticas (SILVA, 2011). As novas dinamicas representativas impulsionadas por estas
formas institucionais de participacdo e sua conexdao com o aprofundamento democratico, os
problemas da representacdo e reproducdo de desigualdades no interior dessas instituicoes,
entre outros descompassos existentes entre 0s seus objetivos politico-normativos e as suas
expressdes empiricas sdo analisadas por essa geracdo de estudos (ALMEIDA, 2010,
LAVALLE; ISUNZAVERA, 2011; FEDOZZI.; MARTINS; LIMA, 2014).

A terceira geracdo de estudos na area pode ser dividida em dois grupos em relacdo a
efetividade das instituicGes participativas: efetividade participativa e deliberativa. O foco
analitico foi direcionado para os efeitos destas formas institucionalizadas de participagdao “em
termos dos processos de producéo de politicas e de seus resultados politicos, socioeconémicos,
culturais etc” (SILVA, 2011, p. 233-234). Passou-se para o estudo da efetividade democréatica
por meio da avaliacdo dos resultados gerados pelas inovacdes democraticas. Os estudiosos

passaram a se questionar:

(...) se e sob que condigdes a introducdo, a institucionalizacdo e a ampla
disseminacdo de processos participativos provocariam melhorias no funcionamento
dos governos, na implementacdo de suas politicas publicas e nos resultados destas
para a qualidade de vida e acesso a bens publicos por parte dos cidadaos brasileiros
(PIRES et al., 2011, p.347
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No primeiro grupo, com foco na analise da efetividade participativa, encontram-se
pesquisas que buscam mensurar 0s impactos da participacdo tanto em termos do acesso e da
qualidade dos bens, servicos e politicas publicas, quanto esse impacto na cultura politica, nas
relacbes e préaticas politicas, na atuacdo da sociedade civil e dos gestores publicos (PIRES;
VAZ, 2010; PIRES, 2011; LAVALLE, 2011; WAMPLER, 2011; CORTES, 2011). Sendo
assim, “a participacdo deixou de ser tratada em termos de ‘ter’ ou ‘ndo ter’ e em que
quantidade, para ser tratada em termos de qualidade do seu processo” (VAZ, 2011, p.92). O
segundo grupo esta interessado na efetividade deliberativa das IPs, definida como "(...) a
capacidade efetiva dessas instituicdes de influenciarem, controlarem e decidirem sobre
determinada politica publica (...)" (CUNHA, 2009, p. 113). Os estudiosos desse grupo
destacam trés principios da democracia deliberativa como norteadores da nogéo de efetividade
deliberativa: igualdade deliberativa, publicidade e pluralidade. Os trabalhos dessa geracéo
analisam o processo de deliberacdo no interior das IPs e a sua qualidade, avaliando a dinamica
de funcionamento, fatores enddgenos e exdgenos condicionantes de sua efetividade. Avritzer
(2011) pontua que ao contrario de abordar o modelo deliberativo como uma unidade, 0s
estudiosos tém trabalhado com a ideia de “diferentes momentos deliberativos”, desagregando
niveis de analise que possibilitem aferir sua efetividade (AVRITZER, 2011; CUNHA, 2009,
PROGREBINSCHI; SANTOS, 2011; FARIA,; SILVA; LINS 2012; FARIA et al, 2012)

Almeida, Cayres e Tatagiba (2015), em um balanco dos estudos sobre os conselhos,
destacam as diferencas analiticas entre os campos disciplinares. Nas ciéncias sociais, as
autoras percebem um movimento de revisdo conceitual e de abordagem teérica dos conselhos
em direcdo a um conhecimento de natureza mais verticalizada, com projecdo tematica e
conceitual do debate sobre o fendmeno da representacdo politica nas instancias participativas.
Entretanto, as autoras notam que a renovacao tedrica e conceitual encontrada nesse campo
“ndo incorporou um didlogo mais efetivo com a literatura sobre politicas publicas, de forma a
favorecer uma compreensdo mais ampla dos impactos da participacdo sobre a capacidade de
resposta estatal” (ALMEIDA; CAYRES; TATAGIBA, 2015, p.289)

No caso da salde, da educacdo e mesmo do servico social, elas destacam que é notdrio
como a trajetéria das politicas puablicas, respectivas demandas e momentos historicos,
correspondente aos campos, impacta a conformacdo do conhecimento sobre os conselhos,
resultando em estudos focados em atores especificos no servi¢co social e na satde. Os estudos
buscam entender como 0s usuarios dessas politicas participam dos conselhos, mas também

como 0s proprios profissionais desses setores atuam nos conselhos. Assim, “o fato de a pratica

26



de seus profissionais estarem conectadas diretamente aos conselhos parece ter motivado um
olhar especifico para esse objeto nos campos das ciéncias da saide e do servico social”
(ALMEIDA; CAYRES; TATAGIBA, 2015, p.290).

Em resumo, na maior parte dos estudos que envolvem estas trés diferentes geracoes,
sobressai estudos de casos de uma mesma IP, ou comparacao de casos de uma mesma IP, por
exemplo, capacidade de influéncia dos conselhos nacionais. O foco analitico tem sido maior
nas dindmicas internas destas instituicdes, assim como na efetividade e nos resultados
politicos produzidos por elas, do que nas articulacdes entre IPs e entre elas e as arenas estatais.

Uma quarta geracdo de estudos na area, na qual se insere esse trabalho, vem se
preocupando com essas possibilidades de interagGes entre as diferentes IPs e o Estado, entre
IPs e a sociedade e entre as proprias IPs, numa perspectiva que convencionou-se chamar de
sistémica (ALMEIDA, 2014; CUNHA, ALMEIDA, 2013; FARIA et al, 2012; MENDONCA,
2013).

A teoria sobre sistemas deliberativos vem sendo utilizada como uma ferramenta
teorica para analise relacional das diversas formas de participacdo existentes no pais, a partir
de um deslocamento de uma perspectiva micro analitica para uma perspectiva que aposta na
interacdo entre espacgos participativos e deliberativos no sistema como um todo (ALMEIDA,
2013). A abordagem sistémica traz algumas vantagens analiticas que serdo abordadas na

proxima secao.

1.3 Abordagem teorica e metodoldgica para analise da relagdo entre multiplas arenas:

sistema participativo e deliberativo

A abordagem sistémica traz, pelo menos, trés importantes contribui¢fes analiticas para
0s estudos que estdo sendo desenvolvidos no Brasil. Primeiramente, permite pensar a
participacdo e a deliberacdo em contextos de larga escala. O modelo sistémico “expande a
escala da analise para além da consideracdo dos espacos isoladamente e nos permite pensar
acerca das deliberagOes e interagdes desenvolvidas entre os espacos ao longo do tempo”
(MANSBRIDGE et al., 2012, p. 2). Uma segunda contribui¢do consiste na possibilidade de
analisar a divisdo de trabalho entre as partes do sistema. A terceira vincula-se ao fato de
introduzir a andlise questdes contextuais, ou seja, possibilidades de aperfeicoamento do

mesmo por meio da recomendacdo de outras instituicbes ou outras inovag0es que possam
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suplementar as partes em suas possiveis areas de fraqueza” (MANSBRIDGE et al., 2012, p.
4),

A ideia de sistema deliberativo ira ainda reconhecer duas coisas: “reconhece que a
deliberagdo publica ndo é uma atividade restrita a micro ou macroambientes, mas algo que se
realiza em todos os tipos de institui¢des, arenas e espacos da vida social” (HENDRIKS, 2006,
p. 497) e que a deliberacdo é uma dentre as diversas formas de acdo podendo ser
acompanhada do voto, da barganha, da manifestacéo, dentre outras (WARREN, 2007).

Sendo assim, a ideia de Sistema Deliberativo é identificada com o giro ocorrido na
teoria deliberativa e atenta a necessidade de mobilizar multiplos tipos de a¢des em diferentes
espacos com o intuito de concretizar sua agenda inclusiva. Para tal, vem buscando refletir
sobre as possiveis formas de conectar estes tipos de agdes em um “‘sistema integrado de
participacao e deliberacao” (FARIA, 2012).

A ideia é que espacos diferentes, com formas de acdo e comunicacdo diferentes,
sirvam como inputs uns para 0s outros, possibilitando a formacéo de baixo para cima de um
julgamento publico acerca das politicas publicas. De um modo geral, 0s proponentes mais

recentes dessa ideia definem o sistema integrado como:

um conjunto de partes diferenciadas, mas interdependentes, com funces
distribuidas e conectadas de forma a construir um todo complexo. Ele requer
diferenciacéo e integracdo entre as partes, alguma divisdo funcional de trabalho bem
como alguma interdependéncia funcional de forma que a mudanga em um
componente redundara em mudancas em outros. Ele envolve conflito e solucéo de
problemas politicos baseados na fala. A fala é uma forma de comunicacdo menos
exigente que pode envolver desde a demonstracdo, a expressdo e a persuasdo até o
préprio debate. (MANSBRIDGE et. al., 2012, p. 7, traducdo nossa).

Acredita-se que diferentes espacos, distribuidos em subunidades que apresentam
regras e funcBes distintas, podem servir como input para a acdo em outras unidades com
funcbes e responsabilidades diferenciadas. Sendo assim 0s componentes envolvidos em um
sistema ndo precisam necessariamente ter uma funcao Unica ou ser interdependentes. Segundo
Mansbridge et al.(2012), o sistema requer algum nivel de conexdo e coordenacdo entre as
partes que o compdem. A inter-relagdo entre as partes do sistema faz com que “uma mudanca
em uma delas tende a afetar a outra (MANSBRIDGE apud MENDONCA, p. 2)”, sendo assim
essas partes podem suprir capacidades/virtudes deliberativas umas das outras, cada qual em
um ou multiplos aspectos (GOODIN, 2005).

Hendriks (2006) elenca trés esferas de natureza distintas com caracteristicas, formatos,

estruturas discursivas, politicas e de acéo, proprias a cada uma delas, que ao integrarem-se, de
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maneira sistémica, podem tornar “[...] possivel o engajamento de diferentes atores da
sociedade e do Estado, de modo diversificado e com intensidade variada na deliberagéo
publica” (ALMEIDA; CUNHA, 2013, p.8-9).

A esfera macro discursiva corresponde aos espacgos informais que mobilizam e séo
constituidos por Organizacbes Nao-Governamentais (ONGs), Associacbes, Movimentos
Sociais, Midia, grupos de interesse e corporacdes, além de cidaddos que se engajam com 0
Estado como individuos. Ja a esfera micro discursiva corresponde a espacos formais nos quais
estdo presentes a burocracia, 6rgdos do poder Executivo, parlamento e partidos politicos. A
esfera mista, por sua vez, corresponde justamente aos espacos formais e informais que
mesclam os atores e discursos presentes nas outras duas esferas e tém ali seu lugar comum
(HENDRIKS, 2006; ALMEIDA, CUNHA, 2013). O sistema deliberativo torna-se, conforme
proposto por Hendriks (2006), integrado quando ocorre a conexao dessas trés esferas.

Baseando-se nas abordagens teoricas supracitadas, as instituicGes participativas
analisadas por esta dissertacdo, conselho e conferéncia, constituem-se como arenas
participativas e deliberativas mistas, em que representantes do governo e da sociedade se
reinem para deliberar acerca de diferentes aspectos das politicas publicas. A interacéo entre a
sociedade civil e o Estado nessas IPs ndo é isenta de disputas politicas. Enquanto que, a SDH
configura-se como uma arena governamental, formada exclusivamente por atores estatais.

Mas, como entdo arenas de diferentes naturezas se integram de maneira sistémica? As
secdes a seguir demonstram que pensar a conexdo entre multiplas arenas coloca ndo apenas

desafios tedricos, mas também metodoldgicos.

1.4 Operacionalizando a ideia de sistemas participativo e deliberativo: conectores

sistémicos

Mendonga (2013), em seu artigo The Conditions and Dilemmas of Deliberative
Systems, realiza uma revisdo da literatura sobre sistema deliberativo e identifica uma lacuna
que dificulta a utilizacdo dessa abordagem tedrica em andlises empiricas: a auséncia de
conectores entre as diferentes partes do sistema, haja vista a nocdo de que, dentro de um
sistema, uma parte, necessariamente, deve afetar as outras. “O sistema ndo esta 1a a priori (...),
ele deve ser politicamente gerado e sustentado atraves dos indutores de conectividade”
(MENDONCA, 2013, p. 19).
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Neste sentido, 0 autor sugere quatro variaveis, que potencialmente poderiam induzir a
conexdo, uma vez que ela ndo é natural, entre as partes desse sistema deliberativo: (1)
burocracia, (2) a circulacdo de participantes e seus representantes, (3) o desenho e as normas
que constituem as instituicdes participativas e (4) a midia. Tais variaveis possibilitariam a
criacdo de porosidade e intercAmbio entre as diferentes arenas, criando conexdes que
sustentem e mantenham o sistema deliberativo.

A (1) burocracia, € interpretada pelo autor como um elemento relevante na realizacéo e
operacionalizacdo das conexdes deliberativas entre as diferentes arenas, ao conectar 0s
espacos discursivos com o processo deliberativo mais amplo. Os burocratas, em alguns casos,
desempenham fun¢des de organizacdo dos espacos deliberativos, interagindo com a sociedade
no planejamento, realizacdo e construcéo das instituicGes participativas (MENDONCA, 2013).

O segundo indutor de conectividade apontado € a (2) circulacdo de participantes e seus
representantes. De acordo com o autor, essa circulagdo de atores em varias esferas, compondo
varios espacos, possibilita que os discursos representados em um local sejam transferidos para

outro.

Um sistema deliberativo deve ser povoado por diferentes tipos de representatividade
qgue atuam em diferentes contextos [...], porque nenhuma arena pode ser
possivelmente atendida pelas centenas de milhares de cidaddos afetados por uma
decisdo. (MENDONCA, 2013, p. 16).

A experiéncia, a partir da circulacdo dos atores entre as escalas micro, mista e macro
do processo de deliberacdo, capacita os atores para os diferentes niveis da representacao.
Sendo assim, a chance de conexéo entre diferentes arenas é maior se alguns atores se fizerem
presentes em mais de uma esfera (MENDONCA, 2013).

Além disso, é importante salientar que a presenca de atores com distintas narrativas e
discursos em espacos de interacdo argumentativa pode permitir além do confronto, a
combinacdo e mudancas nas preferéncias, ideias e discursos dos atores, o0 que
consequentemente, pode melhorar o entendimento politico e técnico entre os participantes
(FISCHER, 2003).

O terceiro indutor de conectividade refere-se ao papel que o (3) desenho institucional
das instituices deliberativas pode desempenhar neste processo de conexdo e estruturacao
sistémica das diferentes arenas deliberativas. O desenho dos diferentes espacos € importante
porque pode “promover um aprimoramento sist€mico e afetar, por exemplo, o comportamento

dos atores” (MENDONCA, 2013, p. 17-18).
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As formas como sdo desenhadas as estruturas, o funcionamento e as regras de uma
arena deliberativa podem atuar como indutores de conectividade, visto que o desenho
institucional de uma arena pode estar vinculado ou relacionar-se com o desenho e o
funcionamento de outras arenas (MENDONGCA, 2013).

O quarto elemento de conexdo apontado pelo autor é a (4) Midia e sua analise requer
um desenho de pesquisa diferente do proposto por este trabalho®. Para Mendonga (2013), a
midia tem a funcdo de sustentar diferentes tipos de relacbes sociais, e, dessa forma, impactar
na realidade. Possui também uma acdo imprescindivel no intercdmbio entre discursos e atores
na sociedade como um todo e dentro do sistema deliberativo, podendo afetar as estruturas
deliberativas e as performances daqueles que compdem as arenas (MENDONCA, 2013, p.13).
A midia é um terreno socialmente compartilhado que promove discussdes em diversos
campos, sendo relevante por colocar diferentes atores e discursos em contato entre si. (Ibid., p.
14).

Almeida e Cunha (2014), partindo da literatura utilizada por Mendonga (2013),
utilizam o modelo de sistema deliberativo para analisar a interacdo entre as arenas
participativas e deliberativas da Politica Nacional de Assisténcia Social no Brasil. Entre os
indutores de conectividade apontados anteriormente, as autoras entendem como relevante para
a integracdo sistémica entre as arenas da politica em questdo: o desenho institucional e a
circulacdo de atores e representantes. A partir da andlise da percepcdo dos atores -
participantes da 72 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social e conselheiros nacionais,
deliberacbes das Conferéncias, e de documentos normativos dessas arenas, as autoras
identificam as diversas partes componentes do “sistema deliberativo da politica de assisténcia
social”. As autoras sustentam e mostram evidéncias empiricas da presenca de elementos
sistémicos nas normas que regem o funcionamento das arenas da area de assisténcia social. A
interacdo das diferentes arenas possibilita que atores que integram a policy community
mantenham contatos, assim como possibilita a circulacdo de informacdes acerca do exercicio

da representacdo nas mesmas.

1.5 Modelo analitico proposto: delimitando as variaveis

6 Esse possivel indutor de conectividade ndo sera explorado por este trabalho, uma vez que para analisa-lo é
necessario outro desenho de pesquisa no qual seja escolhido apenas um tema especifico, por exemplo violéncia
contra o idoso, para uma melhor andlise dentro das arenas selecionadas.
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Define-se a estratégia de pesquisa adotada nesta dissertacdo como um desenho de
estudo de caso que envolve distintas arenas que podem ou ndo se articularem. Explicar se e
como se conectam € o seu desafio. Como uma analise exploratéria, optou-se por apenas um
caso em um nivel territorial, o nacional’.

Trataremos de analisar, portanto, a politica de direitos para a pessoa idosa no Brasil
através da relacdo/interacdo de dois tipos de arenas, no dmbito nacional: (1) participativas
hibridas - Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI) e a 32 Conferéncia Nacional dos
Direitos do Idoso (32°CNDI), e (2) governamental - Secretaria de Direitos Humanos (SDH).

O recorte temporal da pesquisa é de 2008 a 2012. Analisaremos as gestdes do CNDI e
da SDH, assim como a conferéncia nacional realizada dentro desse recorte, no caso em 2011.
Na gestdo 2010 a 2012, a presidéncia do conselho nacional estava a cargo da sociedade civil,
sendo importante para o objetivo do trabalho analisar uma gestdo em que esse cargo nao foi
ocupado por membros da SDH, uma vez que também busca-se mapear as interagdes entre as
instituicbes participativas e 0Orgdo gestor, um(a) presidente representante governamental
poderia distorcer os achados. O recorte temporal também contempla a conferéncia nacional
que apresenta uma novidade institucional em termos de inclusdo, pelo menos em termos de
presenca, das pessoas idosas.

Em relagdo a 1% e 22 Conferéncia Nacional, a conferéncia analisada apresenta duas
novidades em termos de desenho institucional: uma regra que garante a maior participacéo,
como delegados, de pessoas com mais de 60 anos e uma nova metodologia de discussao que
resultou na reducdo de eixos tematicos e propostas aprovadas. Essas duas mudancas sdo
importantes, uma vez que a primeira permite, em termos normativos, que os afetados de
forma direta pela politica pablica participem do processo de debate e formulacdo da mesma, e
a segunda racionaliza o processo de elaboracdo de propostas que podem vir a ser incorporadas
na agenda governamental.

Ademais, o0 acesso a determinados dados - como relatorios e planejamentos

estratégicos, e aos atores presentes no CNDI na gestdo analisada, também orientou a escolha

7 A literatura acerca da participacdo e deliberacdo destaca como variavel relevante para seu estudo a questdo da
extensdo territorial dos locais, ou seja, da escala nas quais ela se desenvolve. O “problema da escala” coloca
desafios analiticos para &rea, assim como o impacto do federalismo sobre a participa¢do no Brasil. Essa disserta-
¢do ndo analisa esse impacto, mas traz alguns pequenos apontamentos sobre a questdo da articulagio federativa e
as instituicdes participativas.
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desse estudo de caso. O CNDI ndo apresenta atas degravadas®, assim como, em algumas
reunides ndo foram feitos nem mesmo registros em audio.

A analise dessas arenas no recorte temporal selecionado, além de ser justificada por
esse acesso aos dados documentais e realizacdo de entrevistas/questionarios com atores
fundamentais (Apéndice A e B)°, também possibilita mapear questdes, desenvolvidas ao
longo dessa dissertagdo, como a mudanga da gestdo do Executivo Federal, apesar do partido
politico ser mantido, tal mudanca traz as implicacfes, como a troca de gestores, que pode
afetar a interacao entre as arenas.

Duas diferentes perspectivas de andlise, para além da institucional, tem marcado o
debate académico sobre a participacdo institucionalizada: (1) uma societal-associativa e (2)
uma estatal. A primeira perspectiva foca em estudos sobre as formas de atuacdo dos atores
sociais, seus repertorios de agdo, as redes que formam ou se inserem e suas estratégias para
influenciar o processo decisorio. Ja a segunda, que pouco tem marcado os debates académicos,
busca compreender 0s processos participativos, a partir do olhar e do lugar dos atores estatais
envolvidos com as formas institucionalizadas de participacdo (PIRES, 2014). Sendo assim,
outra estratégia metodoldgica utilizada pela pesquisa, além da analise documental, foi a
realizacdo de entrevista semiestruturada com os principais atores, tanto estatais quanto da
sociedade civil, envolvidos nas arenas analisadas.

No primeiro momento, o CNDI, a 32 CNDI e o 6rgédo gestor sdo analisados
isoladamente, em termos de desenho institucional (secdo 3.1) e atores'® (secdo 3.2). Para
avaliar se e como ocorre a interacdo é preciso investigar como funcionam e quem participa
dessas arenas, além de identificar suas fungdes em relacdo a uma Politica Nacional do ldoso
(secédo 3.3).

Posteriormente, a intera¢do entre as arenas € analisada a partir de dois “indutores de
conectividade” (MENDONCA,2013), apontados pela literatura de sistemas deliberativos, que

podem explicar ou ndo a interacdo sistémica das arenas selecionadas: desenho institucional e

8 Antes de tomar conhecimento de gue esse material ndo existia, 0 mesmo foi solicitado diversas vezes por e-
mail e por telefone, obtendo como resposta da secretaria executiva do CNDI que “No momento o que temos
disponivel sdo os documentos que segue em anexo. Quanto as atas do Conselho, ndo serd possivel atende-la
agora” (ultima resposta enviada pelo CNDI por e-mail 16/08/2016). Nesse e-mail em questdo foram enviados 36
documentos, dos quais 31 nés j& tinhamos coletados através do Didrio Oficial da Unido. Nem mesmo o Relatério
de Gestdo 2010-2012, que encontramos em um portal sobre o envelhecimento, foi enviado pelo CNDI quando
solicitado por e-mail.

°® No Apéndice A consta uma relacio de todos os documentos disponiveis que foram analisados por essa disser-
tacdo.

10 Os atores presentes no conselho e nas conferéncias serdo “atores coletivos”, uma vez que esses espagos sao
compostos por representantes de organizacgdes da sociedade civil.
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circulacéo de atores. Nesta dissertacdo, optou-se por analisar os burocratas juntamente com os
atores da sociedade civil e governamentais que circulam entre as arenas, e ndo como um outro
conector.

Um outro meio de aferir a interacdo entre as arenas € via andlise das propostas
debatidas nessas arenas (FARIA; SILVA; LINS, 2012). Uma proposta pode “transitar” por
diversas arenas e analisar este percurso mostra como os debates, em cada uma delas, podem
impacta-la. Entretanto, esta analise requer dados que este trabalho ndo dispos.

Uma forma alternativa aventada aqui foi a analise dos temas debatido e seus diferentes
percursos. Consideramos assim, que a presenca de um determinado tema em duas ou mais
arenas pode ser um indicativo da interacdo aludida.

Os temas foram selecionados a partir das deliberagdes da 32 Conferéncia Nacional dos
Direitos do Idoso. As deliberagdes foram classificadas de acordo com seu conteudo, sendo
analisadas somente aquelas que eram exclusivas do ambito nacional, direcionadas ao CNDI
ou a SDH. A partir dessas deliberac6es selecionadas foram identificados os temas a partir de 5
categorias.

Portanto, os temas trabalhados nesta dissertacdo sdo: (1) Recursos Orcamentarios —
que compreendem as propostas voltadas para o financiamento da politica, como, por exemplo,
0 Fundo Nacional do ldoso, (2) Controle social — propostas voltadas para capacitacdo de
conselheiros, estruturacdo de conselhos, divulgacdo de acBes governamentais para 0S
conselheiros, monitoramento das deliberacdes das conferéncias, (3) Estrutura institucional —
criacdo de d6rgdo gestor especifico para a politica e (4) Legislacdes voltadas para a questdo do
Idoso.

Posteriormente, foram coletados no Diario Oficial da Unido (DOU), de 2008 a 2012,
todos os documentos publicados pela SDH e pelo CNDI com o conteudo relacionado a
politica do idoso. Além desses documentos, também sdo analisados: o plano estratégico de
2008-2010 do CNDI, relatorios da SDH e relatorio de gestdo 2010-2012 do CNDI. O recorte
temporal tem como objetivo verificar se 0s temas selecionados apareceram ou ndo no CNDI e
na SDH, em gestdes anteriores a analisada por este trabalho. O periodo entre 2008 a 2010
corresponde ao momento em que a Conferéncia Nacional deveria estar sendo elaborada, e o

recorte de 2012 contempla um ano apds a realizacdo dessa conferéncia.

O esquema analitico utilizado esta representando na Figura 1.
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Figura 1 — Esquema analitico dos temas
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Fonte: Elaboracéo da autora (2017)

Além desses fatores enddgenos elencados, € preciso considerar que existem fatores
exogenos que podem afetar essa interacdo sistémica, uma vez que esta interacdo ndo ocorre
em um vazio social. Neste sentido, apesar de ndo ser objeto de trabalho esta dissertacéo, nas
consideracfes finais, fazemos alguns apontamentos de como possiveis fatores exdgenos a
essas arenas impulsionam (ou ndo) o sucesso ou fracasso dessas interacdes. A interacao entre
as arenas podera variar segundo a presenca de um conjunto de variaveis ligadas ao politico,
como a centralidade conferida a dinamica participativa no projeto politico!! do gestor (FARIA,
2005), capacidade financeira e administrativa do governo em questdo (PIRES, 2003), a
capacidade de mobilizacdo e organizacdo dos atores envolvidos na politica em questdo
(AVRITZER, 2009).

A Figura 2 apresenta, sinteticamente, o0 modelo analitico proposto para analisar se e
como ocorre a interacdo entre o conselho nacional, a conferéncia nacional e o 6rgédo gestor

da politica em questao.

1 Projeto politico definido como “um conjunto de crengas, interesses, concepgdes de mundo e representagdes do
que deve ser a vida em sociedade que orientam a acdo politica dos diferentes sujeitos” (DAGNINO, OLVERA,
PANFICHI, 2006, p.38).
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Figura 2 — Modelo analitico proposto
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Fonte: Elaboracdo da autora (2017)

Uma vez explicitado o modelo analitico a ser seguido, é necessario, antes de analisar o
arcabouco institucional do CNDI, da Conferéncia Nacional e da SDH, mapear como a questao
do envelhecimento ganha visibilidade e formata uma agenda de politicas publicas para as
pessoas idosas. No proximo capitulo, através da analise da trajetoria histdrica da politica
nacional do idoso busca-se identificar as instituicdes criadas, os avangos e a organizacao dos

atores sociais, mapeando quais sdo e como atuaram nesse processo de construcao.
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2 DIMENSAO HISTORICA E INSTITUCIONAL DA POLITICA PUBLICA PARA AS
PESSOAS IDOSAS

A organizacdo histdrica e institucional da politica publica é apontada como um dos
determinantes na formag&o, funcionamento e na efetividade das IPs, explicando assim as
variagOes existente entre essas instituicbes (ARRETCHE, 2002; TEIXEIRA; TATAGIBA,
2008, PETINELLI 2011, 2013). A trajetoria da politica, uma vez que afeta as instituicdes
participativas, também pode ser um dos fatores que influencia na interacdo sistémica das
arenas.

Debert (1999: 13) pontua que “pensar na visibilidade alcancada pela velhice é atentar
para o duplo movimento que acompanha sua transformagdo em uma preocupagao social”.
Sendo assim, antes de analisar o arcabouco institucional do CNDI, da conferéncia e da SDH,
€ preciso conhecer a propria natureza da politica publica direcionada as pessoas idosas, sua
trajetdria, assim como as orientagcdes normativas que norteiam sua organizacdo e estabelecem
0 seu papel e as suas funcdes.

Na primeira parte deste capitulo, realizamos uma breve analise sobre como a questéo
do envelhecimento torna-se uma preocupacao politica e comega a surgir uma agenda de poli-
ticas publicas direcionadas as pessoas idosas no cenario internacional, destacando alguns dos
principais encontros e documentos desse processo. A analise deste cenario é importante, uma
vez que influencia o processo de formacdo desta agenda no Brasil. Posteriormente, ana-
lisamos o contexto brasileiro, verificando o processo de organizacdo histdrica e as principais
transformacdes institucionais dessa agenda, assim como identificamos as principais organi-
zacOes e movimentos que sdo constituidos nesse processo. Na ultima secdo deste capitulo, o
processo de criacdo e as orientacBes normativas da Politica Nacional dos Idosos (PNI) sdo
analisados. Destacamos que, neste processo de construcdo da PNI, inicia-se uma das institui-
cOes participativas analisadas por esta dissertacdo: o Conselho Nacional dos Direitos do Ido-

SO.

2.1 Cenario internacional

O envelhecimento humano tem adquirido crescente relevancia nos dltimos anos e

dados levantados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) apontam uma
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tendéncia de crescimento da populagio idosa no pais'?. Se por um lado, o envelhecimento é
uma realidade que o Brasil j& estd vivenciando, por outro é um tema que ainda esta pouco
presente em estudos tedricos e empiricos, principalmente na Ciéncia Politica®. Apesar do
envelhecimento populacional ser uma das principais conquistas sociais do século XX, é
necessario reconhecer que este traz grandes desafios para as politicas publicas (CAMARANO,
PASINATO, 2004).

Para além de uma questdo etéria, o envelhecimento é um fenémeno social complexo,
que envolve questbes econbmicas, sociais e politicas, e consequentemente, 0 processo de
formulacdo de politicas publicas torna-se também mais complexo, exigindo o envolvimento
de diferentes atores, dialogos e a¢fes transversais.

O desenvolvimento de politicas publicas para a pessoa idosa passou a fazer parte das
pautas politicas dos paises a partir de 1956. A Organizacdo das NagOes Unidas (ONU)
colocou a questdo na agenda e estabeleceu a criacdo de Assembleias Mundiais sobre o
Envelhecimento com intuito de comprometer os paises em relagdo a nova questdo social: o
envelhecimento populacional.

Somente em 1982 ocorreu a “I Assembleia Mundial sobre o Envelhecimento”™* , na
cidade de Viena, e foi considerada o marco inicial para o estabelecimento de uma agenda
internacional de politicas pablicas para a populacdo idosa. Esta assembleia foi o primeiro
forum global intergovernamental centrado na questdo do envelhecimento populacional e
resultou na aprovacdo de um plano global de acdo com 62 recomendacdes.

A realizacdo deste evento em Viena representou um avanco significativo para a
questdo do envelhecimento, uma vez que esta questdo ndo era foco de atencdo das
assembleias gerais e de nenhuma agéncia especializada das Na¢des Unidas. O envelhecimento
era tratado de forma marginal pela Organizacdo Mundial de Saude (OMS), Organizacdo
Internacional do Trabalho (OIT), e pela Organizacdo para a Educacdo, Ciéncia e Cultura
(Unesco).

As recomendacdes do Plano de Acdo Internacional de Viena sobre o Envelhecimento

foram estruturadas em sete areas: saude e nutricdo, protecdo ao consumidor idoso, moradia e

12 Dados do IBGE (2011) mostram que 13% da populacdo brasileira é idosa, o que corresponde a 26 milhdes.
Além do aumento do ndmero de pessoas idosas, vale destacar que a expectativa de vida dos brasileiros subiu
para 74,9 anos.

1313 Biroli (2015) desenvolve uma discussdo sobre cuidado e democracia. O tema perpassa a questdo do idoso,
mas o foco analitico estd na responsabilizacdo das mulheres pelo trabalho doméstico, em que inclui o trabalho de
cuidar de outras pessoas, sobretudo das mais “vulnerdveis”, como criancgas e idosos.

14 Em 14 de dezembro de 1978, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas aprovou a Resolugdo n° 33/52, convo-
cando a | Assembleia Mundial sobre o Envelhecimento.
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meio ambiente, familia, bem-estar social, previdéncia social, trabalho e educagdo. Nessa
primeira assembleia também foi estabelecido o marco de 60 anos para se considerar uma
pessoa como idosa nos paises em desenvolvimento e de 65 anos, nos paises desenvolvidos.
Importante ressaltar o contexto no qual a | Assembleia Mundial sobre o
Envelhecimento foi realizada. No plano global, vivia-se um momento marcado pelas tensoes
da Guerra Fria e, no ambito regional, acontecia o predominio dos regimes de excecdo. Diante
do contexto politico econémico e social instaurado, admitiu-se que, a populagdo idosa, por ser
mais vulneravel, deveria sofrer mais as consequéncias do colonialismo, neocolonianismo e
praticas do apartheid. Sendo assim, a preocupacdo com a populacdo idosa surge como um
resultado de tendéncias demograficas bem delimitadas e de uma situacdo de conflito
(CAMARANO; PASINATO, 2004).
Uma parte das recomendacdes presentes no plano de agéo, elaborado no encontro em
Viena, visava promover a independéncia do idoso, propiciando meios fisicos ou financeiros
para tal autonomia. Sendo assim, o plano apresentava também “um forte viés de estruturacéo
fundamentado em politicas associadas ao mundo do trabalho” (CAMARANO; PASINATO,
2004, p. 255).
Camarano e Pasinato (2004) ressaltam ainda que:
A concepcdo do idoso tracada no plano era a de individuos independentes
financeiramente e, portanto, com poder de compra. As recomendacfes eram
dirigidas, em especial, aos idosos dos paises desenvolvidos. Suas necessidades
deveriam ser ouvidas, pois agregavam valor a economia e permitiam o
desenvolvimento de um novo nicho de mercado. Por outro lado, o plano também foi

fortemente dotado por uma visdo da medicalizacdo do processo de envelhecimento.
(CAMARANO; PASINATO, 2004, p. 255)

Além de perceber a populacdo idosa como um novo nicho de mercado, o plano
apontava diretrizes para que 0S paises incorporassem acdes que garantissem um
envelhecimento saudavel, ou seja, um conceito positivo e ativo de envelhecimento, orientado
ao desenvolvimento econémico e social desses individuos (CAMARANO, 2016).

A presenca de tais diretrizes e visdes no plano reforcam o proposito da | Assembleia
Mundial que era a construcdo de um forum para iniciar um programa internacional de acéo

com o objetivo de garantir a seguranca econémica e social das pessoas idosas, assim como
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criar oportunidades para a integracdo dessas pessoas no processo de desenvolvimento de
seus paises’® (CAMARANO; PASINATO, 2004; PY; RAUTH, 2016).

Na decada de 1990, houve varias iniciativas da ONU sobre o Envelhecimento Humano.
Em 1991, a Assembleia Geral adotou o Principio das Nac¢Bes Unidas em Favor das Pessoas
Idosas, enumerando 18 direitos das pessoas idosas, agrupados em cinco grandes temas:
independéncia, participacdo, cuidado, autorrealizacdo e dignidade®. No ano seguinte, a
Conferéncia Internacional sobre o Envelhecimento reuniu-se para dar seguimento ao Plano de
Acdo, adotando a “Proclamagdo do Envelhecimento” e, seguindo a recomendacdo desta
Conferéncia, a Assembleia Geral da ONU declarou 1999 o Ano Internacional do Idoso, com o
slogan “Uma sociedade para todas as idades”.

Em 1995 foi elaborado um marco conceitual'’ sobre a questdo do envelhecimento que
conta com quatro principais dimensodes para a analise de uma “sociedade para todas as idades”:
(1) a situacdo dos idosos, (2) o desenvolvimento individual continuado, (3) as relacGes
multigeracionais e (4) a inter-relacdo entre envelhecimento e desenvolvimento social.

Ao longo da década de 1990, os idosos passaram a ser considerados em outros foruns
das Nacdes Unidas, entre eles, as conferéncias mundiais sobre populacdo, aspectos sociais,
género, meio ambiente, etc. A participacdo dos idosos nesses espacos foi ressaltando esse
grupo populacional como ativo na construcao de suas sociedades, em contraposicdo a viséo de

um grupo totalmente “vulneravel” e dependente.

15 Embora o foco da atencgdo na | Assembleia Mundial sobre Envelhecimento tenha sido os paises desenvolvidos,
desde esse encontro a agenda politica de paises em desenvolvimento passou a incorporar, de forma progressiva, a
questdo do envelhecimento. Governos da Ameérica Latina modificaram suas constitui¢des, em graus
diferenciados, criando leis voltadas & populacdo idosa. Entre esses paises encontram-se o Equador (1998), a
Bolivia (1994), o Peru (1993) e Venezuela (1999) (URIONA; HAKKERT, 2002).

16 A promocdo da independéncia das pessoas idosas requer politicas pablicas que garantam a autonomia fisica e
financeira, ou seja, acesso aos direitos basicos como: alimentacdo, habitacéo, saide e educacgdo. Direitos basicos
a que se acrescentam a oportunidade de trabalho remunerado e a previdéncia. Por participacdo, busca-se a inte-
gracdo dos idosos na sociedade e a garantia para que as pessoas idosas participem ativamente na formulacdo das
politicas que afetem diretamente o seu bem-estar. Direitos que assegurem também a possibilidade dos idosos
partilharem os seus conhecimentos e capacidades com outras geracfes, bem como formarem movimentos e/ou
associagBes. A secdo intitulada Cuidados refere-se a necessidade de os idosos usufruirem de todos os direitos
humanos e liberdades fundamentais, quando residam em lares ou instituicdes onde lhes prestem cuidados, trata-
mentos, ou seja, garantia de dignidade seja por meio do cuidado familiar ou institucional. A autorrealizacdo
significa a possibilidade de os individuos fazerem uso de oportunidades para o desenvolvimento pleno do seu
potencial, mediante o0 acesso aos recursos educacionais, culturais, espirituais e recreativos da sociedade. Por fim,
a secdo intitulada Dignidade requer que se assegure aos idosos a possibilidade Introducéo de uma vida digna e
segura, livre de toda e qualquer forma de exploracdo e maus tratos, fisicos ou mentais. Assegurar que a pessoa
idosa seja tratada dignamente independentemente da idade, do sexo, da raca ou da origem étnica, da deficiéncia.
(ONU, 1991).
17 Documento 50/114 da ONU.
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Em 2002, ocorreu a Il Assembleia Mundial sobre Envelhecimento na cidade de
Madrid. Além de um escopo e uma abrangéncia muito maiores do que a primeira assembleia,
que havia ocorrido 20 anos antes, o contexto em que ela aconteceu é bastante diferente do de
Viena. Primeiramente, é importante destacar a colaboracdo estabelecida entre o Estado e a
sociedade civil. No ambito do conselho econémico e social da ONU, aproximadamente 700
instituicbes ndo-governamentais passaram a ter assento no seu conselho consultivo e a Il
Assembleia contou com a presenca de representantes governamentais de 160 paises.

Nesse evento em Madrid, o Plano de Agéo de Viena (1982) foi revisto. No final, foram
aprovados dois documentos: uma Declaragdo Politica e o Plano de Ac¢do Internacional sobre o
Envelhecimento de Madrid.

Os 20 anos que transcorreram entre uma assembleia e outra foram acompanhados
por mudancas profundas nos planos econdmico, social e politico dos paises. Na
década de 1990, a questdo do envelhecimento entrou de forma mais expressiva na
agenda dos paises em desenvolvimento. O processo de envelhecimento, nesses

paises, esta ocorrendo mais rapidamente do acontecido nas economias mais
desenvolvidas. (CAMARANO; PASINATO, 2004, p.256)

A declaracdo politica contém os principais compromissos assumidos pelos governos
para executar o novo plano, vale destacar que foi dedicada uma atencdo especial aos
problemas derivados do processo de envelhecimento dos paises em desenvolvimento.

O plano de acéo, aprovado nessa assembleia, fundamenta-se em trés principios basicos:
(1) participacéo ativa das pessoas idosas no desenvolvimento e na luta contra a pobreza?, (2)
promoc¢do do envelhecimento saudavel e (3) garantia de ambiente propicio e favoravel ao
envelhecimento®®.

O Plano de Madrid é um documento extenso que contém 35 objetivos e 239
recomendacdes para a adocdo de medidas dirigidas aos governos nacionais. Mas vale destacar
que as insistem na necessidade de parcerias com membros da sociedade civil e setor privado

para a execucdo de determinadas acfes. Outro destaque nesse documento é a énfase na

18 O contexto das extremas desigualdades sociais, nos paises em desenvolvimento, foi ressaltado e a Il Assem-
bleia reconheceu a importancia da inser¢édo do envelhecimento no contexto das estratégias para a erradicacdo da
pobreza.

19 O primeiro principio, da participagdo, considera que o envelhecimento populacional ndo é um processo que
provoca escassez nos recursos da sociedade, e sim que ele pode significar uma acumulacgdo de capital humano,
social e econémico. O crescimento da populacdo idosa pode ser um elemento propulsor do bem-estar da socie-
dade, sendo assim politicas de trabalho, integracéo social e seguridade social sdo importantes. O envelhecimento
saudavel, segundo principio, requer politicas que promovam melhorias na salde desde a infancia e ao longo da
vida. S8o necessarios, também, programas de capacitacdo de profissionais nas areas de geriatria, gerontologia e
de servicos sociais. Por fim, assegurar um ambiente propicio e favoravel, o terceiro principio, implica em politi-
cas voltadas tanto para a familia, quanto para a comunidade, que assegurem um envelhecimento seguro e pro-
movam uma solidariedade intergeracional. (ONU, 2002).
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necessidade de que as pessoas idosas sejam protagonistas nas acdes governamentais e sociais
que lhes dizem respeito e estejam presentes no desenvolvimento de seus paises e nas
transformagdes sociais necessarias.

Apesar dos avangos 2°que o plano em questao traz, é preciso pontuar que existem nele
muitas limitacdes. Entre essas limitacdes, estd o estabelecimento de estratégias que tendem a
ser por demais vagas sem considerar as diversidades sociais, econdmicas e culturais dos
paises, ou seja, sem levar em conta uma realidade social bastante diversificada. E necessario

que o envelhecimento seja contextualizado??, pois cada pais envelhece de uma forma.

Ao se falar em velhice é preciso olhar a complexidade desse campo e suas multiplas
determinacGes nas relacbes com a demografia, com as perdas bioldgicas, de
funcionalidade, e sociais, no processo de trabalho, de trocas em diversos ambitos
(familia, amigos, geracdes, cultura), e de estilos de vida. (FALEIROS, 2014, p. 6).

Outra limitagho €é que a implementacio do Plano de Madrid depende,
fundamentalmente, da alocacdo de recursos que ndo foi prevista pelo mesmo para o
cumprimento das metas estabelecidas. Camarano e Pasinato (2004) pontuam que as
condicOes para alcancar a meta de promocdo de programas que permitam a todos 0s
trabalhadores obter uma protecdo social basica que compreenda aposentadorias, pensoes,
beneficios por invalidez e atencdo a salde, ndo € explicitada. As autoras enfatizam que a
politica de seguridade social vigente na maioria dos paises desenvolvidos é contraditdria com
a meta de participacdo ativa dos idosos na sociedade, por exemplo, a sua participacdo no
mercado de trabalho.

O Brasil, como estado membro da ONU, tornou-se signatario do Plano Internacional
de Acdo sobre o Envelhecimento de 1982, elaborado em Viena, e passou a considerar o tema
do envelhecimento e dos direitos da pessoa idosa na construcdo de sua agenda politica. O
momento de construcdo do | Plano internacional coincide com o periodo de redemocratizacéo
do pais e é possivel observar que o tema do envelhecimento, de certa forma, foi incorporado

no texto constitucional de 1988, como sera visto na proxima secéo.

20 A consideracdo da dimens&o de género na elaboragdo do plano é vista como avancgo. O paragrafo 8° pontua
sobre “a integracdo de uma perspectiva de género nas politicas, programas e legislagdo sobre envelhecimento” e
que “a situagdo das mulheres idosas deve ter prioridade nas ac¢des politicas”. Os autores Knodel e Ofstedal
(2003) encontraram no plano mais de 40 artigos que enfatizam a maior vulnerabilidade das mulheres com respei-
to as suas condic¢des de bem-estar e defendem politicas e programas voltados a elas.

21 Reconhecendo essa limitagéo e alto grau de generalizacdo do Plano de Madrid, os 6rgdos regionais vinculados
as Nacdes Unidas elaboraram estratégias para a sua implementacéo, levando em conta as singularidades de suas
regides e as necessidades da pessoa idosa em cada uma delas.
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2.2 Cenaério nacional

No Brasil, a incorporacdo na agenda das questbes referentes ao envelhecimento
populacional tem sido historicamente inspirada em dispositivos internacionais como 0s
citados na subsecdo anterior. Tais questdes que vém sendo incorporadas, ha um certo tempo,
tanto pela iniciativa da sociedade civil, quanto pela iniciativa publica. Em relacdo a América
Latina, o Brasil € um dos paises pioneiros na implementacdo de uma politica de garantia de
renda para a populagdo trabalhadora que, posteriormente, culminou com a universalizagdo da
seguridade social em 1988.

No ano de 188822, o direito a aposentadoria dos empregados dos Correios foi
regulamentado, sendo assim apds 30 anos de servigo e com uma idade minima de 60 anos, 0s
empregados poderiam usufruir de uma aposentadoria. As primeiras politicas previdenciarias
brasileiras, de iniciativa estatal, para trabalhadores do setor privado surgiram no inicio do
século XX, como as leis de criagdo do seguro de acidentes do trabalho em 1919. Mas, o fato
considerado como ponto de partida da Previdéncia Social no pais é a Lei EI6i Chaves, no ano
de 1923. A lei criou a Caixa de Aposentadoria e Pensdes para empregados de empresas
ferroviarias, estabelecendo assisténcia médica, aposentadoria e pensdes, validos também para
seus familiares. Em trés anos, tal lei foi estendida para trabalhadores de empresas portuérias e
maritimas (PASINATO, 2001; OLIVEIRA; BELTRAO; MEDICI, 1993). Mas vale ressaltar,
que tais politicas, no entanto, cobriam apenas alguns grupos populacionais e se limitavam a
cobertura de uma renda quando da perda da capacidade laborativa.

Nos anos 1930, o Brasil contava com uma politica de bem-estar social, que incluia
previdéncia social, salde, educacdo e habitacdo. Esses beneficios sociais foram sendo
implementados para a maioria das categorias de trabalhadores, dos setores publico e privado.
A Lei Organica de Previdéncia Social, criada em 1960, unificou a legislacdo referente aos
institutos de aposentadorias e pensdes. Os trabalhadores rurais foram contemplados pela
Previdéncia Social em 1963.

Para além das iniciativas governamentais, € importante destacar o papel da sociedade
civil na construgdo de uma agenda das politicas publicas brasileiras para os idosos, “Nndo se
pode negar que estas sdo resultados de influéncias e pressdes da sociedade civil, das
associacoes cientificas, dos grupos politicos, etc.” (CAMARANO; PASINATO, 2004, p. 263).

22 Decreto n°. 9.912 de 26 de marco de 1888.
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Duas iniciativas, que comecaram na década 1960, tiveram um impacto no
desenvolvimento das politicas brasileiras para a populacdo idosa. A primeira delas foi a
criagio da Sociedade Brasileira de Geriatria e Gerontologia em 1961, inicialmente
denominada Sociedade Brasileira de Geriatria. Um dos seus objetivos era “estimular
iniciativas e obras sociais de amparo a velhice e cooperar com outras organizacdes
interessadas em atividades educacionais, assistenciais e de pesquisas relacionadas com a
Geriatria e Gerontologia” (CAMARANO, PASINATO, 2004, p.264).

A partir de um estimulo de um Projeto de Lei do Senado Federal de 1954, referente a
geriatria, um grupo de profissionais organizou-se para criar uma instituicdo brasileira dedica-
da ao estudo da geriatria e da gerontologia. A Sociedade Brasileira de Geriatria (SBG) foi
fundada pela iniciativa de trés médicos e em 3 de julho de 1961 tomou posse a 12 Diretoria
dessa associacdo profissional. Em 1969, a area “Gerontologia” foi incorporada, ¢ a associagao
passou a aceitar profissionais das demais categorias envolvidas com o envelhecimento, e a
usar a atual sigla, SBGG.

O objetivo principal da SBGG é congregar médicos e outros profissionais de nivel su-
perior que tem interesse pela Geriatria e Gerontologia, estimulando e apoiando o desenvolvi-
mento e a divulgacdo do conhecimento cientifico na area do envelhecimento. A associacdo
também visa “promover o aprimoramento € a capacitagdo permanente dos seus associados”.
(SITE SBGG)

A segunda consiste nas atividades desenvolvidas por iniciativa do Servico Social do
Comércio (SESC), que tiveram inicio no ano de 1963, em Sdo Paulo. Os idosos que
frequentavam o SESC Carmo em S&o Paulo, na década de 60, ndo eram o segmento da
clientela que procurava usualmente os servigos oferecidos pela entidade, e usavam as
instalacBes como um espago de convivio. A compreensdo de que a presenca desses idosos
manifestava uma demanda social levou aos técnicos do SESC, em 1962, a conhecer 0S
trabalhos desenvolvidos em centros sociais para idosos nos EUA, chamados Golden Age. A
partir da observacdo da metodologia do trabalho nos EUA, os técnicos apresentaram uma
proposta de atendimento aos aposentados que frequentavam o SESC, o trabalho iniciou na
Unidade do SESC Carmo, em Séo Paulo (SESC, 1999).

O SESC entdo passou a ofertas atividades destinadas a diminuir o desamparo e a
soliddo dos idosos, ou melhor, de certos idosos: os comerciarios aposentados. A agdo do
SESC revolucionou o trabalho de assisténcia social de atencdo ao idoso, sendo decisiva na

deflagracdo de uma politica dirigida a esse segmento populacional. Sua atuacdo se estendeu
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ao “envelhecimento ativo”, enquanto que as instituigdes que cuidavam da populacdo idosa
eram apenas voltadas para o atendimento asilar.

O Sesc encontra-se na categoria das organizacdes hibridas, chamadas paraestatais, que
foram criadas a partir da década de 1940, com a finalidade de exercer diversas fungdes em
regime de colaboracdo, fomento e contribuicdo com o Estado. Entre as categorias de
classificagdo das paraestatais encontram-se 0s Servigos Sociais Autdnomos, caso do Sesc,
pessoas juridicas de direito privado que prestam servico de interesse social a clientela de
determinada classe profissional e também a populacdo de forma geral. Criado em 1946, por
decreto-lei assinado pelo presidente Eurico Gaspar Dutra, 0 Sesc é inicialmente implantado
nos estados do RJ, RS e SP9.

Tanto as agbes da SBGG quanto as do SESC convergiam, de certa forma, para o
mesmo objetivo: levar o tema do idoso a todas as esferas de discussdo. A SBGG, com trabalho
estratégico cientifico, reunindo profissionais de todo o pais; e o SESC, atuando com os
proprios idosos na criacdo dos primeiros grupos de convivéncia, quebrando assim a tradi¢éo
de atendimento exclusivo ao idoso em asilos e comecando a romper com a construgéo social
do idoso como sujeito vulneravel, tornando um ator politico.

\oltando para acOes de iniciativa estatal, nos anos de 1970 o Governo Federal criou
dois tipos de beneficios ndo contributivos que privilegiaram a populacdo idosa: as
aposentadorias para os trabalhadores rurais em 1971 e a renda mensal vitalicia (RMV) para 0s
necessitados urbanos e rurais que ndo apresentassem condigdes de subsisténcia por nédo
receberem beneficio da Previdéncia e tivessem mais de 70 anos.

A primeira iniciativa do governo federal na prestacdo de assisténcia ao idoso
aconteceu em 19742 e consistiu em acgles preventivas realizadas em centros sociais do
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) e da sociedade civil, bem como de internacéo
custodial dos aposentados e pensionistas do INPS a partir de 60 anos.

Em 1976, foi elaborado o primeiro documento do governo federal contendo algumas
diretrizes para uma politica social para a populac¢do idosa. O documento “Politica social para
0 idoso: diretrizes basicas” foi baseado nas conclusGes de trés seminarios regionais, que
tiveram forte influéncia dos profissionais dos SESC, realizados em S&o Paulo, Belo Horizonte

e Fortaleza e um nacional. Os seminarios objetivaram a identificacdo das condicdes de vida

23 Em 1974, foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), resultante de varios arranjos
anteriores, com a responsabilidade de elaboracéo e execugdo das politicas de previdéncia, assisténcia médica e
social.
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do idoso brasileiro e do apoio assistencial existente para atender as necessidades desse grupo
populacional.

Entre as principais propostas contidas no documento estdo: implantacdo de sistema de
mobilizacdo comunitéria, visando, dentre outros objetivos, a manutencdo do idoso na familia;
criacdo de servicos médicos especializados para o idoso, incluindo atendimento domiciliar;
revisdo do sistema previdenciario e preparacdo para a aposentadoria; coleta de producdo de
informacdes e analises sobre a situacéo do idoso, etc.

A partir da década de 1980, as politicas destinadas a populacdo idosa brasileira foram
centradas na garantia de renda e de assisténcia social para as pessoas em situacdo de risco
social. Diferentemente do periodo que antecede essa década, no qual as politicas do governo
federal para a populacéo idosa do Brasil consistiam no provimento de renda para a populacéo
idosa que trabalhou de alguma forma e de assisténcia social para idosos necessitados e
dependentes.

A visdo que parece ter predominado nas politicas voltadas para a pessoa idosa até o
momento estudado é a de vulnerabilidade e dependéncia desse segmento populacional. E
possivel perceber ao longo dos anos 1980 uma mudanca nessa visao resultado da influéncia
da discussdo internacional de uma agenda de politicas publicas para os idosos. Assim como,
uma maior mobilizacdo das pessoas idosas que comecaram a se organizar de forma mais
intensa e dando origem as suas primeiras associa¢fes. Em 1977, uma primeira organizacdo
social j& havia sido criada: a Associacdo Cearense Pro-ldosos (ACEPI). O objetivo dessa
associacdo era reivindicar os direitos dos idosos, estabelecer trabalhos conjuntos com o
governo federal, assim como organizar entidades de atencéo a eles.

Na area académica, surge em 1982, na Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC), as primeiras atividades com idosos, realizadas pelo Nucleo de Estudos da Terceira
Idade (Neti), criado pela assistente social e professora Neusa Mendes Guedes. No mesmo ano,
0 Sesc-SP realizou o primeiro encontro nacional, congregando idosos de todo o Brasil.

Outra manifestacdo da sociedade civil, que teve um papel importante no processo de
construcdo de uma agenda de politicas para a pessoa idosa, foi a criacdo da Confederacdo
Brasileira de Aposentados e Pensionistas (COBAP?*) em 1985. A COBAP é uma organizagao
da sociedade civil sem fins lucrativos que representa, em ambito nacional, as entidades de
trabalhadores aposentados e pensionistas do pais. Tem como objetivo defender os interesses

desse segmento e reivindicar o cumprimento dos seus direitos.

24 Atualmente o nome dessa organizacéo foi alterado, passando a ser Confederacéo Brasileira de Aposentados e
Pensionistas.
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O Movimento dos Aposentados e Pensionistas ndo é novo, tendo sua origem na década
de 1960 com a criacdo da Unido dos Aposentados e Pensionistas do Brasil, que foi o resultado
da juncdo da Associacdo dos Trabalhadores Graficos Aposentados de S&o Paulo e da Legido
dos Inativos de Sdo Paulo (HADDAD, 1993). Coutrim (1998) ressalta que a fusdo de algumas
associagdes de aposentados e pensionistas ndo fez com que as mesmas conseguissem uma
representatividade suficiente em outras categorias para se tornarem Centrais. Sendo assim, é
nos anos 80 que tais associa¢fes criam suas centrais, nesse contexto que temos o surgimento
da COBAP, e anteriormente, em 1983 a criacdo da Federacdo de Aposentados e Pensionistas
de Séo Paulo.

Por outro lado, também temos uma comunidade académica que intensificou os estudos
de geriatria e gerontologia e organizou seminarios e congressos para debater sobre a questao
do envelhecimento. Em 1985, foi criada a Associagdo Nacional de Gerontologia (ANG)?®,
entidade de natureza técnico-cientifico de ambito nacional, que é voltada para a investigacao e
pratica cientifica em acdes de atencdo ao idoso.

Entre os objetivos da ANG estéa o de:

desenvolver constante acdo politica e técnica junto aos érgaos publicos, a entidades
privadas e a comunidade em geral, reivindicando sua aten¢do e audiéncia para que
os idosos possam expressar com dignidade suas reais necessidades e reivindicando,
ainda, a adogdo de medidas minimizadoras de seus problemas (CAMARANO,
PASINATO, 2004, p.266)

O Brasil, como signatario do Plano Internacional de A¢do para o Envelhecimento de
1982, passou a incorporar, de forma mais assertiva, esse tema na sua agenda. Nesse mesmo
ano, por meio do Decreto 86.880, ocorre a criacdo da Comissdao Nacional sobre a Pessoa
Idosa que tinha como funcdo coordenar e apresentar sugestbes sobre a problematica dos
idosos.

O momento de assinatura desse plano internacional de acdo coincide com o periodo de
redemocratizacdo do Brasil, o que possibilitou um amplo debate por ocasido do processo
constituinte, assim como uma pressdo por parte da sociedade civil, que acabou resultando na
incorporacdo do tema no capitulo referente as questdes sociais do texto constitucional de 1988.
Os idosos foram atores sociais importantes nesse processo, principalmente na luta pela

garantia dos direitos dos aposentados, o que Ihes deu maior visibilidade.

%5 A ANG congrega profissionais, estudantes de diversas areas e pessoas interessadas em torno das questdes do
envelhecimento em suas vérias dimensfes e campos de producéo.
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Em relagdo ao movimento dos idosos, Goldman e Paz (2005) fazem uma distingdo
entre ele e 0os movimentos de aposentados em termos de protagonismo do ator idoso.
Enquanto que, nos movimentos de aposentados, 0s idosos sdo 0s préprios protagonistas, no
movimento dos idosos, esse protagonismo da-se por meio dos representantes de entidades
técnico-cientificas, como a Associacdo Nacional de Gerontologia (ANG), a Sociedade
Brasileira de Geriatria e Gerontologia (SBGG) e a Associacdo Cearense de Protecdo ao Idoso
(ACEPI).

O movimento dos aposentados e pensionistas, no periodo entre 1986 a 1988, a partir
de suas associacOes, federacdes e a COBAP, conseguiu audiéncias com diversas autoridades
da administracdo federal e parlamentares do Congresso Constituinte. O movimento acabou
introduzindo alguns representantes nos Grupos de Trabalho para a Reestruturacdo da
Previdéncia Social (SIMOES, 1998).

A interlocucdo politica do idoso - principalmente pela via da organizacdo dos
aposentados e pensionistas — na década de 80 foi protagonista de um embate politico
sem precedentes: formou o segundo maior lobby da Assembleia Nacional
Constituinte, perdendo apenas para o0 grupo ruralista. Por meio de uma organizacéao
gue mobilizou todo o territério nacional fizeram chegar mensagens a Constituinte de
todos os setores da sociedade civil em favor das causas do segmento idoso e 57
também foram em caravanas a Brasilia apresentar sugestGes aos parlamentares
(PIRES, 1994 apud PRADO,2006, p.56-57).

Segundo Goldman e Paz (2005), a primeira grande mobilizacdo que deu visibilidade a
causa dos idosos, aposentados e pensionistas ocorreu por ocasido da Constituinte de 1988. Os
idosos de varias partes do Brasil participaram das inumeras passeatas, dentre outras
manifestacdes publicas.

A Constituicdo Federal de 1988, que foi denominada “Constituicdo Cidada”, incluiu
entdo a pessoa idosa no capitulo da seguridade social?®, expandindo a rede de protecéo social
para todo esse segmento populacional. Esse grande avanco em politicas de protecdo social aos
idosos brasileiros levou em consideracdo algumas orientacdes definidas na Assembleia de
Viena (CAMARANO; PASINATO, 2004). Nesta constituicdo, ficou definido que o dever de
amparar as pessoas idosas € de responsabilidade tanto da familia, quanto da sociedade e do
Estado, assim como devem assegurar “sua participacdo na comunidade, defendendo sua
dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida” (CAPITULO VII, Artigo 230).

26 No artigo 194 da Constitui¢do Federal de 1988 a Seguridade Social é definida como um “conjunto integrado
de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da Sociedade destinadas a assegurar os diretos relativos a salide, a
previdéncia e a assisténcia social”.
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A introducdo do conceito de seguridade social na Constituicdo de 1988 estabeleceu
que a rede de protecdo social deixasse de estar vinculada apenas ao contexto estritamente
social-trabalhista e assistencialista e passasse ser conceituada como um “contrato coletivo,
integrante do proprio direito de cidadania, onde os beneficios seriam concedidos conforme a
necessidade e o custeio seria feito segundo a capacidade de cada um” (OLIVEIRA;
BELTRAO; GUERRA, 1997, p.413). A Seguridade Social é composta a partir da fixacio do
conjunto de necessidades que sdo considerados como basicos em uma sociedade (SPOSATI,
1997).

No decorrer da década de 90, foram regulamentados diversos dispositivos
constitucionais referentes as politicas setoriais de protecdo aos idosos. No ano de 1991, foram
aprovados os Planos de Custeio e de Beneficios da Previdéncia Social. Dentre as
modificagdes introduzidas pela nova legislacéo, estava o estabelecimento das regras para a
manutencdo do valor real dos beneficios; a uniformidade dos riscos cobertos pela previdéncia,
bem como o estabelecimento de valores minimos e maximos dos beneficios concedidos para
as clientelas urbana e rural (CAMARANO; PASINATO, 2004).

Por causa da aprovacdo dessa legislacdo, foram levantados varios questionamentos
sobre a sua viabilidade financeira e atuarial. No final de 1991 e inicio de 1992, 0 movimento
dos aposentados organizado através de associacdes, federacGes e da COBAP ocupou o centro
da cena politica brasileira. Esta mobilizagdo ficou conhecida como a “luta pelos 147%”?7,
quando o entdo Ministro do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS), Antonio Magri, durante o
mandato presidencial de Fernando Collor de Melo, autorizou os reajustes de 147,06% para o
salario minimo, pela Lei 8.213/91, e de 54,6% para as aposentadorias e pensdes, Portaria
3.485 (SIMOES, 2000).

Simdes (1998, 2000) afirma que o significado dessa mobilizacdo foi além de uma

mera reivindicacao redistributiva.

Ao expor flagrantes das dificuldades e caréncias que caracterizavam o modo de vida
de muitos velhos, contribuiu para que se generalizasse a percep¢do de que a questéo
dos 147% tocava em conflitos e sentimentos mais profundos em relacdo aos velhos
— conflitos e sentimentos esses que seriam familiares & experiéncia da populacdo em
geral. (SIMOES, 1998, p. 30)

27 “Esse movimento mobilizou basicamente um ptblico masculino. E dificil ter dados sobre a participagéo femi-
nina no movimento, mas as mulheres raramente tem cargo de dire¢do nas associa¢des ou sdo chamadas para falar
em nome dos aposentados nas manifestagdes e na imprensa. Nos discursos politicos proferidos pelas liderancas e
praxe que as interpelagdes sejam feitas em termos de os aposentados e as pensionistas”. (DEBERT, 1994, p.35)
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Sendo assim, apesar dos movimentos dos trabalhadores-aposentados ter
reinvindicacOes especificas em defesa dos direitos previdenciarios, 0 movimento ganhou uma
visibilidade midiatica que ‘ressaltava e potencializava os cabelos brancos como
icones/simbolo dos sujeitos naquela luta (PAZ, 2001, p.33)”. Reportagens e documentarios
jornalisticos evidenciaram dificuldades e caréncias enfrentas pelas pessoas idosas, com isso
um movimento que tinha como foco uma pauta especifica que envolve os idosos apontou para
questdes mais gerais da velhice.

O movimento dos 147% deu voz a esse segmento populacional que estava silencioso,
que até certo momento aceitou a posi¢do, que Ihe foi imposta, de secundariedade por parte das
politicas publicas. Segmento este que incorporava a identidade dada, do velho sem direito a
exercer papéis sociais além dos de avs, de aposentados e pensionistas. A critica que se faz a
este movimento é que ao sair vitorioso da intensa luta pelos 147% desfez-se, voltando as
associagoes, federagdes a sua dindmica interna.

Os autores apontam a década de 80 como o inicio dos movimentos reivindicatérios por
uma Politica para o Idoso, sendo a década de 90 o periodo de grande efervescéncia da
organizacdo social dos idosos, sendo que a maior mobilizagdo ocorre justamente por ocasido
da publicacdo da Lei n° 8842, como veremos no capitulo 4, gerando os Féruns da Politica
Nacional do Idoso e também a maioria dos conselhos de idosos. Apoés, e durante a década de
80, foram surgindo outras associac6es de idosos, entre elas a ASSIPA (Associacdo dos 1dosos
do Pard) a ARPI (Associacdo Riograndense da Pessoa ldosa do Rio Grande do Norte), AMAI
(Associacdo Maranhense de Idosos), Associacdo de ldosos de Goias, do Rio Grande do Sul,
do Distrito Federal (RODRIGUES, 2001).

Retomando para as mudancas institucionais que favoreceram os idosos, outro
dispositivo constitucional importante que é criado na década de 90, especificamente em 1993,
é a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS - Lei n® 8.742). Essa lei estabeleceu programas
e projetos de atencdo ao idoso, em co-responsabilidade nas trés esferas de governo. Também
regulamentou a concessdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) que passou a garantir
um salario minimo de beneficio mensal ao idoso que comprove ndo possuir meios de prover
sua propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia. O BCP inicialmente foi
concedido as pessoas maiores de 70 anos de idade pertencentes a familias com renda mensal
per capita inferior a 1/4 do salario minimo. Em 1998, a idade minima para o recebimento do

beneficio foi reduzida para 67 anos e em 2004 para 65 anos.
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O Estado reconheceu seu dever na protecdo ao idoso a partir da promulgacdo da
Constituicdo de 1988, quando estabeleceu a responsabilidade do governo de proteger, assistir
e amparar a pessoa idosa, resultado da mobilizagdo dos movimentos supracitados. O
prosseguimento das diretrizes que foram lancadas por essa constituicdo e as influéncias do
avancgo de debates internacionais sobre a questdo do envelhecimento, fomentou a aprovacéo
em 1994, da Lei 8.842 que estabeleceu a Politica Nacional do ldoso (PNI), regulamentada
somente depois de dois anos de sua aprovacao, em 1996, no governo de Fernando Henrique
Cardoso.

A PNI, conhecida como a lei do idoso, parte do principio fundamental de que “o idoso
é um sujeito de direitos e deve ser atendido de maneira diferenciada em cada uma das suas
necessidades: fisicas, sociais, econdmicas e politicas” (BRASIL, 1994, p.3). Para a sua
coordenacdo e gestdo, inicialmente, foi designada a Secretaria de Assisténcia Social do entéo
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS). A Politica Nacional do Idoso,
processo de construcao e conteldo, sera analisada na secéo 3.3 desse trabalho.

Em 1997, ap6s a regulamentacdo da PNI, entidades da sociedade civil?® ligadas a
questdo do idoso (ANG, SBGG, COBAP, etc) e representantes governamentais foram
convocados pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social para elaborarem diretrizes basicas
para a implantacdo da PNI (PAZ, 2001). O documento resultado dessa discussao foi 0 “Plano
Integrado de Ac¢dao Governamental para o Desenvolvimento da Politica Nacional do Idoso”
(BRASIL, 1997).

O Plano Integrado de Acdo Governamental para o Desenvolvimento da Politica
Nacional do Idoso determinou a articulacdo e a integracdo de setores ministeriais para
viabilizarem a implementacdo da PNI. Esse plano foi composto por oito ministérios, além da
Secretaria de Desenvolvimento Urbano: Previdéncia e Assisténcia Social; Educacéo; Justica;
Cultura; Trabalho e Emprego; Saude; Esporte e Turismo; e Planejamento, Orcamento e
Gestdo.

O plano tinha vérias diretrizes, entre elas destacamos as relacionadas, direta ou
indiretamente, ao tema participacdo social dos idosos: (1) viabilizar formas alternativas de
participacdo, ocupacdo e convivio do idoso, proporcionando-lhe integracdo as demais

geracOes; (2) promover a participacdo e a integracdo do idoso, por intermédio de suas

28 paz (2001) chama atencdo para o fato de que nos créditos da referida publicagdo os membros da sociedade
civil sdo apresentados como colaboradores, ndo fazendo referéncia que o plano era resultado de uma parceria
entre organizagfes governamentais e ndo-governamentais.
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organizagdes representativas na formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas, dos
planos, dos programas e dos projetos a serem desenvolvidos; (3) estabelecer mecanismos que
favorecam a divulgacdo de informagdes de caradter educativo sobre o0s aspectos
biopsicossociais do envelhecimento (BRASIL, 1997).

Segundo Paz (2011), o Grupo de Trabalho que produziu o Plano Integrado de A¢éo
Governamental para o Desenvolvimento da Politica Nacional do Idoso, também idealizou a
criagdo de Foruns da Politica Nacional do Idoso, com a caracteristicas de foruns permanentes
de debates e encaminhamentos sobre a PNI, em todos os niveis federativos, inclusive foruns
regionais, mas esses mecanismos nao estao expressos em documentos.

Os Foruns entdo comegam a ser criados a partir de 1996, quase sempre por iniciativa
da extinta Secretaria de Acdo Social (SAS), 6rgdo governamentais, ou por intermedio de
entidades profissionais da gerontologia, como a Associacdo Nacional de Gerontologia (ANG).

Goldman e Paz (2005) diferenciam os foruns dos conselhos, ressaltando que esses

ultimos séo orgédos formais e legalmente constituidos, enquanto que:

Os foruns sdo espacos sociopoliticos, abertos, onde idosos, participantes por
entidades e grupos tém, direito a voz e ao voto. SAo espacos democraticos, com
reunides sistematicas, nos quais sdo debatidas questdes pertinentes a cidadania e
encaminhadas denuncias aos érgdos deliberativos (GOLDMAN; PAZ, 2005 apud
PONCIANO, 2009, p.11).

Os representantes dos Foruns Regionais, criados em todas as macrorregifes do Pais,
tinham reunifes anuais e de 2 em 2 anos, seus representantes se reuniam no Férum da Politica
Nacional do Idoso. Simultaneamente foram criados também os Foruns Estaduais, mas com a
extingdo do escritorio da SAS nos Estados, nos anos de 1998 e 1999, a maioria desses Foruns
encerraram suas atividades (PAZ, 2002).

Retomando a analise para as iniciativas governamentais, na area de atencdo a saude,
em 1999 o Ministério da Saude elaborou a Politica Nacional de Saude do ldoso, através da
portaria n° 1.395/GM. Essa politica possui dois eixos norteadores: (1) medidas preventivas
com especial destaque para a promocao da saude e (2) atendimento multidisciplinar especifico
para o idoso. A elaboracdo desta foi consequéncia do entendimento “de que os altos custos
envolvidos no tratamento médico dos pacientes idosos pelo Sistema Unico de Saude (SUS)
ndo estavam resultando no real atendimento das suas necessidades especificas”
(CAMARANO; PASINATO, 2004, p.269).

No ano de 2002 ocorreu a implementacdo do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso

(CNDI) que teve sua criacdo estabelecida pela Politica Nacional do Idoso (CNI), como sera
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analisado capitulo 4. A primeira reunido do CNDI ocorreu em 2003, mas é preciso destacar
que ja existiam conselhos em outras unidades federativas. Alguns estados se anteciparam ao
governo federal e, em abril de 2004, existiam 19 conselhos estaduais do idoso.

No ano de 2003, ap6s sete anos de tramitagdo no Congresso Nacional 2°, foi
sancionado o Estatuto do Idoso, Lei n°® 10.741 de 1° de outubro de 2003, que tem o proposito
de assegurar os direitos consagrados pelas politicas publicas voltadas a pessoa idosa, com
uma viséo de longo prazo ao estabelecimento de medidas que visam o bem-estar dos idosos.

Contudo, € preciso destacar que o processo de consolidacdo desse marco legal ndo foi
linear e consensual e sim marcado por disputas, negociacdes e articulacbes, como
demonstram Paz, Bitencourt e Silva (2009). Os autores contam que na Camara dos Deputados
tramitavam dois Projetos de Lei sobre esse estatuto: (1) proposta de 1997 do Deputado Paulo
Paim, Rio Grande do Sul, que foi elaborada com a participacdo de entidades representativas
dos aposentados como a COBAP e algumas Federacdes de Aposentados e (2) proposta do ano
de 1999 do Deputado Fernando Coruja, de Santa Catarina, elaborada pela equipe de gabinete
do deputado, a proposta pretendia anular a Lei no 8.842/1994 (Politica Nacional do Idoso) e
continha itens como os “Conselhos Tutelares do Idoso”. Além de 4 Projetos de Lei voltados
para a pessoa idosa (PAZ; BITENCOURT; SILVA, 2009).

Diante dos dissensos, a Camara Federal resolveu criar, em 2000, uma Comisséo
Especial para analise do estatuto, integrando parlamentares de diversos partidos politicos.
Essa comissdo, atraveés de um seminario, em Brasilia, no ano de 2001, debate sobre o0s
projetos com representantes da sociedade civil®®. A proposta discutida e aprovada nesse
encontro substitui os dois projetos de leis anteriores e foi enviada para a Cémara dos

deputados, mas sua aprovacao foi retirada da pauta.

A retirada de aprovacdo simbdlica certamente se deu por conta dos itens do Estatuto
que retomavam pontos das reformas da Previdéncia Social e da assisténcia e
aumento de recursos orcamentarios, que iam de encontro a agenda proposta pelos
Organismos Internacionais do Capital para o ‘Estado Minimo’, no campo das
politicas sociais, na implementacdo de uma Contrarreforma (PAZ; BITENCOURT;
SILVA, 2009, p.66)

29 Segundo Neri (2005) o estatuto tramitou no Congresso a partir de 1997 e foi gerado por iniciativa do movi-
mento dos aposentados e pensionistas e idosos vinculados & Confederacdo Brasileira dos Aposentados e Pensio-
nistas.

30«0 texto final do Estatuto do Idoso, na sua quase totalidade, foi fruto do trabalho conjunto de parlamentares,
representacdes de aposentados e do movimento social do idoso do pais, o qual, em especial, é constituido por
representantes dos cinco Féruns Regionais da Politica Nacional do ldoso, de entidades governamentais ¢ ndo
governamentais que atuam na defesa de direitos e protecdo aos idosos, de profissionais da gerontologia/geriatria
e de setores das politicas ptblicas” (PAZ; BITTENCOURT; SILVA, 2009, p.66).
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Assim, a proposta passou dois anos tramitando nas Camaras Técnicas do Congresso
Nacional, e apos sofrer alteracdes foi aprovada, em setembro de 2003, com a Lei no 10.471.
Em outubro de 2003, foi sancionado pelo Presidente Lula, e entrou em vigor a partir de
janeiro 2004.

Esse instrumento legal possui 118 artigos que versam sobre diferentes areas dos
direitos fundamentais e das necessidades de protecdo dos idosos, reforgcando as diretrizes da
Politica Nacional do Idoso. O estatuto traz avangos, principalmente, no que se refere a
previsdo sobre o estabelecimento de crimes e san¢des administrativas para 0 ndo cumprimento
dos ditames legais.

A aprovacdo desse estatuto representa um passo importante da legislagédo brasileira no
contexto de sua adequacdo a agenda internacional de politicas publicas. Uma lei geral voltada
especificamente para a pessoa idosa é consoante com a construcdo de um entorno propicio e
favoravel para as pessoas de todas as idades (URIONA; HAKKERT, 2002), como orientado
pelo Plano de Madrid.

Identificar a pessoa idosa como pertencente a um subgrupo populacional que demanda
regras especificas implica em uma dupla condi¢do em termos de direitos sociais. “Como
salientam Velazco e Romero (2000), isso representa um fator de igualdade e de diferenciacédo
para promover a igualdade substantiva vinculada a justica social, que nada mais é do que a
equidade entre partes desiguais” (CAMARANO; PASINATO, 2004, p. 270).

Por fim, antes de analisarmos o processo de construcdo e o conteudo da Politica
Nacional do ldoso, destacamos mais dois fatos importantes: as conferéncias nacionais e
criacdo do Forum Nacional Permanente da Sociedade Civil.

Em 2006, ocorreu a | Conferéncia Nacional de Direitos da Pessoa Idosa, com o tema
“Construindo a Rede Nacional de Protecdo e Defesa da Pessoa Idosa”. Até o presente foram
realizadas 4 conferéncias nacionais dessa politica, nos anos de 2009, 2011 e a Gltima em 2016.
Todas as conferéncias sobre os Direitos da Pessoa ldosa ocorreram quando a gestdo do
executivo era de responsabilidade do Partido dos Trabalhadores (PT).

O outro fato é a criacdo do Forum Nacional Permanente da Sociedade Civil, em 2010,
constituido pelos foruns estaduais que existem no pais. Dos 7 foruns estaduais existentes,
atualmente, dois sdo da regido norte, Para e Acre, trés da regido nordeste, Bahia, Ceara e Rio
Grande do Norte, um da regido sul, no Parand, e um na regido sudeste, Rio de Janeiro.

Esses foruns sdo compostos exclusivamente por representantes da sociedade civil e,

segundo os regimentos internos, tem o papel de exercer o controle social democréatico, de
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viabilizar a mobilizagéo e atuacdo da pessoa idosa enquanto sujeito protagonista nas lutas em

prol da garantia dos direitos, do desenvolvimento e efetivacdo das politicas publicas para a

pessoa idosa. O FGrum Nacional, por sua vez, deve promover estratégias de articulagdo entre

os foruns estaduais permanentes da sociedade civil, afim de unificar estas lutas com outros

espacos publicos e movimentos sociais. A coordenacdo desses féruns permanentes é exclusiva

da sociedade civil e as reunides acontecem com regularidade. O encontro nacional dos féruns

estaduais, organizado pelo férum nacional, é realizado anualmente.

Sendo assim, o Forum Nacional Permanente da Sociedade Civil é uma forma de

articulacdo inter-organizacional, ““(...) que busca se relacionar entre si para 0 empoderamento

da sociedade civil, representando organizagcbes e movimentos do associativismo local”
(SCHERER-WARREN,2002, p.111).

Por fim, o percurso historico apresentado nesta se¢cdo demonstra que a atuacdo do que

poderiamos chamar de uma “rede de movimentos” dos idosos, formada por organizacdes

como a ANG, SBGG e a COBAP — representando 0 movimento dos aposentados, se traduziu

em ganhos “reais” para esse segmento populacional no nosso pais como a Politica Nacional

do ldoso (1996) que sera analisada a seguir.

Finalizando a secdo, apresentamos a seguir um quadro onde constam algumas das

legislac@es, conferéncias, acdes e programas que foram trabalhados ao longo desse capitulo.

Quadro 1 — Cronologia de parte da legislacdo brasileira, eventos internacionais e
nacionais relacionados a Pessoa ldosa

cia Social

Ano Legislacdo, Programas e Eventos Linhas Gerais
. Regulamenta o direito a aposentadoria
1923 | Lei n®4.682, de 24/01/1923. Institui as Caixa de Aposentadoria e Pensdes (CAPS)
1960 | Decreto n° 48.959A, de 10/09/1960 Lei Orgéanica da Previdéncia Social.
Associacdo profissional que congrega médicos e ou-
1961 | Sociedade Brasileira de Geriatria e Gerontologia | (oS Profissionais de categorias envolvidas com o en-
velhecimento.
o ] Atividades voltadas para idosos desenvolvidas na
1963 | Atividades do Sesc para idosos unidade do Sesc Carmo em S&o Paulo
Acles preventivas realizadas em centros sociais
1974 Criacdo do Ministério da Previdéncia e Assistén- | do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),

internacdo custodial dos aposentados e pensionistas do
INPS a partir de 60 anos
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1976

Politica social para o idoso: diretrizes basicas

Documento foi baseado nas conclusdes de trés semina-
rios regionais, que tiveram forte influéncia dos profis-
sionais dos SESC, realizados em S&o Paulo, Belo
Horizonte e Fortaleza e um nacional.

1977

Associagdo Cearense Pro-ldosos (ACEPI)

O objetivo dessa associagdo era reivindicar os direitos
dos idosos, estabelecer trabalhos conjuntos com o
governo federal, assim como organizar entidades de
atencdo a eles.

1982

Plano Internacional de Acédo para Envelhecimento

Documento resultado da “I Assembleia Mundial sobre
0 Envelhecimento” ocorreu, na cidade de em Viena, e
foi considerada o marco inicial para o estabelecimento
de uma agenda internacional de politicas pablicas para
a populacéo idosa.

1985

Confederacdo Brasileira de Aposentados e Pensi-
onistas (COBAP)

Organizacdo da sociedade civil sem fins lucrativos que
representa, em d&mbito nacional, as entidades de traba-
Ihadores aposentados e pensionistas do pais. Tem
como objetivo defender os interesses desse segmento e
reivindicar o cumprimento dos seus direitos.

1985

Associagdo Nacional de Gerontologia (ANG)

Entidade de natureza técnico-cientifico de ambito
nacional, que é voltada para a investigacéo e pratica
cientifica em acdes de atencéo ao idoso.

1988

Constituicdo Federal

Assegura garantias previdenciarias e de salde para
todo e qualquer cidad&o brasileiro, incluindo textual-
mente a designacdo do idoso.

1992

Movimento dos 147%

Movimento dos aposentados organizado através de
associac0es, federactes e da COBAP ocupou o centro
da cena politica brasileira, a favor dos direitos previ-
denciérios e contra o reajuste autorizado Fernando
Collor.

1993

Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS - Lei
n° 8.742).

Estabeleceu programas e projetos de aten¢do ao idoso,
em co-responsabilidade nas trés esferas de governo e
regulamentou a concessdo do Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC)

1994

Lei n° 8.842/94

Lei que cria a Politica Nacional do Idoso assegurando
direitos sociais a pessoa idosa, buscando promover sua
autonomia, integracao e participacéo efetiva na socie-
dade.

1996

Decreto n° 1.948/96 - (Politica Nacional do Idoso)

Decreto que regulamenta a Politica Nacional do Idoso

1996

Criagdo de Féruns da Politica Nacional do Idoso

Comecam a surgir nas diferentes unidades federativas
féruns que debatiam sobre a PNI.

1997

Plano Integrado de Acdo Governamental para o
Desenvolvimento da Politica Nacional do ldoso

Documento produzido por entidades da sociedade civil
ligadas & questdo do idoso (ANG, SBGG, COBAP,
etc) e representantes governamentais com diretrizes
béasicas para a implantacdo da PNI.

1999

Portaria n® 1.395, de 10/12/1999 (Politica Nacio-
nal de Saude do
Idoso)

Define que um dos principais
problemas que afeta o idoso é a perda
da capacidade funcional.

2002

Plano de Acdo Internacional sobre o Envelheci-
mento de Madrid

Documento resultado da Il Assembleia Mundial sobre
Envelhecimento na cidade de Madrid.
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2002 | Decreto n°®4.227, de 13/05/2002 Criacéo do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso

2003 | Lein®10.741, de 01/10/2003 (Estatuto do Idoso) c0s a individuos com mais de 60 anos

Define estatutariamente uma série de direitos especifi-

2006 Idosa onal de Prote¢do e Defesa da Pessoa Idosa

I Conferéncia Nacional de Direitos da Pessoa O tema da conferéncia foi “Construindo a Rede Naci-

Constituido pelos foruns estaduais que existem no
2010 | Férum Nacional Permanente da Sociedade Civil | pais, formado apenas por organizacdes da sociedade
civil.

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

2.3 APolitica Nacional do Idoso (PNI).

Em 1994, no governo de Itamar Franco foi sancionada a Lei n® 8842 que criava a
Politica Nacional do Idoso (PNI). Paz (2011) argumenta que essa aprovacao € um provavel
reflexo do movimento dos trabalhadores-aposentados, apresentado na secdo anterior desse

trabalho, no final de 1993. Nas palavras do autor:

Pode-se atribuir que a criacdo dessa lei reinvindicada pelas entidades, principalmen-
te nos anos 80, somente se implanta pressionada pela influéncia das imagens da
velhice estampadas pela midia nacional e internacional que, ao noticiar sobre os tra-
balhadores-aposentados da Previdencia Social em suas reinvindicacbes geradas pelo
movimento da reposicdo de 147% sobre os proventos da aposentadoria, trazem 4 to-
na a grave situacdo social do idoso (PAZ, 2011, p.13)

A PNI foi regulamentada pelo Decreto no 1.948, dois anos e meio depois de sua pro-
mulgacdo, em 3 de julho de 1996, no governo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC). Serafim Paz (2001), dentre outros autores, aponta um episédio tragico que foi denun-
ciado cerca de um més antes da regulamentacdo da PNI e contribuiu para a publicacdo desse
decreto, devido a grande repercussdo nacional e internacional dessa tragédia.

No dia 30 de maio de 1996, uma dendncia do jornal GLOBO levou a apuracdo de um
episodio trdgico que envolveu mortes e maus tratos de idosos, somente naquele més,
registrara-se o ébito de 52 pacientes da Clinica Santa Genoveva, localizada no Rio de Janeiro,
que era uma clinica privada, mas custeada com recursos publicos de salude. As investigacdes
descobriram gue o total de pacientes mortos em dois meses chegava a mais de 100 idosos.

O caso dessa clinica foi amplamente denunciado pela midia, nacional e internacional,
foram circuladas reportagens, fotos, entrevistas e depoimentos sobre os cuidados precéarios e
0s maus tratos que os idosos sofreram. A midia tornou puablica a situacdo de descaso e
abandono pela qual passavam a grande maioria dos idosos do pais, 0 que movimentou a

opinido publica a respeito da discussdo sobre envelhecimento.
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Sendo assim, a chamada “lei do idoso” ¢ materializada fortemente pela repercussio
dos problemas da velhice denunciados pelo movimento dos 147% e o caso da Clinica Santa
Genoveva que evidenciavam a necessidade de uma lei especifica para esse segmento popula-
cional (PAZ, 2011). A visibilidade desses dois fatos acaba reforcando a importéncia de im-
plantar as acdes anteriormente reinvindicadas pelos movimentos embrionarios iniciados pelas
Entidades que ja exisitiam desde os anos 60, mas que a partir dos anos 80 que iniciam proces-
sos reinvidicatorios pela garantia de direitos para as pessoas idosas®..

A PNI acaba sendo também resultado do prosseguimento as diretrizes langcadas pela
Constituicdo Federal de 1988 e da influéncia do avanco dos debates internacionais sobre a
questé@o do envelhecimento.

Importante ressaltar que o processo de construgdo de uma Politica Nacional do ldo-
so foi inicialmente desenhado com a contribui¢do de um movimento nacional que resultou na
realizacdo de trés seminarios regionais, realizados em Goias, Maranh&o e Santa Catarina e um
seminario nacional que aconteceu em Brasilia. Esses encontros realizados em 1889 tinham
como objetivo realizar um diagndstico sobre a situacdo social da pessoa idosa no pais. A re-
cém-criada Associacdo Nacional de Gerontologia (ANG) com apoio do governo federal e de
alguns governos estaduais (Maranhédo, Goias, Santa Catarina e Distrito Federal), realizou uma
mobilizacdo de estudos sobre a questdo da velhice na sociedade brasileira que resultaram nes-
ses seminarios.

O seminario nacional originou o documento “Recomendacdes de Politicas para a Ter-
ceira ldade nos Anos 907, que foi entregue em maio de 1990 ao Ministério da A¢do Social,
por meio da representante da Secretaria Nacional da Promocdo Social, Flora Liz Spolidoro.
Por determinacdo do presidente da Republica da época, Fernando Collor, foi constituido um
grupo de trabalho integrado por representantes governamentais e ndo governamentais, que,
apos apreciacdo do documento da Associacdo Nacional de Gerontologia (ANG), elaborou o
Plano Preliminar para a Politica Nacional do ldoso.

Py e Rauth (2016) destacam o que chamam dos “seis pioneiros” da PNI, membros de
importantes organizacdes da sociedade civil que atuam na luta por direitos das pessoas idosas,
ANG e SBGG:

31 paz (2011) ressalta as reinvindicacBes da sociedade civil manifestadas através de cartas abertas, contend
propostas reinvindicativas, sugestdes ou recomendagdes, produzidas em eventos técnicos cientificos, encontros
de mobilizacdo socio-politicos, atividades institucionais incentivadas pelo SESC. (PAZ, 2011). O autor lista em
sua tese 19 Cartas abertas, sendo que dessas 4 cartas tem representatividade sdo de nivel nacional e 3 nivel
nacional e estadual.
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1) Maria José Lima de Carvalho Rocha Barroso, a Mariazinha (1932-2013): assis-
tente social; especialista em gerontologia; fundadora, em 1987, da ANG; coordena-
dora no &mbito nacional e regional (regides Norte e Nordeste) da ANG; fundadora,
em 1977, e presidente da Associa¢do Cearense Pro-ldosos (Acepi); e primeira presi-
dente do CNDI. 2) Nara Costa Rodrigues (1926-2011): assistente social; especialista
e mestre em gerontologia social; fundadora e presidente da primeira Comisséo de
Gerontologia, hoje Departamento de Gerontologia, da SBGG, se¢do Rio Grande do
Sul, em 1986; fundadora e presidente nacional da ANG; delegada estadual da ANG
no Rio Grande do Sul; e fundadora do Conselho Estadual do Idoso do Rio Grande
do Sul.

3) Marcelo Antonio Salgado: assistente social; sociélogo; especialista em gerontolo-
gia e epidemiologia do envelhecimento; pioneiro ao implantar o trabalho social com
idosos no Departamento Nacional do Servico Social do Comércio (Sesc); fundador e
coordenador de intercAmbio internacional da ANG; inspirador e coordenador, em
1976, dos seminarios regionais e nacional, apoiados pelo Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social, que estabeleceram um diagndstico da situacdo da velhice no
Brasil, consubstanciados no documento Politicas para a 3a Idade — diretrizes basicas;
e idealizador, em 1986, por meio do Departamento Nacional do Sesc em parceria
com a SBGG, do Curso Internacional de Gerontologia Social, promovido pelo Cen-
tre International de Gérontologie Sociale.

4) Flavio da Silva Fernandes (1928-2011): advogado; socitlogo; especialista em ge-
rontologia; e coordenador no &mbito nacional e regional (regides Sul e Sudeste) da
ANG.

5) Neusa Mendes Guedes (1930-2009): assistente social; especialista em gerontolo-
gia; fundadora da ANG; fundadora, em 1982, e coordenadora do Ndcleo de Estudos
da Terceira Idade da Universidade Federal da Santa Catarina (Neti/UFSC).

6) Mario Antbnio Sayeg (1925-2007): médico geriatra; professor titular e chefe do
Departamento de Estudos em Recursos Humanos para a Salde na ENSP/Fiocruz;
fundador e coordenador do Nucleo de Estudos sobre o Envelhecimento e Salde do
Idoso e do Programa de Atencdo a Salde do ldoso (Pasi) da ENSP/Fiocruz; diretor
cientifico da SBGG, secdo Rio de Janeiro; e membro do Conselho Cientifico da
ANG, secdo Rio de Janeiro. (PY; RAUTH, 2016, p.59)

O documento produzido nesse seminario nacional foi examinado por um grupo de
trabalho, nomeado pelo entdo Presidente Collor, formado por representantes governamentais e
ndo governamentais. O grupo, que se reuniu a partir de outubro de 1990, deveria emitir um
parecer em 60 dias, mas que sO foi concluido em fevereiro de 1991, quando apresentaram as
conclusdes do trabalho, sintetizadas no “Plano Preliminar para a Politica Nacional do Idoso™.
Sendo assim, o documento produzido pelo seminario nacional, “Recomendacdes de Politicas
para a Terceira ldade nos Anos 90”%2, serviu de subsidio para elaboragdo da minuta do projeto
de Lei no 8.842 de 1994, que cria a Politica Nacional do Idoso (PY; RAUGTH, 2016).

32 Paz (2011) em sua tese apresenta um documento produzido pelo Ministério da Acdo Social, no ano de 1990,
se refere a implantagéo da Politica Nacional do Idoso, através de uma Portaria Ministerial N° 252/90, com partic-
ipacdo de apenas organiza¢Bes governamentais nessa elaboracdo. Nesse mesmo documento consta um "Antepro-
jeto de Lei" que estabelece a criacdo de um Conselho Nacional dos Direitos do Idoso. Nas palavras do autor,
esse documento tras "uma polémica quanto & cria¢do da Politica Nacional do ldoso, contrariando, asssim, 0 que
0s autores registram como precursores da PNI. No entanto h& que se destacar que o documento da ANG foi
elaborado em 1989 e o0 do Ministério da Acdo Social em 1990, mas ndo héa qualquer referéncia aoc documento de
1989 ou participacdo de entidades ndo governamentais na elaboragdo do mesmo” (PAZ, 1011, p 23).
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Essa lei coloca a questdo do envelhecimento e da velhice numa ética transversal,
sendo responsabilidade ndo apenas de varios ministérios, mas também da familia e da
sociedade em geral, em acordo com o estabelecido na Constituicdo Federal de 1988. Entre os
principios da lei da PNI, esta estabelecido, além da responsabilizacdo supracitada: (1) o idoso
ndo deve sofrer discriminacdo de qualquer natureza; (2) o idoso deve ser o principal agente e
0 destinatario das transformacdes a serem efetivadas por meio desta politica e (3) as
diferencas econdmicas, sociais, regionais e, particularmente, as contradi¢cbes entre 0 meio
rural e o urbano do Brasil deverdo ser observadas pelos poderes publicos e pela sociedade em
geral, na aplicacdo desta lei (BRASIL, 1994).

O objetivo dessa politica nacional é de assegurar a esse segmento populacional seus
direitos e criar condi¢cdes para promover sua autonomia, integracéo e participacéo efetiva na
sociedade. As principais diretrizes norteadoras dessa politica consistem em: (1) incentivar e
viabilizar formas alternativas de cooperacao intergeracional; (2) atuar junto as organizacoes
da sociedade civil representativas dos interesses dos idosos com vistas a formulacdo,
implementacdo e avaliacdo das politicas, planos e projetos; (3) priorizar o atendimento dos
idosos em condicdo de vulnerabilidade por suas proprias familias em detrimento ao
atendimento asilar; (4) promover a capacitacao e reciclagem dos recursos humanos nas areas
de geriatria e gerontologia; (5) priorizar o atendimento do idoso em dérgdos publicos e
privados prestadores de servigos; (6) e fomentar a discussdo e o desenvolvimento de estudos
referentes a questdo do envelhecimento (BRASIL, 1994).

A Politica Nacional do Idoso também estabelece as competéncias das entidades e
Orgados publicos. A sua operacionalizacdo deve ocorrer de forma descentralizada, através de
sua articulacdo com as demais politicas voltadas para os idosos no ambito dos estados e
municipios, além da construcdo de parcerias com a sociedade civil (CAMARANO;
PASINATO, 2004).

A lei estabelece a Unido é responsavel por (1) coordenar as acoes relativas a politica
nacional do idoso, (2) participar na formulacdo, acompanhamento e avaliacdo da politica na-
cional do idoso, (3) promover as articulacdes intra e interministeriais necessarias a implemen-
tacdo da politica nacional do idoso e (4) elaborar a proposta orcamentaria no ambito da pro-
mocao e assisténcia social e submeté-la ao Conselho Nacional dos Direitos do ldoso.

No Decreto no 1.948/1996, sdo estabelecidas as funcdes de cada 6rgdo de gestdo
federal implicado na politica do idoso, pensado por uma ética de competéncias gerenciais,

ficando a coordenagdo dessa politica a cargo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
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Social (MPAS). O Ministério da Salde estava determinado garantir a assisténcia integral a
satde do idoso, inclusive domiciliar, em articulagdo com os estados e 0s municipios, além de
propiciar medicamentos e realizar a prevencdo. Enquanto que o Ministério da Educacéo tinha
como fungéo viabilizar programa educacional voltado para o idoso, inclusive na universidade.
O Ministério do Trabalho deveria combater a discriminacdo do idoso no trabalho e da Cultura
deveria garantir ao idoso tanto a producdo como 0 acesso aos bens culturais, com precos
reduzidos. Por fim, o Ministério da Justica ficava responsavel por encaminhar denincias e
combater abusos e lesdes aos direitos da pessoa idosa. (BRASIL, 1996). Sendo assim, as
viabilizacBes dos direitos dos idosos sdo fragmentadas em competéncias burocraticas de
programas a serem definidos por area.

Faleiros ( 2016) destaca que o decreto que regulamenta a lei da PNI esvazia, de certo
modo, importantes diretrizes de participagdo que estavam previstas no texto de elaboracéo da
lei, entre elas: (1) a participacdo do idoso e a integracdo intergeracional (o decreto menciona
apenas o estimulo ao ingresso na universidade); (2) participacdo do idoso, de sua familia e de
entidades na formulacéo de politicas (o0 decreto menciona apenas o estimulo a participacéo do
idoso no controle social dos conselhos de saude) e (3) a implementagdo dos conselhos do
idoso (o decreto remete-se apenas ao Conselho Nacional da Seguridade Social e conselhos
setoriais).

O decreto é apontado, de certa forma, como um retrocesso a lei de 1994. Apesar de
encontrarmos no mesmo uma defini¢do de servicos a serem prestados as pessoas idosas, ele
ndo estabelece uma previsdo orcamentaria para a execucdo de tais servigos. Faleiros (2016)
ressalta que entre os vetos que ocorreram na promulgacdo da Lei n°® 8.842/1994, estava um
proposto pelo Ministério da Fazenda, em relacdo ao inciso 1V do art. 8° e 0 art. 9°, “porque
levariam a interpretacdo de que estados e municipios ndo seriam responsabilizados pelo
cofinanciamento da politica, 0 que aumentaria os gastos federais (FALEIROS, 2016, p.543)” .

A PNI também estabelecia a criacdo do Conselho Nacional dos Direitos do ldoso
(CNDI), vale ressaltar que 0 documento “Recomendagdes: politica para terceira idade nos
anos 90”, produzido em 1989, pelo grupo de gerontdlogos, pioneiro e fundador da Associagdo
Nacional de Gerontologia (ANG) ja recomendava a formacdo de uma comissdo com o
objetivo especifico de estudar e definir a estrutura do Conselho Nacional do Idoso.

Na promulgacdo da Lei no 8.842/1994, os artigos de 11 a 18, que estruturavam o
CNDiI:

foram vetados pelo Ministério da Justica, porque seriam contrdrios a competéncia
privativa do presidente da Republica para atribuicdes de érgdos da administracéo
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publica, vetando-se assim a organizacdo de um sistema participativo e evitando-se
gastos governamentais. (FALEIROS, 2016, p. 544)

Com os vetos na promulgacdo da referida lei, o0 Conselho Nacional dos Direitos do
Idoso, apesar de ser uma demanda da sociedade civil e estar presente na proposta da PNI,
apenas foi criado em 2002, oito anos depois em uma conjuntura € com uma organizagao
diferente, comecando pelo carater decisério do mesmo. Na proposta da PNI o conselho
nacional seria um érgdo com carater deliberativo, composto por 16 membros, mantendo a
paridade entre a representacdo governamental e da sociedade civil. Além do mais, estabelecia
que dos 8 representantes da sociedade civil, 4 deveriam ser idosos, ou seja, com idade
superior a 60 anos. Os conselheiros teriam 0 mandato de 3 anos.

Em relacdo a coordenacdo da Politica Nacional do Idoso, no momento de criacdo até
2003, essa coordenacdo esteve lotada no Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, no
periodo de 2003 a 2008 foi responsabilidade do Ministério da Assisténcia Social. No periodo
de 2008 a 2009, a PNI esteve no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Em 2009, ela seguiu para o Ministério da Justica, junto a Secretaria Especial de Direitos
Humanos, que depois recebeu o nome de Secretaria de Direitos Humanos (SDH) e assumiu
carater ministerial. Atualmente, a Secretaria de Direitos Humanos esta vinculada a pasta do
novo Ministério da Justica e Cidadania.

As mudangas no orgdo federal de gestdo da referida politica acaba trazendo
descontinuidades para implementacdo de politicas, ndo apenas no ambito nacional, mas
também nas demais unidades federativas. (GIACOMIN, COUTO, 2013). Vale ressaltar que
essas transicOes de gestdes geram transtornos burocraticos e em certos momentos intensos

debates.

A transicdo da coordenacgdo da PNI do MDS para a Secretaria de Direitos Humanos
(SDH) tornou-se objeto de discussdo no governo Lula, levando seis anos para ser
resolvida oficialmente em 2009. Permanece, contudo, a dicotomia de gestdo da
politica: enquanto os conselhos ficaram na SDH, a coordenacdo da PNI ficou
inicialmente no MDS. (FALEIRQOS, 2016, p.547)

A Secretaria de Direitos Humanos, somente com o Decreto n°® 6800, em mar¢o de
2009, que assume como uma de suas competéncias a coordenacdo da Politica Nacional do
Idoso. Sendo assim, a transferéncia da PNI para a SDH, foi realizada por meio de um decreto
presidencial e segundo preceitos legais essa transferéncia na pratica, porque nao se tem uma

alteracdo da lei.
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Este decreto (Decreto n° 6800/2009) € ilegal por ferir os limites da sua competéncia
regulamentar, contrariando a lei e criando o que os juristas chamam de direito novo.
Um decreto ndo pode modificar o que uma lei determina, mas surpreendentemente
esta ilegalidade esta vigendo (...) (COUTO, 2016, p.583)

As descontinuidades no 6rgdo gestor federal da politica, a falta de previsdo financeira
para a implementacdo da Politica Nacional do Idoso, entre outros, séo reflexos do baixo grau
de institucionalizagdo da mesma e acabam influenciando néo apenas na efetividade da mesma,
mas também influenciam as instituicdes participativas que discutem especificamente a
questéo do idoso.

A trajetdria da politica publica, assim como sua natureza (TATAGIBA; TEIXEIRA,
2008), acaba influenciando os formatos participativos, tanto no seu funcionamento, quanto
nos resultados produzidos por elas®, como veremos nas proximas secdes que descrevem os
desenhos institucionais do CNDI e da 3% CNDI, além da Secretaria de Direitos Humanos,
especificamente Coordenacdo Geral do Idoso e Coordenacdo Geral do CNDI, assim como 0s
atores presentes nessas instituigoes.

Os conselhos e conferéncias ndo conseguem se dissociar das limitacGes estruturais da
politica pablica a qual se vinculam, isto €, do grau de descentralizacéo, intersetorialidade e
centralidade da politica para o governo (TATAGIBA; TEIXEIRA, 2008; PETINELLI, 2011,
2013). Sendo assim, esses elementos, aléem de afetarem os resultados e funcionamento das
instituicbes participativas, também afetam a interacdo entre eles e o drgdo de gestdo da

politica, como veremos nos capitulos a seguir.

33 Petinelli (2013) mostra que uma das variaveis que afetam a efetividade das conferéncias ¢ a natureza da politi-
ca publica.
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3 APESSOA IDOSA E APARTICIPACAO INSTITUCIONALIZADA

No capitulo anterior percebemos que a organizacdo das pessoas idosas é relativamente
recente, ocorrendo de forma mais organizada em meados dos anos 80 e com maior mobi-
lizacdo, a partir de meados dos anos 90. Como destaca Paz (2001), o que pode ser chamado de
"movimento dos idosos" no Brasil se realiza, ainda hoje, através dos representantes das en-
tidades técnico-cientificas como ANG, SBGG e ACEPI ou das intituigdes como SESC. O
movimento dos trabalhadores-aposentados, representado principalmente pela COBAP, tam-
bém foi de grande importancia para dar visibilidade a tematica da pessoa idosa no Brasil.

No entanto, a analise da trajetéria histérica da politica nacional para as pessoas idosas
demonstra que ela é construida, prioritariamente, por geriatras e gerontologas (0s). Neste sen-
tido, é preciso considerar que esse processo de construcao se realizou sem o protagonismo do
publico alvo da politica em quest&o: os idosos.

Somente ap0s meados dos anos 90 € que se percebe uma maior presenca desses atores
no processo de construcdao de politicas publicas, especialmente, com a criagdo dos espacos
institucionais de participacdo como os Conselhos. Entretanto, como alerta Paz (2011), néo
existe a garantia real de que nesses lugares os idosos sejam de fato os protagonistas, uma vez
gue acabam participando em menor nimero, quando comparado com a participacao dos espe-
cialistas e tecnicos na area.

Sendo assim, além de analisar o arcabouco institucional, que cria e estabelece as regras
basicas de funcionamento, do CNDI e da 3% Conferéncia Nacional, reconhecendo que ele é
condicao necessaria para a existéncia dessas instituicdes participativas, é necessario olhar para
0 conjunto de atores que “habitam essas instituigdes”, tanto os atores da Sociedade Civil,
quanto os atores estatais.

Cortes (2002, 2005) argumenta que além do arcabouco institucional, a existéncia de uma
comunidade politica (policy commmunity) reformadora pode influenciar o funcionamento das
IPs. Essa comunidade politica configura-se como “um ator”, cuja posi¢do nas arenas mistas
analisadas ndo pode ser determinada em relacdo ao Estado ou a sociedade civil, pois seus in-
tegrantes estdo situados no Estado e na sociedade (CORTES; LIMA, 2012).

Portanto, neste capitulo serdo analisados o desenho institucional (secdo 3.1) e os atores
(secdo 3.2) que compdem/organizam as IPs: Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI)
e 3% Conferéncia Nacional dos Direitos do Idoso (3*CNDI). A fim de verificar se existe uma
interacdo entre essas IPs e 0 6rgéo gestor da politica, se faz necessario também analisar o ar-

cabouco institucional e os atores presentes na Secretaria de Direitos Humanos (SDH).
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Antes de avaliar se e como ocorre a interagdo entre as arenas, é preciso identificar suas
respectivas fungdes em relacdo a uma Politica Nacional do Idoso (PNI). Por isto, a Ultima
secdo (secdo 3.3) deste capitulo traz um resumo de como funcionam, quem participa e as
principais fungdes dessas arenas na politica analisada.

3.1 Desenho Institucional

O desenho institucional € uma das principais variaveis de analise nos estudos sobre
instituices participativas (FUNG; WRIGHT, 2003; FUNG, 2004; AVRITZER, 2008; FA-
RIA; RIBEIRO, 2011). Os desenhos ndo sdo neutros, suas escolhas e variacbes podem inci-
dir, segundo Fung (2004): (1) no carater da participacdo em termos de quantidade, vieses e
qualidade da deliberacdo; (2) na capacidade de informar os representantes, os cidadaos e de
fomentar as habilidades da cidadania; (3) na relagdo com o Estado em termos de controle pu-
blico, justica das politicas e sua eficacia, bem como (4) na capacidade de mobilizacdo popu-
lar.

Fung (2006) constroi um framework tridimensional para analise da variagdo do dese-
nho institucional: (1) selecdo de participantes - quem participa?; (2) modo de comunicacgéo e
decisdo - como se comunicam e se tomam as decisdes? e (3) extensdo da autoridade e poder
de agenda - como as decisdes vinculam-se as politicas e agdes publicas?

A analise do método de selecdo dos participantes pode mostrar, entre outras coisas, se
importantes perspectivas ou interesses estdo inclusos, se 0s participantes sdo responsivos aos
que participam, entre outros. Enquanto que a segunda dimensdo, modos de comunicacdo e
decisdo, busca aferir como os participantes interagem entre si dentro dos locais de discussdo
ou decisdo, principalmente, o nivel de conhecimento, engajamento e comprometimento exigi-
dos dos mesmos durante o processo participativo. Os principais modos de comunicacgéo e de-
cisdo vdo desde o papel do cidaddo como mero ouvinte em uma audiéncia publica até toda a
tomada de comunicacdo e decisdo por agentes publicos. A terceira dimensdo apontada por
Fung (2006) refere-se ao potencial de impacto da participacao social no desenho e implemen-
tacdo das politicas publicas. Busca-se aferir 0 quantitativo de propostas oriundas das confe-
réncias e do conselho que foram implementadas, foco analitico que extrapola a verificacdo de
interacdo entre as arenas proposta por este trabalho.

Mesmo em contextos nos quais encontramos uma sociedade civil ativa e governantes

com projetos politicos mais participativos, o desenho institucional das instituicbes
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participativas (IPs) podem implicar fortes limitaches aos potenciais participativos e
deliberativos das mesmas. O desenho institucional dos 6rgdos de gestdo governamental ao
quais essas IPs sdo vinculados também precisa ser analisado, uma vez que eles podem impor
ou até mesmo reforcar essas limitagdes. Dependendo do desenho assumido por esses 0rgaos, a
atuacdo das instituicGes participativas pode sofrer constrangimentos pelas l6gicas
burocratizantes e assumir apenas um carater “ritualistico”.

Portanto, essa se¢do analisa, separadamente, os desenhos institucionais do Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI), da 3% Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa
Idosa (32 CNDI) e da Secretaria de Direitos Humanos (SDH), com enfoque nos érgdos
especificos aos quais se vinculam a Politica Nacional do Idoso: Coordenacdo Geral dos
Direitos do Idoso (CGDI) e Coordenacdo Geral do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso
(CGCNDI).

Os dados trabalhados nessa secdo foram coletados em documentos como leis de

criagdo, decretos e suas alteragbes, regimentos internos (R1)**, manuais e relatorios.

3.1.1 Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI)

O Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI) foi criado em 2002, no governo
de Fernando Henrique Cardoso e fazia parte da estrutura do Ministério da Justica. Em 2004,
ele passou a ser integrante da Secretaria Especial dos Direitos Humanos, que em 2010
adquiriu status ministerial e passou a ser chamada de Secretaria de Direitos Humanos (SDH)%®.
O Conselho Nacional dos Direitos do Idoso era um de seus 6rgdos colegiados de carater
permanente.

Percebe-se um aumento da institucionalizacdo desse conselho nacional, em um

contexto em que esta ocorrendo a reformulacéo dessa instituicdo participativa em outras areas

%0 Regimento Interno é um documento que além de disciplinar os procedimentos deliberativos, contém todas
as disposi¢des normativas da atividade interna, tanto do Conselho quanto da Conferéncia. Na conferéncia
encontramos também um Regulamento Interno, documento que passa por um processo de aprovacdo na
conferéncia, que traz também regras sobre a composi¢éo e a dindmica dos trabalhos na conferéncia.

35 Em 02 de outubro de 2015 ocorre a criacdo do Ministério de Mulheres, Direitos Humanos e Igualdade Racial,
ocasionando a fusdo de trés secretarias, com status ministerial, entre elas a Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SDH/PR). Sendo assim, a pasta de idoso ficou & cargo desse novo ministério. Desde
de maio de 2016, a Politica Nacional do Idoso foi designada para uma nova pasta ministerial, com a extin¢do
desse ministério pelo vice-presidente da replblica, no exercicio do cargo de presidente, Michel Temer. A
formulacdo de politicas e diretrizes voltadas a promog¢do dos direitos da cidadania do idoso passou a ser
responsabilidade do novo Ministério da Justica e Cidadania.
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de politicas puablicas. Sendo assim, o CNDI assume fei¢cGes similares, como carater
deliberativo e ampliacdo de membros, as dos demais conselhos que compdem a arquitetura
participativa do Brasil. Essa reformulagdo pode significar um processo de institucionalizagdo
da politica para a pessoa idosa com reflexos na atuacdo do conselho nacional, tornando-o mais
efetivo.

O CNDI foi criado tendo carater consultivo e paritario, sendo composto por 20
membros. Em 2004, durante a gestdo do Partido dos Trabalhadores, teve seu poder decisério e
0 numero de participantes ampliados, tornando-se um 6érgao deliberativo formado por 28
conselheiros.

A representacdo governamental é composta por membros da Secretaria Especial dos
Direitos Humanos (SDH) e de 13 ministérios. Em relacéo a lei de criacdo, os ministérios que
passaram a ter assento no conselho, a partir do governo Lula, foram: Cidades e Ciéncia e
Tecnologia. Os representantes governamentais sao indicados pelos respectivos ministérios e
ndo existe nenhuma regra de selecéo.

Por sua vez, a representacdo da sociedade civil ¢ formada a partir de regras
estabelecidas pelo regimento do conselho. Os representantes séo eleitos em uma assembleia,
convocada pelo CNDI e regulamentada por um edital especifico.

Os 14 representantes desse segmento para serem eleitos no CNDI: (1) devem ser de
entidades da sociedade civil organizada, (2) sem fins lucrativos e (3) com entidades filiadas
organizadas em, pelo menos, cinco unidades da Federacdo, distribuidas em trés regides do
Pais.

O regimento interno do CNDI, aprovado em 21 de junho de 2008, subdividia os
representantes da sociedade civil em oito categorias, de acordo com area de atuacdo, e com

namero diferenciado de assentos no conselho, conforme demonstra o quadro 2 a seguir.

Quadro 2 — Composicdo do CNDI na gestdo 2010-2012

Categorias de Organizacgdes N° de assentos
no conselho

Organizacdes de Trabalhadores

Organizacdes de Empregadores 1

Orgdos Fiscalizadores do Exercicio Profissional

Organizacdes de Aposentados

Organizacdes da Comunidade Cientifica 5

Organizagdes de Educacéo, Lazer, Cultura, Esporte ou Turismo

Organizacdes de Defesa de Direitos 3

Organizacdes de Assisténcia Social

Fonte: Elaborado pela autora (2017)
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Em junho de 2012 ocorreu uma alteracdo da composicdo da representacdo da
sociedade civil (Quadro 3). As organizacOes de aposentados e pensionistas ganharam mais um
representante, enquanto as organizacOes de educacdo, lazer, cultura, esporte ou turismo
perderam um assento. O escopo de atuacdo dessas organizagdes também foi alterado, como,
organizagdes de assisténcia social foram restringidas as que realizam atendimento especifico

para a pessoa idosa.

Quadro 3 — Composi¢do do CNDI a partir de 2012

[0]
Categorias de OrganizacGes N de assentos no
conselho
Organizagdes de Trabalhadores urbano e rural
OrganizacBes de Empregadores urbano e rural 1
Orgaos Fiscalizadores do Exercicio Profissional
Organizagdes de Educacao, ou Lazer, ou Cultura,
ou Esporte, ou Turismo
Organizaces da Comunidade Cientifica )
OrganizacgBes de Aposentados e Pensionistas
Organizacdes de Defesa de Direitos
Organizacgdes de Atendimento a Pessoa ldosa. 3

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Em relacdo a participacdo de membros externos nas reunides do conselho, na gestéo
do PT essa participacdo foi ampliada de membros do Congresso Nacional e do Ministério
Pablico Federal, para personalidades e representantes de entidades e 6rgdos publicos e
privados, outros técnicos, de acordo com a relacdo entre a pauta de reunido e suas areas de
atuacéo.

O tempo de mandato dos conselheiros € de dois anos, que podem ser reconduzidos,
por meio de novo processo eleitoral, no caso das entidades. Os recursos or¢camentarios e
financeiros do CNDI devem compor o orcamento SDH, que também se responsabiliza pelas
despesas com deslocamentos dos membros do conselho.

O CNDI tem como principal competéncia a proposicdo, supervisdo, acompanhamento,
fiscalizacdo e avaliacdo da Politica Nacional do Idoso (PNI), bem como das acdes dela decor-
rentes, de atendimento, defesa e garantia dos direitos da pessoa idosa, em consonancia com o
Estatuto do ldoso.

Entre outras fungdes dessa arena, destacamos: (1) elaborar diretrizes, instrumentos,
normas e prioridades da PNI, (2) acompanhar a elaboracdo e a execugdo das propostas
orcamentarias da Unido, indicando modificacdes pertinentes a fim de garantir os direitos da
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pessoa idosa, (3) promover a cooperacdo entre 6rgdos governamentais dos demais entes
federados e a sociedade civil organizada na formulagdo e execucdo da politica nacional de
atendimento dos direitos da pessoa idosa e (4) ampliar, aperfeicoar e avaliar a atuacdo dos
conselhos de direitos dos idosos existentes nos demais niveis federativos.

A organizagdo interna do CNDI (Quadro 4) é semelhante a de conselhos de outras
politicas publicas. De acordo com seu regimento interno, o conselho é composto por: plenario,

secretaria, comissdes permanentes e grupos tematicos.

Quadro 4 — Organizacéo interna do CNDI

Organizagédo interna do Composicao Funcdes
CNDI
Forum de deliberacdo plena e
Plenario 28 conselheiro_s (com direito_a voz conclusiva do CNDI, responsa-
e voto) e convidados (com direito | vel por elaborar e votar resolu-
a voz). cdes e pareceres.
Prestar o suporte técnico, juridi-
Secretaria Coqrdenat_jor Geral (_jo CNDle |co, ~administra}ti.vo e de con_1uni-
demais servidores designados pela | cacdo necessarios ao funciona-
SDH mento do CNDI
Elaborar relatorios e emitir pare-
Paritaria, formado por conselhei- | ceres em assuntos de sua area
Comissdes Permanentes ros do CNDI, em geral, com 6 | temética, além de apresentar
membros. propostas de resolucdo ao Plena-
rio.
Profissionais de &reas afins e, no Grupos de’ carater provisorio e
- P ; X natureza técnica, destinados ao
Grupos tematicos minimo, um conselheiro do CNDI, x

definidos por meio de resolugéo estudo e elabora(;afo. de propostas

sobre temas especificos

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

O plenario é o férum de deliberacéo plena e conclusiva do CNDI que reune ordinaria-
mente a cada dois meses®® ou extraordinariamente. As reunides sdo publicas e profissionais ou
entidades, previamente agendadas, podem participar apenas com direito a voz. O Plenario
somente pode deliberar com um quérum minimo de metade mais um, ou seja, com 15 conse-
Iheiros. Em geral, as matérias sdo deliberadas por maioria simples de votos.

O Regimento Interno estabelece que os resumos de todas as atas das reunides do Ple-
nario do CNDI devem ser publicados no Diario Oficial da Unido (DOU), no prazo de quinze

dias corridos da sua aprovacédo, e arquivados na Secretaria. Além disso, estabelece que pelo

36 A partir de 2004 que as reunides ordinarias do CNDI passaram a ser realizadas bimestralmente, antes essa
realizacdo era trimestral.
69



menos duas reunides anuais do conselho devem ser realizadas de forma descentralizada®’ e
ampliada, em outras unidades da federagéo.

O presidente e o vice-presidente do conselho séo eleitos pelo Plenario e existe uma
alternancia do cargo entre 0s segmentos. Importante ressaltar que representantes
governamentais dos ministérios que compdem o CNDI podem ocupar os cargos, ndo ficando
restrito ao representante do 6rgdo gestor ao qual o conselho estd vinculado. Por exemplo, o
presidente do conselho na gestdo 2008-2010 era do Ministério da Saude.

A presidéncia do CNDI € responsavel por constituir e convocar reunifes, além de
nomear os integrantes das Comissdes Permanentes e Grupos Teméticos e submeter a
apreciacdo do Plenario o relatério anual do CNDI. Enquanto que o vice-presidente, além de
substituir o presidente nos impedimentos e auséncias deste, deve exercer a funcdo de
coordenador geral das Comissdes Permanentes e Grupos Tematicos.

A Secretaria é 0 6rgao constituido pelo Coordenador Geral do CNDI e pelos demais
servidores designados pela Secretaria de Direitos Humanos (SDH). Essa equipe tem a finali-
dade de prestar o suporte técnico, juridico, administrativo e de comunicacdo necessarios ao
funcionamento do CNDI.

As Comissdes Permanentes sdo 0rgaos de natureza técnica, com paridade na sua com-
posicao, constituidas por conselheiros do CNDI, escolhidos de acordo com o interesse e area
de atuacdo. As comissbes devem elaborar relatorios e emitir pareceres em assuntos de sua
area tematica, além de apresentar propostas de resolucdo ao Plenario e um relatério final de
atividades.

Elas sdo formadas, em geral, por 6 membros e os debates que ocorrem nelas tendem a
produzir resultados diferenciados, uma vez que a deliberacdo face a face é viavel em peque-
nos grupos. A ampliacdo do nimero de atores em espacos de debate pode afetar e até mesmo
inviabilizar a qualidade dos processos de discussao e deliberagdo (PARKINSON, 2006).

Na gestdo analisada existiam 4 comissdes permanentes: (1) Politicas Publicas, Orca-
mento e Financiamento, (2) Articulacdo com Conselhos, (3) Comunicacdo Social e (4) Nor-

mas.

37 Apesar de constar no Rl do CNDI, apenas a partir da gestdo de 2010-2012 essas reunides descentralizadas
comegaram a ocorrer. Esse tipo de reunido tende a aproximar o conselho nacional aos conselhos existentes em
outras unidades federativas, tanto os estaduais quanto municipais. Pensando na ideia de um sistema de participa-
cdo e deliberacao, para além do nivel nacional analisado por esse trabalho, esse tipo de regra permite uma intera-
¢do das instituicdes participativas entre niveis.
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No atual regimento interno do conselho, de junho de 2012, identificamos algumas al-
teracBes nessas comissdes. A primeira foi subdividida em (1) Comissao de Politicas Publicas
e (2) Orcamento e Finangas, enquanto que as outras duas foram agrupadas formando uma
comissdo de (3) Articulacdo com Conselhos e Comunicacédo Social. O regimento estabeleceu
ainda a criacdo de uma (4) comissdo de Gestdo do Fundo Nacional do Idoso e manteve a (5)
comissdo de Normas.

Os grupos tematicos tém carater provisorio e sao de natureza técnica, constituidos por
resolucdo e destinados ao estudo e elaboracdo de propostas sobre temas especificos. Esses
grupos podem ser formados por profissionais de areas afins, mas devem ter a participacdo de
no minimo um conselheiro do CNDI.

O quadro 5 a seguir sintetiza as principais variaveis analisadas nesta se¢do sobre o

Conselho Nacional dos Direitos do Idosos

Quadro 5 — Sintese do desenho institucional do CNDI

Conselho Nacional dos Direitos do 1doso

__Ano de Criacdo 2002
Orgdo g_estor feNderaI de Secretaria de Direitos Humanos
vinculacdo
Carater decisorio Deliberativo
Numero de conselheiros
. 28
titulares

50% Sociedade Civil - divisao por tipos e areas
de atuacéo das organizagdes civis

Regra de composicdo
50% Governo - divisdo por ministérios sendo 1
representante titular designado pelo 6rgéo.

Periodicidade das reunides Bimestral

Presidéncia do Conselho Alternancia entre os segmentos.

Supervisdo, acompanhamento, fiscalizacéo e
avaliacdo da Politica Nacional do Idoso (PNI),
bem como das a¢des dela decorrentes, de aten-
dimento, defesa e garantia dos direitos da pes-
soa idosa, em consonancia com o Estatuto do

Idoso.

(1) elaborar diretrizes, instrumentos, normas e
prioridades da PNI, (2) acompanhar a elabora-
¢ao e a execucdo das propostas or¢camentarias

da Unido, (3) promover a cooperagao entre
0rgdos governamentais dos demais entes fede-
rados e a sociedade civil organizada na formu-
lagdo e execucdo da PNI, (4) ampliar, aperfei-
coar e avaliar a atuagdo dos conselhos de direi-
tos dos idosos existentes nos demais niveis
federativos.

Funcdo principal

Fungdes especificas
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Plenario, Secretaria, Comissdes permanentes e

Organizagao interna Grupos tematicos

Recursos financeiros Orgamento da SDH

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

3.1.2 32 Conferéncia Nacional de Direitos da Pessoa ldosa

Desde a criacdo do CNDI, foram realizadas quatro Conferéncias Nacionais de Direitos
da Pessoa Idosa, nos anos de 2006, 2009, 2011 e 2016, O regimento interno do CNDI n&o
estabelece a periodicidade com que elas devem ocorrer, como ocorre em conselhos de outras
politicas, por exemplo, Assisténcia Social (CNAS) e Direitos da Crianca e do Adolescente
(CONANDA). A Conferéncia Nacional é precedida por etapas que ocorrem nas outras unida-
des federativas®®, nas quais sdo construidas as propostas e eleitos os delegados.

O manual de orientagcfes das conferéncias (2011), elaborado pelo Conselho Nacional
dos Direitos do Idoso, define que:

A Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa ¢ um forum amplo e
democratico de discussdo e articulagdo coletivas em torno de propostas e estratégias
que servirdo como diretrizes para as varias politicas publicas envolvidas, nas areas
de assisténcia social, educacdo, saude, transporte e acessibilidade, para citar apenas
algumas (BRASIL, 2011a, p.13).

A 32 Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa foi convocada por um decreto
presidencial, publicado no dia 01 de junho de 2011, que determinava que a mesma ocorreria
em Brasilia, de 23 a 25 de novembro do mesmo ano, sob a coordenacdo da Secretaria de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, sendo a titular desse ministério a responsavel

por presidir a conferéncia.

%A 1% Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa, com o tema “Construindo a Rede Nacional de
Protecdo e Defesa da Pessoa Idosa”, foi estruturada em torno de 8 eixos tematicos e produziu 290 deliberacdes.
A 22 Conferéncia Nacional teve como tema a “Avaliagdo da Rede Nacional de Protecdo e Defesa da Pessoa Idosa:
Avangos e Desafios”. A discussdo foi em torno de 9 eixos tematicos e produziu um maior nimero de
deliberacdes, em relagdo a 12 Conferéncia Nacional, 298 propostas foram aprovadas. Na 42 Conferéncia Nacional
“Protagonismo e Empoderamento da Pessoa Idosa - Por um Brasil de todas as Idades”, a discussdo foi
estruturada em 4 eixos tematicos, como a 3% Conferéncia que serd analisada por este trabalho, e 20 propostas
foram aprovadas para compor o Relatdrio Final.

39 Mesmo nao sendo parte do objetivo proposto por este trabalho, é preciso destacar que a analise das regras da
3% CNDI identificou os requisitos institucionais para conformar um sistema integrado de participacéo e delibera-
cdo, apontados por Faria et al (2012), em suas analises das conferéncias de Saude, Assisténcia Social e Politica
para Mulheres. A 3% CNDI também apresenta uma inovacgdo institucional que se configura como mais um ele-
mento de integracdo, ndo apenas entre conferéncias estaduais e a nacional, mas também entre conselhos estadu-
ais e 0 CNDI: as conferéncias macrorregionais na etapa nacional.
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O tema da conferéncia foi o “O Compromisso de Todos por um Envelhecimento Dig-
no no Brasil” ¢ as discussdes foram estruturadas em torno de 5 eixos tematicos: (1) Envelhe-
cimento e Politicas de Estado, (2) Pessoa Idosa protagonista da conquista e efetivacdo dos
seus direitos, (3) Fortalecimento e integracdo dos conselhos, (4) Diretrizes Orgamentarias,
Plano Integrado e Orgamento Publico e (5) Avaliacdo da Politica Nacional do idoso e estraté-
gias de monitoramento da 111 Conferéncia.

O objetivo geral da conferéncia era debater temas relevantes sobre o envelhecimento,
assim como 0s avanc¢os e desafios da Politica Nacional do Idoso e do Estatuto do Idoso, na
perspectiva de uma implementacdo e efetivacdo total de ambos. Sendo assim, apresentava
como seus objetivos especificos: (1) despertar a sociedade para o contexto de envelhecimento
acelerado e intenso da populacéo; (2) mobilizar a populacdo, especialmente a idosa, para a
conquista do direito ao envelhecimento com dignidade; (3) fortalecer o compromisso dos
diversos setores da sociedade e do governo para o atendimento, a defesa e a garantia dos direi-
tos da pessoa idosa, indicando prioridades de atuacdo dos 6rgdos governamentais, nos trés
niveis federativos e (4) avaliar a implementacéo e a efetivacdo da Politica Nacional do Idoso.

O Regimento Interno (RI) foi elaborado e aprovado pela Comissdo Organizadora da
conferéncia e pela Comissdo de Normas do CNDI e, posteriormente, divulgado por uma por-
taria da Secretaria de Direitos Humanos.

O decreto de convocacdo estabelecia que as despesas da conferéncia seriam custeadas
pelas dotacbes orcamentarias do Fundo Nacional do Idoso (FNI) e da Secretaria de Direitos
Humanos (SDH). Enquanto que o regimento interno*® definia que a SDH era responsavel pe-
las despesas com a organizacdo geral, hospedagem e alimentacdo para delegados e convida-
dos da conferéncia, ndo fazendo referéncia ao uso do FNI para tal custeio.

Em termos de organizacdo do processo conferencista, 0 regimento estabelecia como
responsaveis: uma Comissdo Organizadora, um Comité Executivo, além do apoio da Secreta-
ria Executiva** do CNDI nessa organizacdo. O RI define fungBes especificas para cada uma
delas, mas ndo define o nimero de membros das mesmas. O documento apenas traz algumas

regras de composicao da comissdo organizadora.

40O regimento interno estabelecia ainda que o custeio do deslocamento dos delegados estaduais para Brasilia era
responsabilidade dos Estados, assim como o custeio das despesas das conferéncias estaduais e municipais eram
responsabilidade de cada ente federativo.

41 Essa Secretaria Executiva é a Secretaria do CNDI que é denominada de Coordenagdo Geral do CNDI, como
foi mencionado na anélise do desenho institucional do CNDI.
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As regras definem que a Comissdo Organizadora tem composicdo paritaria, é formada

por membros do CNDI, aprovados em plenaria no conselho. N&o encontramos subcomissées

ou uma divisdo prévia das fungdes exercidas por esses membros na comissao.

O Comité Executivo foi composto, exclusivamente, por funcionarios da Secretaria de

Direitos Humanos (SDH/PR). Importante ressaltar que essa estrutura ndo estava presente nas

conferéncias realizadas em anos anteriores na politica e nem mesmo em conferéncias de ou-

tras areas de politicas publicas.

O quadro 6 resume as informagdes sobre as estruturas de organizacdo da conferéncia

mencionadas anteriormente, além de identificar as principais funcdes das mesmas.

Quadro 6 — Estruturas de Organizagdo da 32 CNDI

Estrutura de
organizacao
da
conferéncia

Regras de
composicao

Membros

N° de
participantes
definidos por

RI

Principais fungdes

Comisséo
Organizadora

Paritaria,
Membros
do CNDI

Conselheiros
do CNDI

(1) propor ao CNDI e ao Comité Executivo: a) o
tema e o0s eixos teméticos; b) a metodologia da
conferéncia; ¢) documentos e s textos de apoio; d)
0s critérios para participacao, €) o numero de dele-
gados e sua distribuicdo por unidade federada, f) a
prestacdo de contas do evento, (3) estimular, apoiar
e acompanhar as conferéncias realizadas nas outras
unidades federativas, (4) mobilizar e estimular a
participacdo de idosos

Comité Exe-
cutivo

Funcionarios
da SDH

(1) implementar as deliberacbes da Comissao Or-
ganizadora; (2) articular a dindmica de trabalho
entre a Comissdo Organizadora e a SDH; (3) elabo-
rar 0 orgamento, providenciar caso necessario,
suplementaces para viabilizar a infraestrutura da
Conferéncia, (4) elaborar o relatério final e os
Anais da Il Conferéncia, assim como promover a
sua publicacdo e divulgacdo,

Secretaria
Executiva

Coordenadora
geral do
CNDI

Auxiliar
administrativo

(1) dar cumprimento as deliberacdes da Comisséo
Organizadora; (2) articular com todas as areas da
SDH e dos 6rgédos governamentais envolvidos para
contribuirem na realizacdo da Conferéncia; (3)
convocar as reunides da Comissao Organizadora;
(4) participar das reuniées do Comité Executivo

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

A anélise das funcdes especificas das estruturas responsaveis pela organizacdo da 32
CNDI demonstra que existe uma “divisdo do trabalho” entre as partes, a0 mesmo tempo que
as regras estabelecem que deve existir uma comunicacao entre elas. A Comissdo Organizado-
ra concentra fungdes importantes, como a de elaborar toda a dindmica do processo conferen-
cista. Enquanto que o Comité Executivo e a Secretaria Executiva, de acordo com suas fun-

¢Oes, articulam a interacdo entre a comissao e 0rgao gestor da politica.
(4



Em relagdo a dinamica interna®? da conferéncia nacional, o regulamento estabelece a

seguinte estrutura: (1) Credenciamento, (2) Plenéria inicial, (3) Conferéncia Magna, (4) Con-

feréncias Macrorregionais, (5) Forum dos Foruns para Avaliagdo da Politica Nacional do Ido-
s0, (6) Grupos de trabalho (GTs), (7) Rodas de Conversas/ Oficinas e (8) Plenaria Final.

O quadro 7 apresenta 0s objetivos, participantes e os resultados produzidos por cada

uma das etapas anteriormente citadas.

Quadro 7 - Organizacgéao Interna da conferéncia

Etapa

Objetivo

Participantes

Resultado

Credenciamento

Credenciar os participantes,
entrega de cracha e material
da conferéncia.

Delegados, observadores e
convidados

NA

Plenaria Inicial

Leitura do Regimento Interno
da conferéncia e aprovagdo
do regulamento

Delegados, observadores e
convidados

Aprovacdo do Regulamento
Interno da conferéncia

Conferéncia
Magna

Apresentacdo de palestra com
o0 tema "O compromisso de
todos por um envelhecimento
digno no Brasil”, por uma
pesquisadora do IPEA.

Delegados, observadores e
convidados

Aprendizado individual

Conferéncias
macrorregionais

Promover a integracdo das
delegacGes dos estados da
Regido; propiciar que no
debate para a construcdo de
propostas seja considerada a
diversidade da populacdo
idosa e a especificidade de
cada territorio.

Delegados, observadores e
convidados

Aprovacdo de 5 cartas macrorre-
gionais contendo propostas prio-
rizadas para a implantagéo da
PNI

Forum dos
foruns

Debater e avaliar a implemen-
tacdo da Politica Nacional do
Idoso e propor estratégias de
monitoramento para efetiva-
¢do das deliberagdes da 32
CNDPI.

27 presidentes e vice-
presidentes dos Conselhos
Estaduais e Distrito Federal,
5 representantes do Férum
da Mulher Idosa, 5 represen-
tantes do Férum dos Gesto-
res Estaduais da Politica do
Idoso, diretoria do Férum
Nacional Permanente da
Sociedade Civil e a Comis-
sdo Nacional de Articulacio
com Conselhos do CNDI.

Aprovacdo de 14 deliberacoes
gue contém estratégias de moni-
toramento para efetivacdo das
deliberaces da 32 CNDPI — Eixo
tematico 5

Rodas de
CONversas e
Oficina
tematicas

Capacitar os participantes da
32 CNDPI.

Delegados, observadores e
convidados

Aprendizado individual

42 A 3* CNDI também contou com um espaco intitulado “ Tribuna Livre”. Os participantes da conferéncia pode-
riam utilizd-lo tanto para defender mocgdes, quanto para demonstrar talentos, divulgar experiéncias, ou seja, de
forma geral era um espaco aberto a discussdo de temas gerais.

75




Debater 261 propostas prove-
Grupos de nientes das etapas anteriores e | Delegados, observadores e

Trabalho (GTs) | aprovar as propostas no &mbi- convidados

to nacional.

26 deliberacdes

Leitura e aprovacao das
propostas selecionadas pelos Aprovagdo de 5 cartas macrorre-
A ~ Delegados, observadores e L <
Plenaria Final | GTs, das mogBes apresenta- . gionais, 18 mogodes e 26

s convidados - M
das pelos participantes e das deliberacdes.
cartas macrorregionais.

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Os dados demonstram que a 32 CNDI tem 5 etapas deliberativas: plenaria inicial, Gru-
pos de Trabalho, Conferéncias Macrorregionais, 0 Forum dos féruns e a Plenaria Final.

A participagdo no Forum dos féruns, como demonstrado acima, ndo foi aberta a todos
0s participantes da conferéncia. Com um numero de atores restritos, essa etapa tinha como
finalidades (1) debater e avaliar a implementacdo da Politica Nacional do ldoso e (2) propor
estratégias de monitoramento para efetivacdo das deliberacbes da 32 CNDPI. O resultado fo-
ram as propostas do eixo tematico 5.

Diferentemente, as outras etapas deliberativas contaram com a participacdo de todos
os delegados, convidados e observadores, sendo que apenas 0s primeiros tinham direito a voz
e a voto.

Na plenéria inicial, os delegados discutiram e aprovaram o Regulamento Interno da
conferéncia. Na plenéria final, os delegados podiam discutir, modificar, aprovar ou rejeitar as
propostas consolidadas nos GTs e as mocGes apresentadas.

Os Grupos de Trabalho (GTs), realizados para garantir o aprofundamento da discusséo
do tema da conferéncia e dos seus eixos, contaram com um facilitador e um relator*3, ambos
indicados pela comissdo organizadora, além de um coordenador, definido pelo préprio grupo.
Apenas para o exercicio dessa Ultima funcdo o regulamento menciona critério de idade. O
coordenador do GT deveria ser eleito dentre os delegados idosos. O GT deveria contar no
minimo com 6 conselheiros, sendo 2 representantes do CND e 4 representantes de Conselhos
Estaduais ou Distrital de Direitos do Idoso, para propor e mediar o debate em torno do eixo
tematico. Os delegados, no ato da inscricdo, podiam definir os dois eixos em que gostariam de

participar, sendo I ou Il e Ill ou IV.

43O primeiro tem a fungéo de colaborar na organizacio da dindmica do grupo e deve ser uma pessoa de referén-
cia no eixo tematico do grupo. O segundo é responsavel por sistematizar as discussdes e organizar o registro das
propostas aprovadas e a serem apresentadas e votadas pela Plenéria Final.
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As Conferéncias Macrorregionais promovem a integracdo das delegagdes dos estados
da Regido e tem como resultado uma “Carta da Regido” contendo as propostas priorizadas
para a implantacdo da Politica Nacional do Idoso (PNI).

Em termos de resultados produzidos pelo processo conferencista, foram elaboradas 40
deliberac@es, distribuidas pelos 5 eixos teméticos da conferéncia. Além dessas deliberaces, a
32 CNDI produziu 5 cartas macrorregionais e 18 mogdes.**

O eixo 5 — “Avaliacdo da Politica Nacional do idoso e estratégias de monitoramento
da 32 Conferéncia” foi especifico da etapa nacional e nenhuma proposta foi colocada em
votacdo. As deliberagdes produzidas foram divididas em trés tépicos: (1) proposicao de acbes
para efetivacdo dos conselhos — 6 propostas, (2) elaboracdo de plano de trabalho para os
conselhos nas trés esferas de governo, para efetivacdo das deliberagcbes da 3* CNDPI — 5
propostas e (3) estratégias de monitoramento para efetivacdo das deliberacGes da 32 CNDPI —
3 propostas.

O regimento estabelecia o encaminhamento do relatério final da conferéncia, ate o dia
31 de marco de 2012%, para: a Presidente da Republica, Senado Federal, Camara dos Deputa-
dos, Supremo Tribunal Federal, Defensor Publico-Geral Federal, além das trés funcdes de
poder nos demais niveis federativos e entidades da sociedade civil envolvidas com questfes
relativas ao envelhecimento.

O quadro 8 a seguir sintetiza as principais variaveis analisadas nesta secdo sobre a 32

Conferéncia Nacional de Direitos dos Idosos

Quadro 8 — Sintese do desenho institucional da 32 CNDI

3% Conferéncia Nacional dos Direitos do 1doso
Ano 2011
Convocacdo Decreto presidencial
Coordenacéo Secretaria de Direitos Humanos
Responsavel por presidir a con- | Ministra de Estado Chefe da Secretaria de Direitos Huma-
feréncia nos da Presidéncia da Republica
Etapas preparatdrias Conferéncias Municipais e Estaduais
O Compromisso de Todos por um Envelhecimento Digno
Tema .
no Brasil
Eixos tematicos 5

4 “As mogdes podem ser de repudio, indignacio, apoio, congratulacdo ou recomendacio. As mogdes dizem
respeito a assuntos ndo tratados na Conferéncia e ndo necessariamente referentes a Politica Nacional do Idoso,
por exemplo, mogéo de repldio & auséncia do Prefeito na Conferéncia...” (BRASIL, 2011 b, p.16) As mogdes
deveriam ser submetidas ao Plenario e ter no minimo 20% de assinaturas de delegados para serem aprovadas.

45 Até o presente momento os anais da referida conferéncia ndo foram divulgados.
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Debater temas relevantes no tocante ao envelhecimento,
assim como os avancos e desafios da Politica Nacional do
Idoso e do Estatuto do 1doso, na perspectiva de sua total
implementacéo e efetivacio.

(1) despertar a sociedade para o contexto de envelheci-
mento acelerado e intenso da populacéo;

(2) mobilizar a populagéo, especialmente a idosa, para a
conquista do direito ao envelhecimento com dignidade;
(3) fortalecer o compromisso dos diversos setores da soci-
Objetivos especificos edade e do governo para o atendimento, a defesa e a ga-
rantia dos direitos da pessoa idosa, indicando prioridades
de atuacdo dos 6rgdos governamentais em todos os niveis
federativos
(4) avaliar a implementacéo e a efetivacdo da Politica
Nacional do Idoso.

Objetivo geral

Elaboragdo do Comisséo Organizadora da Conferéncia e Comisséo de
Regimento Interno Normas do CNDI
Recurso orcamentario Fundo Nacional do Idoso (FNI) e Secretaria de Direitos
Humanos
o A Comissdo Organizadora, Comité Executivo e Secretaria
Organizagdo da conferéncia '
) ¢ Executiva do CNDI.

(1) Credenciamento, (2) Plenaria inicial, (3) Conferéncia
Magna, (4) Conferéncias Macrorregionais, (5) Forum dos
Dinamica Interna Foruns para Avaliacdo da Politica Nacional do Idoso, (6)
Grupos de trabalho (GTs), (7) Rodas de Conversas/ Ofici-
nas e (8) Plenéria Final.
Resultados do processo 40 deliberacdes, 5 cartas macrorregionais e 18 mocoes
Fonte: Elaborado pela autora (2017)

3.1.3 Secretaria dos Direitos Humanos (SDH)

A Secretaria Nacional de Direitos Humanos (SNDH) foi criada pelo Decreto n° 2.193,
em 7 de abril de 1997, no governo de Fernando Henrique Cardoso. O o6rgao fazia parte da
estrutura do Ministério da Justica e substituiu a Secretaria dos Direitos da Cidadania (SDC),
com a funcdo de coordenar, gerenciar e acompanhar a execucdo do primeiro Programa
Nacional de Direitos Humanos (PNDH-I), lancado em 1996. Além de implementar o PNDH-I,
estava entre as responsabilidades da Secretaria Nacional de Direitos Humanos coordenar o
Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (CDDPH) e o Conselho Nacional dos
Direitos da Mulher.

No ano de 1999, através do Decreto n° 2.923, a SNDH foi transformada em Secretaria
de Estado dos Direitos Humanos, passando a ter assento nas reunides ministeriais. O 0rgao
continuou sendo parte da estrutura do Ministério da Justica.

No inicio do Governo Lula em 2003, por meio da Medida Proviséria n°® 103 convertida

na Lei n® 10.683, de 25 de maio de 2003, que essa Secretaria passa a integrar a estrutura da
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Presidéncia da RepUblica como um 6rgdo especial: a Secretaria Especial dos Direitos
Humanos (SEDH/PR), com autonomia e status de ministério. Tal mudanca foi bastante
significativa, tanto do ponto de vista politico, quanto administrativo. O tema Direitos
Humanos passou a ter maior destaque no Governo Federal a partir da constituicdo de um
6rgdo para assessoramento direto da Presidéncia da Republica na formulacéo e articulacdo de
politicas e diretrizes voltadas a promocao da dignidade humana e dos direitos de cidadania.

Portanto, a Secretaria de Direitos Humanos (SDH)* ¢ o 6rgido do Executivo Federal
responsavel por articular e implementar as politicas e diretrizes voltadas a promogdo e
protecdo dos direitos humanos. As competéncias desse 6rgdo foram atualizadas com a Lei n°
12.134/2010 e do Decreto n® 7.256/2010, em relacdo a tematica do idoso, as competéncias
diretas e indiretas que constam no decreto sdo: (1) assessoramento direto e imediato ao
Presidente da RepuUblica na formulacdo de politicas e diretrizes voltadas a promog¢do dos
direitos da cidadania, da crianca, do adolescente, do idoso e das minorias e a defesa dos
direitos das pessoas com deficiéncia e promocdo da sua integracdo a vida comunitaria; (3)
articulacdo de iniciativas e apoio a projetos voltados para a protecdo e promocéo dos direitos
humanos em ambito nacional, tanto por organismos governamentais, incluindo os Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, como por organizagdes da sociedade e (4) exercicio das
funcdes de ouvidoria nacional de direitos humanos, da crianca, do adolescente, do idoso e das
minorias.

Em relacdo a competéncias da SDH relacionadas a politica do idoso, o Decreto n°
6.800/2009, que transfere para a SDH a competéncia da Politica Nacional do Idoso, explicita
que compete a secretaria: (1) coordenar a Politica Nacional do Idoso; (2) articular e apoiar a
estruturacdo de rede nacional de protecdo e defesa dos direitos da pessoa idosa, (3) apoiar a
capacitacdo de recursos humanos para atendimento ao idoso, (4) participar da formulagéo,
acompanhamento e avaliacdo da Politica Nacional do Idoso; (5) promover eventos
especificos para discussdo de questdes relativas ao envelhecimento e a velhice, (6) coordenar,
financiar e apoiar estudos, pesquisas e publicacfes sobre a situacdo do idoso, (7) encaminhar

as denuncias relacionadas a violacdo dos direitos da pessoa idosa aos 6Orgdos publicos

46 A SDH teve sua estrutura organizacional atualizada pelo Decreto n° 8.162, de 18 de dezembro de 2013, mas
essa legislacdo ndo sera analisada, uma vez que a estrutura organizacional que interessa na analise proposta por
este trabalho ¢ a que estava em vigéncia durante o periodo de 2010 a 2012. Sendo assim, os documentos
analisados em relacdo a SDH sdo: Lei n® 10.983, de 28/05/2003 (DOU - 29/05/2003), Lei n°® 11.958, de
26/06/2009 (DOU - 29/06/2009) e Lei n° 12.314, de 19/08/2010 (DOU - 20/08/2010).
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competentes e (9) zelar em conjunto com o Conselho Nacional dos Direitos do ldoso pela
aplicacdo das normas de protegéo da pessoa idosa.
Em relacdo a estrutura organizacional, a Secretaria de Direitos Humanos, no periodo

analisado por este trabalho, esta organizada da seguinte forma:

Quadro 9 — Organizacgéo Interna da SDH

Tipos de érgédos Composicdo organizacional

Assisténcia diretae | @) Gabinete

imediata ao Ministro | b) Departamento de Divulgacdo e Promoc&o da Tematica dos Direitos Humanos
de Estado c) Departamento de Ouvidoria Nacional de Direitos Humanos

d) Secretaria-Executiva

a) Secretaria de Gestdo da Politica de Direitos Humanos: Departamento de
Cooperagdo Internacional
. . b) Secretaria Nacional de Promoc&o e Defesa dos Direitos Humanos:
Especificos singulares b.1. Departamento de Defesa dos Direitos Humanos

b.2. Departamento de Promocéao dos Direitos Humanos
c) Secretaria Nacional de Promocéo dos Direitos da Crianca e do Adolescente
d) Secretaria Nacional de Promocéo dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia

a) Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana - CDDPH

] b) Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente - CONANDA
Colegiados c¢) Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa portadora de Deficiéncia - CONADE
d) Conselho Nacional dos Direitos do Idoso - CNDI

e) Conselho Nacional de Combate a Discriminacdo - CNCD

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Cada 6rgdo apresentado no quadro 9 tem competéncias especificas definidas que ndo
serdo analisadas por este trabalho. Dentre esses drgédos listados, dois sdo de interesse para
analise aqui proposta, pois neles se encontram estruturas burocraticas que tem competéncias
especificas voltadas para as politicas publicas destinadas as pessoas idosas.

O primeiro é a Secretaria Nacional de Promocao e Defesa dos Direitos Humanos Entre
as diversas competéncias desse Orgdo destacamos as que fazem referéncias diretas ou
indiretas a politica para a pessoa idosa: (1) promover iniciativas de parceria e articulacao
institucional que visem a garantia dos direitos da populacao idosa, (2) coordenar as acGes de
implementacdo, monitoramento e aperfeicoamento dos Centros de Referéncia em Direitos
Humanos, LGBT, idosos e centros de atendimento as vitimas; (3) participar da elaboracdo da
proposta orcamentaria da Secretaria, conforme orientacdo do Ministro de Estado, (4)
coordenar a producdo, a sistematizacdo e a difusdo das informacoes relativas ao registro civil
de nascimento, a centros de referéncia, a idosos e a LGBT, dentre outros grupos socialmente
vulneraveis, gerenciando os sistemas de informacéo sob sua responsabilidade, em articulacéo

e conforme as diretrizes estabelecidas pelo Secretario-Executivo, (5) desenvolver articulaces
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com 0Orgdos governamentais e ndo governamentais, visando a implementacdo da politica de
promogcéo e defesa dos direitos humanos e (6) exercer as funcdes de secretaria executiva do
CNDI, CNCD e demais 6rgaos colegiados afetos a Secretaria, zelando pelo cumprimento de
suas deliberagdes.

A Coordenacéo-Geral do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso esta vinculada a
essa secretaria. A coordenacdo em questdo exerce a funcdo de secretaria executiva do CNDI.
A nomenclatura ndo agrada o CNDI, o mesmo afirma que ela “pode confundir e sugerir que
ela (Coordenacdo-Geral do CNDI) exerca o papel de coordenar o Conselho, o que ndo é o
caso (Relatorio de Gestdo do CNDI 2010-2012, p. 20) ™. “Com esse nome fica parecendo que
ele (o Coordenador geral do CNDI) esta acima do conselho e ele estd abaixo, ele deveria
servir o CNDI” (Entrevista membro do CNDI).

O segundo 6rgdo de interesse € 0 Departamento de Promoc¢do dos Direitos Humanos
que faz parte da estrutura da Secretaria Nacional de Promocdo e Defesa dos Direitos
Humanos, tem entre suas competéncias :(1) coordenar e supervisionar a elaboracédo dos planos,
programas e projetos relacionados aos centros de referéncia e as politicas de educacdo em
direitos humanos, registro civil de nascimento, promocéo e defesa dos direitos de idosos e de
LGBT, e outros grupos vulneraveis e (2) fomentar e apoiar a especializacdo e a formagéo
continuada dos atores e parceiros na execucdo das acdes de promocdo dos direitos humano.
Esta vinculada a esse departamento a Coordenacdo-Geral dos Direitos do Idoso que tem a
funcao de coordenadar a elaboragéo e implementacdo de programas, projetos e acdes relacionados
aos direitos da populacdo idosa em ambito nacional. Compete também a essa cordenacdo a
articulacdo de a¢Bes junto aos demais 6rgaos do governo federal e em ambito internacional.

Em relacdo a infraestrutura para o funcionamento dessa coordenagdo, tanto 0s
membros do CNDI, quanto uma das Coordenadora Geral dos Direitos do Idoso afirmaram que
ndo existia uma estrutura propria para o funcionamento do 6rgdo. A existéncia do cargo gera
controvérsias, alguns conselheiros tem a percep¢do de que “ndo deveria existir essa
coordenacdo, porque ela deveria ser do Ministério de Direitos Humanos” (Entrevista membro
do CNDI). Segundo a entrevistada, “a coordenadora nunca vai ter voz para chegar em outro

ministro porque ndo tem o mesmo status” (Entrevista membro do CNDI).
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3.2 Atores

A anélise do desenho institucional demonstra que as regras de composicdo (ou a
auséncia delas) dos atores diferenciam-se entre as arenas. Enquanto que, no CNDI e na
conferéncia, encontramos critérios que delimitam quem pode participar, na SDH, ndo existe
nenhum critério normativo que define os atores “autorizados a participar”.

Nas IPs, encontramos tantos atores sociais, quanto estatais. Os atores sociais néo
visam tomar o poder do Estado, mas sim “exercer influéncia por meio da participagdo em
associagdes e movimentos democraticos” (COHEN, 2003, p. 427). As relagcdes entre o0s
atores presentes nessas arenas mistas podem ser conflitivas, mas podem também constituir
articulacdes entre determinados atores e originar comunidades de politica (policy
communities), que reunam individuos e/ou organizacdes que compartilhem valores,
concepcoes, ideias sobre determinados resultados ou decisdes politicas.

Alguns estudos sobre instituicdes participativas demonstram que essa policy
community tem um efeito consideravel nas instituicbes participativas determinando ou
influenciando, ndo apenas os atores que sdo incluidos nessas IPs, mas também suas dinamicas
de funcionamento (ALMEIDA, CUNHA, 2014). A trajetéria do movimento de saude no
Brasil, que inclui os profissionais da area e organizacGes da sociedade civil na luta por
direitos, teve um peso significativo na composicéo dos conselhos de saude. Diferentemente da
politica de assisténcia social, na qual o peso significativo de organizacbes que prestam
servicos no atendimento a populacdo reflete-se na dinamica e composicdo dos espacos
participativos dessa politica (CORTES, 2009; 2015).

A nocao de policy community € oriunda da literatura de politicas puablicas e foi
redefinida/atualizada por diversos autores que buscavam entender como se processam as
decisdes nas diversas areas de politicas publicas. Apesar das especificidades:

qualquer que seja a denominacdo adotada, ela se refere a uma comunidade de
especialistas operando fora do processo politico visivel, em contextos nos quais a

maior parte das questBes de cada politica setorial especifica é tratada no interior de
uma comunidade de experts(TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 157-158).

Apresentar todas as especificidades da nocéo de policy community foge do escopo desta
dissertacdo, optou-se, portanto, por trabalhar o conceito da forma que foi desenvolvido por
Kingdon (1984), porque ele apresenta tal conceito dentro de um modelo que se pergunta, de
forma geral, “como se constroem questdes que acabam entrando na agenda de discussdo de
uma area de politica publica? ™.
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Kingdon (1984), em seu Modelo de Multiplos Fluxos*’, destaca a existéncia de atores
visiveis e invisiveis no processo de construcdo das politicas publicas. Os atores visiveis sdo 0s
que detém autoridade, manejam recursos institucionais e organizacionais e estdo expostos a
cobertura midiatica, detendo forte capacidade de influéncia e, em alguns casos, de deciséo
sobre a agenda, como os atores que ocupam os altos escalbes da burocracia. Enquanto que 0s
“atores invisiveis” correspondem as policy communities (CAPELLA, 2007).

As comunidades de politicas sdo caracterizadas pelo autor como um conjunto de
especialistas que atuam numa determinada area de politica. Tais especialistas podem fazer
parte do governo ou podem integrar consultorias, grupos de interesse, universidades, em
organizagdes estatais ou néo.

Kingdon (2003) mostra que os padrdes de interacdo dessas comunidades tém influéncia
sobre a forma como as politicas publicas sdo produzidas. Em areas de politicas publicas nas
quais as policy communities sdo mais coesas, como 0 caso da saude e assisténcia social, 0s
integrantes compartilham perspectivas, orientagGes e referenciais mais gerais sobre os temas
que 0s unem, ou seja, se configuram como uma comunidade mais integrada (CORTES, 2009,
2015). Por outro lado, em comunidades fragmentadas, a auséncia de orientacdes e referéncias
mais gerais, torna as proprias comunidades mais instaveis e consequentemente, também o
processo de construcdo de determinadas politicas publicas.

O autor ressalta, em seu modelo teorico, a importancia dos atores, que vao agir de
modo a alcancar seus objetivos e/ou preferéncias, mas esta agéncia por si s6 ndo é condicdo
suficiente para que uma questdo seja inserida na agenda governamental, como analisaremos
nos préximos capitulos desta dissertacao.

O objetivo dessa se¢do, portanto, € mapear quem Sa0 0S atores presentes nas arenas
analisadas: Conselho Nacional dos Direitos do 1doso, 32 Conferéncia Nacional dos Direitos do
Idoso e Secretaria de Direitos Humanos. Além de verificar na politica em tela a existéncia de
uma policy community e quais 0s seus integrantes.

A analise dos atores € fundamental para esta dissertacdo, uma vez que sdo eles que

transportam as ideias, as crencas, sugerem inovacoes e debatem as normas, influenciando

47 Kingdon, tendo como referéncia o modelo de comportamento organizacional da “Lata de Lixo”, elaborado por
Cohen, March e Olsen (1972), argumenta que o processo de formagéo da agenda governamental resulta da com-
binacdo de trés fluxos: (1) o fluxo de problemas, (2) o fluxo de alternativas e (3) o fluxo politico. O primeiro
fluxo diz respeito as formas pelas quais os tomadores de decisdo fixam sua atencdo em determinadas questdes
sociais e as traduzem em problemas sociais. O fluxo de alternativas corresponde ao processo de geracéo de alter-
nativas e propostas de politica publica nas comunidades de politica. Enquanto que o fluxo politico compreende
0s processos politicos desenvolvidos em ambito governamental, baseados em barganhas e negociagdes politicas.
Sendo assim, para o autor, 0 requisito para o surgimento de uma politica publica é a confluéncia de problemas,
solugdes e condigdes politicas favoraveis
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assim as proprias arenas e possivel a interacdo entre elas. Conhecer a trajetéria dos atores
envolvidos nessas arenas e identificar os vinculos com a luta por direitos dos idosos também é
importante para a analise proposta aqui, uma vez que tal trajetéria pode influenciar,
facilitando ou obstacularizando, a interacéo entre as arenas.

Em relagdo ao Conselho Nacional dos Direitos do Idoso, sdo analisadas as
organizacbes da Sociedade Civil e os representantes governamentais que o compde, a
distribuicdo desses atores nas Comissdes Tematicas, assim como o perfil socioeconémico dos
conselheiros. Na 32 Conferéncia Nacional, analisamos, além dos atores que podem participar
dessa arena, quem sdo 0s atores responsaveis pela construcdo e realizagdo do processo
conferencista. Para isto, esta secdo analisa tanto a composi¢do da Comissédo Organizadora da
conferéncia, quanto do Comité Executivo.

Uma das premissas democraticas € que todos os afetados pelas decisbes politicas
deveriam estar presentes na tomada dessas decisOes, seja de forma direta ou mediada, por
meio de representantes (DRYZEK, 2010). Sendo assim, o ideal é que uma pluralidade de
atores participe das IPs analisadas. A proporcdo de conselheiros ndo governamentais, a
diversidade de tipos de organizagdes da sociedade civil, a distribuicdo dessas organizacdes
nas comissdes do conselho e na comisséo organizadora da conferéncia podem indicar, de certa
forma, a pluralidade (ou ndo) dessas instituicdes.

Em relacdo a Secretaria de Direitos Humanos, analisamos 0s atores gue ocuparam
cargos nos orgaos especificos da politica do idoso, a Coordenacdo Geral dos Direitos do 1doso
e a Coordenacdo Geral do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso. Além da ministra

responsavel pela SDH no periodo analisado por este trabalho.

3.2.1 Conselho Nacional Direitos do Idoso

Na gestdo 2010-2012, a presidéncia do conselho ficou a cargo de uma representante da
sociedade civil, mostrando entdo a alterndncia entre 0s segmentos na presidéncia da
instituicdo, uma vez que a gestdo de 2008-2010 foi presidida por um representante
governamental*®.

Antes de analisar 0s atores que compdem essa gestdo, € importante analisar como o

48 O presidente da gestdo 2008-2010 era representante do Ministério da Salide, coordenador da area técnica de
Saude do Idoso. Interessante notar que a presidéncia do conselho durante a representacdo governamental néo fica
restrita ao 6rgdo gestor da politica, que no caso seria a Secretaria de Direitos Humanos. A presidéncia em outros
conselhos nacionais fica quase exclusivamente ao 6rgdo de gestdo federal ao qual o conselho ou a politica esta
vinculado.
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processo de selecdo dos mesmos ocorreu. No caso, apenas 0 segmento da Sociedade Civil tem
0S seus representantes definidos por meio de processo eleitoral. Os representantes
governamentais sdo designados pelos respectivos 6rgaos aos quais estdo vinculados.

A gestdo foi eleita/definida em setembro de 2010, conforme consta na ata de eleigéo,
mas somente 9 meses depois a nomeacao foi publicada no Diario Oficial. Segundo uma das
entrevistadas, “para vocé ter ideia (do descaso e demora da SDH em publicar os documentos
relativos ao CNDI) exercemos o cargo sem ser nomeados pela ministra” (Entrevista membro
do CNDI).

No edital que regulamenta o processo eleitoral do conselho constou a regra que as
organizacdes da sociedade civil com assento no CNDI, na gestdo 2008-2010 poderiam
concorrer a reeleicdo, independentemente do tempo de mandato, desde que cumprissem as
exigéncias e orientacOes relativas ao processo eleitoral que constava no documento em
questdo. As organizacdes poderiam indicar 0s mesmos representantes institucionais que
estavam na gestdo anterior do conselho, observando o limite de uma Unica reconducao desses
representantes.

O Colégio Eleitoral foi composto por 17 representantes das entidades da sociedade
civil organizada com direito a voto. A votacdo foi secreta e cada representante institucional
deveria votar no numero correspondente a quantidade de vagas de cada tipo de organizacdo,
de acordo com a definicdo do Regimento Interno do conselho. Antes da votacdo, o0s
representantes fizeram uma apresentacdo institucional e seu pedido de voto. Esse tipo de
apresentacdo reforca que vaga € da organizacdo e ndo uma representacdo pessoal, sendo assim
0s argumentos apresentados eram relacionados a importancia da presenca da determinada
organizacdo no CNDI.

Importante ressaltar que em determinadas categorias apenas uma organizacao
concorreu a vaga, como o caso da CONTAG, na categoria de trabalhadores rurais e da
COPAB, como organizacdo de aposentados.

Em relacdo a vaga para a categoria organizacdes de empregadores, tivemos duas
candidaturas: Confederacdo Nacional das Instituicdes Financeiras (CNF), que participou da
gestdo 2008-2012, e a Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servi¢os e Turismo
(CNC). Na categoria 6rgdos fiscalizadores do exercicio profissional, disputaram a vaga o
Conselho Federal de Psicologia (CFP), membro da gestdo anterior, e 0 Conselho Federal de
Servigo Social (CFESS).

Na categoria organizagdes da comunidade cientifica, as organizagdes inscritas foram
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Associacdo Nacional de Gerontologia do Brasil (ANG) e a Sociedade Brasileira de Geriatria e
Gerontologia (SBGG), ambos membros da gestdo anterior.

Para a vaga de organizacdes de educacdo, ou lazer, ou cultura, ou esporte, ou turismo
as organizacdes inscritas foram: Associacdo Brasileira de Clubes da Melhor Idade (ABCMI)*°,
Centro Interdisciplinar de Assisténcia e Pesquisa em Envelhecimento (CIAPE)* e o Servigo
Social do Comércio (SESC), sendo que apenas a primeira ndo fez parte da gestdo 2008-2010.

A OAB, a Associacdo Nacional dos Defensores Publicos (ANADEP) e a Associacao
Nacional dos Membros do Ministério Publico de Defesa dos Direitos dos ldosos e Pessoas
com Deficiéncia (AMPID), concorreram as vagas de organizacfes de defesa de direitos e
participaram da gestéo anterior do conselho.

A Associacdo Brasileira de Alzheimer (ABRAZz), Federacdo Nacional das APAES
(FENAPAEYS), Pastoral da Pessoa ldosa (PPI) e Movimento de Reintegracdo das Pessoas
Atingidas pela Hanseniase (MORHAN), Unica entidade inscrita na categoria que ndo estava
na composicdo anterior do CNDI, concorreram na vaga de associagdes de assisténcia social.

Em relagdo as organizacOes apresentadas, apenas trés que estavam presentes na gestao
de 2088-2010 ndo foram reeleitas: Confederacdo Nacional das Instituicdes Financeiras,
Conselho Federal de Psicologia e Federacdo Nacional das APAES.

As organizacdes representantes da sociedade civil eleitas para a gestdo 2010-2012,
bem como seu ano de surgimento, tipo de organizacgdo, categoria de representacdo no CNDI e

“publico-alvo”, sdo apresentadas no quadro (10) a seguir.

Quadro 10 — Atores representantes da Sociedade Civil no CNDI gestdo 2010-2012

Ano de
criacdo da | Membros Beneficiarios/Publico alvo
organizacéo

Categoriade | Representantes da
representacéo Sociedade Civil

Tipo de
organizacéo

Mulheres e homens do campo e da flo-

0 - Confederacdo dos resta, que sdo agricultores(as) familiares,
rganizacoes de
Trabalhadores da acampados(as) e assentados(as) da re- -
trabalhadores icul 1963 P P lariad - Movimento Popular
urbano e rural Agricultura orma agréria, assalaria o0s(as) rurais,
(CONTAG) quilombolas, pescadores artesanais e
ribeirinhos.

49 A ABCMI é uma organizacgdo criada em 1986 e constituida pelas Associa¢fes dos Clubes da Melhor Idade em
funcionamento em varias regides do pais. “A ABCMI proporciona oportunidades reais de lazer, turismo e cultura,
contribuindo para a valorizagdo e melhoria da qualidade de vida dos idosos” (Disponivel em
http://abcminacional.blogspot.com.br/p/quem-somos.html).

%0 O CIAPE recebeu o mesmo nimero de votos que o SESC (14 votos) e ocupou a vaga destinada a organizacGes
de aposentados e pensionistas, uma vez que eram duas vagas para este tipo de organizacdo e apenas uma foi
ocupada.
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Confederacdo Naci-

Organizagdes de | onal de Comércio, 1945 Empresariad_o do comgércio de bens, Confederagdo
empregadores Bens e Turismo Servigos e turismo, patronal
urbano e rural (CNO)

Orgéos fiscali-

zadores do exer- | Conselho Federal de . L C_onse_lhoEie
o e . . 1993 Assistentes sociais fiscalizagdo
cicio profissio- Servigo Social rofissional

nal (CFESS) P
Oraanizacio de Confederacéo Brasi-
3 %senta%os o leira de Aposenta- 1985 Trabalhadores aposentados e pensionis- Entidade sindical
posenta dos e Pensionistas tas
pensionistas (COBAP)
Profissionais, estudantes e pessoas inte- Epét(':ﬂ?gg_g;rqgﬁgza
Associacio Nacio_- 1985 ressadas em torno das questdes do enve- Ass0Ciacio
OrganizacBes de nal de Gerontologia Ihecimento Profissional
. (ANG)
comunidades :
cientificas Sociedade Brasileira Meédicos e outros profissionais de nivel Entldad,e d? natureza
- . : o técnico-
de Geriatria e Ge- 1961 superior que se interessem pela Geriatria | . ... —
. - cientifica/Associacédo
rontologia (SBGG) e Gerontologia g
Profissional
o Centro Interdiscipli- p id ibli inter

Organizagtes de | nar de Assistenciae | 2002 | eSS0 dosas e publico que se interessa | gy
educacdo, ou | pesquisas em Enve- pefa questao do envelhecimento

lazer, ou cultura, | |hecimento (CIAPE)
> fjfi?sg% > Servico Social do Servigos Sociais

S 1946 Empreséarios bens, comércio e servico Autdnomos /
Comércio (SESC)
Paraestatal
Associacao Nacio-
nal dos Defensores 1984 Defensores Publicos Estaduais e do Associacao
Publicos Distrito Federal Profissional
(ANADEP)
Associagdo Nacio-
Organizagdes de | nal dos Membros do
defesa de direi- | Ministério Publico 2004 Promotores de Justica fundadores e Associacio
tos em Defesa dos Di- demais membros do Ministério Pablico. Profissional
reitos dos ldosos e
Pessoas com Defici-
éncia (AMPID)
Ordem dos Advoga- 1930 Advogados Associagio
dos do Brasil (OAB) Profissional
Associagdo Brasilei- Familiares, familiares-cuidadores e
ra de Alzheimer 1991 cuidadores profissionais das pessoas ONG
(ABRAZ) acometidas pela Doenga de Alzheimer
Organizagdes de | Movimento pela
atendimento a Reintegracdo das . .
pessoa idosa Pessoas Atingidas 1981 Pessoas atlngld?:rﬁﬁggrr;znsemase € seus Movimento Popular
pela Hanseniase
(MORHAN)
Pastor?(ljgsaPessoa 2004 Pessoas idosas ONG

Fonte: Elaborado pela autora (2017)
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As organizacBes técnico-cientificas e uma do movimento dos trabalhadores-
aposentados, que tiveram uma atuagdo fundamental para a conquista institucional dos direitos
dos idosos, identificadas na construcao histérica apresentada no capitulo 3, sdo encontradas na
composicao do conselho nacional: COBAP, ANG e SBGG. Outra importante organizagéo que
aparece na histdria dessa luta por direitos € 0 SESC que também tem assento nessa gestao.

Em relacédo as outras organizagdes que compdem o CNDI, chama atengéo a presenca
da Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico em Defesa dos Direitos dos
Idosos e Pessoas com Deficiéncia (AMPID) e da Associacdo Nacional dos Defensores
Publicos (ANADEP), que acabam tendo como membros e até mesmo, de certa forma, publico
alvo atores que sdo governamentais. A representacdo dessas associacbes € ponto de
divergéncia entre os conselheiros e até mesmo atores que estdo fora do CNDI. Um
conselheiro quando questionado sobre o fato dessas organiza¢des serem formadas por atores
governamentais, reconheceu que de fato sdo, ““ mas elas sdo bem atuantes no Conselho e
trazem questdes importantes”. Um ator externo ao conselho, mas atuante em outros espacos
de participacdo voltados para a questdo do idoso, pontuou que ‘“existe um problema de
representacdo no conselho, nele tem organizacdes que ocupam vaga da sociedade civil, mas
de fato séo representantes governamentais”, e ainda acrescentou “ como uma associagdo de
membros do Ministério Publico, que € um 6rgdo governamental, pode ser representante da
sociedade civil ?!” (informacéo verbal)

Em relacdo a legitimidade da representacdo das organizacdes que compBe o Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso, outra entrevistada, membro externo do CNDI, mas atuante
em outros espacos de participacdo, pontuou que “ temos que ficar atentos ao processo eleitoral
do CNDI, ja& teve Forum, formado por gestores estaduais, querendo concorrer como
representante da sociedade civil”.

Importante destacar que o contetido de uma das propostas aprovadas pela plenaria de
um Encontro Nacional de Féruns Permanentes da Sociedade Civil pelos Direitos da Pessoa Idosa,

realizado em 2012, traz essa questdo do problema da representacdo no CNDI. Como podemos ver a

sequir:

Que o Férum Nacional trabalhe junto ao CNDI no sentido de elaborar e estabe-
lecer melhores critérios para a eleicdo da representacéo da Sociedade Civil. A
proposta se assenta no argumento de que embora muitas “Entidades” se apre-
sentem como Sociedade Civil, baseadas em seu caréter legal, como associacdes
ou outra denominacgdo propria da Sociedade Civil, ndo constituem, porém, um
carater legitimo de Sociedade Civil. Essas instituicdes sdo sociedade civil em
parte, na legalidade, mas, ndo na totalidade, pois, no entendimento do Férum
Nacional Permanente da Sociedade Civil pelos Direitos da Pessoa Idosa, muitas
dessas Entidades sdo originariamente constituidas por categorias de Servidores
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Publicos e\ou de Gestores de Politicas e Servi¢os Publicos ou membros partici-
pantes de Orgaos Publicos, logo, atuam diretamente nos governos e com 0s go-
vernos, e s estdo organizados a partir dessa origem ou condi¢do. Desta forma,
mascaram a verdadeira esséncia do que seja genuina e legitima Base da Socie-
dade Civil. Embora, a maioria preste relevantes servicos a sociedade em geral,
e, as pessoas idosas, em particular, ndo as reconhecemos como sociedade civil,
ou seja, ndo nos representam - legitimamente - como oriundas da Base da Soci-
edade Civil. (Carta do Rio de Janeiro, IV Encontro Nacional de Féruns Perma-
nentes da Sociedade Civil pelos Direitos da Pessoa Idosa, 2012, grifo nosso)

Uma vez mapeadas quais sao as organizacgdes presentes no CNDI, analisaremos como
estdo distribuidas dentro do CNDI, comegamos pela presidéncia do 6rgdo. A presidéncia do
CNDI, eleita no fim de outubro de 2010, por unanimidade, ficou a cargo da sociedade civil,
uma geriatra representante da SBGG. A vice-presidéncia do érgdo ficou a cargo da Secretaria
de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SDH), especificamente da secretaria
nacional de Promogé&o e Defesa dos Direitos Humanos, tendo como suplente a Coordenadora-
geral dos Direitos do Idoso da SDH.

A gestdo analisada funcionou seguindo as regras do regimento interno antigo do con-
selho, ** elaborado em 2008. Sendo assim, existiam 4 comissdes. O documento no estabelece
0 numero de membros dessa comissdo, sendo assim a composicdo € definida internamente
pelos conselheiros.

O quadro 11 mostra a composicao dessas comissdes separando por segmento: governo

e sociedade civil.

Quadro 11 — Composicédo das Comissdes do CNDI 2010-2012 por segmento

Representacbes da
Sociedade Civil

Representacdes do

Comisséao
Governo

Politicas Publicas,
Financiamento e

ANADEP Ministério da Previdéncia Social
Comisséo de Normas MORHAN Ministério das RelagBes Exteriores
OAB
Comissdo de ANG Nini t',v',m';ters ?a E:UItllEJr? .
articulagdo com inistério a,s_ elacOes Exteriores
Conselhos CIAPE Ministério do Turismo
Ministério do Esporte
Pastoral da e ,
Comissdo de Pessoa Idosa Ministerio da Sadde

Ministério da Justica

Orgamento Associagdo Brasileira | Ministério do Desenvolvimento
de Alzheimer Social
Ministério da Educacdo
Comisséo de COPAB Ministério da Cultura
Comunicacao Social
SESC Ministério das Cidades

51 O novo regimento interno do CNDI foi aprovado em 11 de junho 2012 e a gestdo 2010-2012 encerrou suas

atividades no més de outubro.
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| | CNC SDH
Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Novamente, observamos que as organizacGes que aparecem, em destaque, na luta pe-
los direitos das pessoas idosas ocupam espacgos que podem ser considerados estratégicos no
funcionamento da IP em questdo: as comissdes permanentes. Os representantes da COBAP e
da ANG participam de comissdes que séo, de acordo com as func¢des descritas no regimento
interno do conselho, fundamentais tanto para o exercicio do controle social, quanto para viabi-
lizar uma possivel articulacdo federativa entre 0s conselhos dos idosos existentes no Brasil.

A trajetdria histérica e institucional da politica publica em tela revela uma policy
community, formada por geriatras e gerontélogos (representados por suas respectivas associa-
¢des), que compartilhando crencas e ideias sobre o processo de envelhecimento, em suas di-
versas dimensdes, aproveitaram as janelas de oportunidades que surgiram e apresentaram aos
decisores politicos propostas para garantir direitos (e a defesa deles) para as pessoas idosas e
formataram a base de uma Politica Nacional dos Idosos (PNI). A anélise dos representantes da
Sociedade Civil no CNDI demonstra que essa policy community produz um efeito considera-
vel em termos dos atores incluidos e no funcionamento do conselho, ocupando posicdes de
atuacdo estrategica, como presidéncia da IP e membro de comissdo tematica.

Em relacdo a participacdo dos representantes governamentais nas comissdes, em geral,
os conselheiros da sociedade civil reclamam ndo apenas das auséncias, mas também do desin-
teresse dos mesmos ““ a pessoa vai para a reunido, fica mexendo no celular ou no tablet” (En-
trevista membro do CNDI).

A comissdo de normas traz claramente em seu relato essa auséncia da representacéo

governamental em suas atividades:

(...) em nenhuma das reunies da Comissédo foi possivel contar com a integralidade
de sua composi¢do, notadamente no que tange aos conselheiros governamentais,
sendo que o Ministério das Relacfes Exteriores se fez presente em apenas uma reu-
nido desta comissdo, ao longo destes dois anos de gestdo. (Relatorio Comissdo de
Normas, 2012, p. 102)

Outra auséncia apontada claramente por essa comissao € a do vice-presidente. “Regis-
tre-se que o vice-presidente do CNDI ao qual compete exercer a funcdo de coordenador geral
das comissdes (art. 38, I do Regimento Interno) ndo cumpriu este papel regimental”. (Rela-

torio Comissdo de Normas, 2012, p. 102). Os membros dessa comissdo fizeram referéncia a
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uma das funcdes estabelecidas pelo Regimento Interno do conselho para o vice-presidente que
é a de coordenador geral das Comissdes Permanentes e Grupos Tematicos.

Outro problema apontado é a rotatividade desses representantes, “0 Ministério troca
seu representante no conselho, os representantes que acompanham uma discussao, as vezes,
ndo sdao os mesmos que vao estar na proxima” (Entrevista membro do CNDI). Além da au-
séncia e descontinuidade dos atores designados inicialmente pelos érgdos governamentais, a
falta de trajetoria desses atores estatais na politica ou até mesmo afinidade tematica com a
questdo do idoso também sdo apontados como obstaculos para o funcionamento do CNDI.

Em relacdo ao perfil dos participantes do CNDI®?, predominam representantes do sexo
feminino, entre os representantes da Sociedade Civil, enquanto o sexo masculino predomina
entre no segmento governo. A escolaridade dos conselheiros é alta entre os dois segmentos,
sendo que em ambos predominam pessoas com pos-graduacgao, assim como a cor/raga que
prevalece entre os conselheiros é branca. A renda familiar dos conselheiros, tanto da
Sociedade Civil, quanto do governo, é alta, variando entre R$ 4.001,00 e R$ 8.000,00, ou
seja, acima da média da populacdo geral. Sendo assim, o perfil dos conselheiros do CNDI
reflete o perfil da maior parte dos membros dos conselhos nacionais existentes no pais:
individuos com renda e escolaridade alta.

A faixa etaria desses representantes do CNDI € um dado que também requer atencéo,
uma vez que na representacdo governamental ndo temos nenhum idoso, predominam conse-
Iheiros com 41 a 60 anos e aparece uma representante na faixa de 21 a 30 anos. Em relacdo a
sociedade civil, cerca de 35% dos conselheiros sdo idosos, ou seja, apresentam idade superior
a 60 anos. 65% dos representantes desse segmento estdo na faixa de 41 a 60 anos.

O regimento interno do CNDI ndo estabelece nenhuma regra, ou cota de participacao,
gue assegure maior participacdo das pessoas idosas como conselheiras. Apenas uma regra, faz
referéncia a questdo da idade e garante o “protagonismo” do idoso dentro do CNDI, que ¢é na
auséncia dos titulares da Presidéncia do Conselho, a mesma sera exercida pelo conselheiro
mais idoso.

A analise da trajetdria historica da politica nacional para as pessoas idosas demonstra

que ela é construida, prioritariamente, por uma policy community - formada, prioritariamente,

52 Os dados sobre o perfil dos conselheiros foram obtidos através do banco de dados da pesquisa do IPEA intitu-
lada “Conselho Nacional dos Direitos do 1doso na visdo de seus conselheiros”. O relatério e o banco de dados
dessa pesquisa foram publicados em 2013, mas a mesma foi realizada em 2011. Portanto, os entrevistados res-
pondentes dessa pesquisa pertencem a gestdo 2010-2012. Optamos por ndo utilizar as informacdes apresentadas
no relatério final da pesquisa, a fim de analisar as respostas tendo como filtro o segmento dos conselheiros, soci-
edade civil e governo, usamos a base de dados da pesquisa.
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por geriatras e gerontélogas (0s), sem um verdadeiro protagonismo dos idosos. Os dados de
perfil dos conselheiros revelam que uma Instituicdo Participativa, no caso o CNDI, direciona-
da para o debate, formulacdo e fiscalizacdo de politicas publicas direcionadas para as pessoas
idosas ndo tem como seus protagonistas o seu proprio “publico alvo”. Os idosos acabam par-
ticipando em menor nimero, quando comparado com a participacdo dos especialistas e téc-

nicos na area.

3. 2.2 32Conferéncia Nacional dos Direitos do Idoso

Os participantes da 3% Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa ldosa sdo
divididos em trés categorias: delegados, convidados e observadores, sendo que os delegados
tém direito a voz e voto, enquanto convidados e observadores apenas tem o direito a voz. O
regimento estabelece ainda restricdo em relacdo a esse direito entre as categorias, enquanto
convidados podem vocalizar em qualquer momento da conferéncia, os observadores apenas
tém direito a voz nos Grupos de Trabalho.

Em relacdo a quantidade de pessoas por categoria de participacdo na conferéncia, o RI
estabelece 820 delegados, 104 convidados e 69 observadores. Em um dos documentos
divulgados pelo CNDI, consta que o nimero de delegados efetivamente credenciados foi 715.

Os delegados da etapa nacional correspondem aos delegados eleitos nas conferéncias
estaduais, 693 de acordo com o regimento, e outros atores definidos por documentos da
conferéncia.

Os critérios para a definicdo de delegados oriundos das conferéncias estaduais séo
mais amplos, em relacdo aos que definem as outras categorias de participacdo. O regimento
estabelece que 60% dos delegados devem ser representantes da sociedade civil e 40% de
representantes do governo. Diferentemente das regras de composicdo do CNDI, na
conferéncia ndo temos a paridade entre os segmentos.

Na etapa nacional, também foi estabelecida a regra de que no minimo 50% dos
delegados eleitos para esta etapa deveriam ter idade igual ou superior a 60 anos. O objetivo
dessa regra definida pela Comissdo Organizadora da 3% Conferéncia, que ndo constava nas
conferéncias nacionais anteriores, era garantir a maior presenca do publico alvo da politica.
Mas essa regra “causou reclamagdes de alguns membros do CNDI que ndo concordavam com
a mesma, achavam desnecessaria” (Entrevista membro da Comissdo Organizadora da 32

CNDI). No regimento interno do conselho ndo existe nenhum critério em relacdo a idade dos
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conselheiros a fim de garantir maior presenca de idosos no mesmo. Importante ressaltar o
dado apresentado anteriormente da pesquisa do IPEA que destaca que a maior parte dos
conselheiros do CNDI na gestdo de 2008-2012 ndo eram pessoas idosas.

Além de assegurar uma representacdo por segmento e por idade, identificamos regras
que visavam garantir a representacéo territorial dos delegados na conferéncia nacional. Sendo
assim, o critério basico para definicdo do nimero de delegados por unidade federada foi de 1
delegado para cada 40.000 habitantes com idade superior a 60 anos, de acordo com dados da
Pesquisa Nacional por Amostra e Domicilios (PNAD) de 2008. A regra colocava um limite de
130 delegados por unidade da federagdo e um minimo de 10 delegados.

A preocupagdo em garantir uma maior representatividade dos estados com mais
municipios resultou na criacdo do critério de acréscimo de vagas para delegados, conforme o
namero de municipios de cada estado. Sendo assim, a partir de 51 a 100 municipios a
delegacéo contaria com mais 2 delegados, de 101 a 200 municipios com mais 4 delegados; de
201 a 300 municipios e mais de 300 municipios contariam com mais 6 e 8 delegados,
respectivamente.

Entre os outros delegados da conferéncia estavam o0s conselheiros do CNDI,
representantes governamentais e da sociedade civil. Esse dado chama atencdo, quando
comparado as conferéncias de outras politicas publicas, como de saude e assisténcia social,
gue trazem em seus regimentos que os conselheiros, em cada nivel federativo, sdo delegados
natos nas respectivas conferéncias. No caso da politica em tela, apesar de ndo serem definidos
como natos, 0s conselheiros nacionais tém sua participacdo como delegados assegurada pelo
RI, tanto os titulares, quanto os suplentes.

As regras garantiam também, na categoria de delegados, 40 representantes do setor
publico de ambito federal, convidados pela Comissdo Organizadora da conferéncia, sendo: 14
do Poder Executivo; 13 do Poder Legislativo, 05 do Supremo Tribunal Federal, 04 do
Ministério Publico da Unido e 04 da Defensoria Publica da Unido. Além de 28 representantes
da sociedade civil organizada de ambito federal, que deveriam ser indicados por essa
comissdo, dentre entidades e instituicGes com atuacdo de relevancia para a promogdo e
protecdo dos direitos da pessoa idosa e envolvidas com a Politica Nacional do Idoso.

O regimento da 3% CNDI definiu ainda como delegados 9 idosos representantes do
meio rural. Importante lembrar que na composicdo da gestdo do CNDI 2010-2012 existe uma
organizacdo da sociedade civil que representa a populacdo do meio rural, a CONTAG. A

presenca dessa organizagcdo no conselho, regulamentada pelo regimento dessa IP que
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estabelece uma vaga para organizagdes representantes do meio rural, pode ser uma hipétese
que explica a cota de participacdo na conferéncia destinada para pessoas idosas do meio rural.

Em relacdo aos convidados, que corresponderiam a 15% das delegacOes estaduais,
podiam ser membros de O&rgdos, entidades, instituicbes nacionais e internacionais,
personalidades nacionais e internacionais, com atuacdo de relevancia no campo do
envelhecimento, ou em setores parceiros da defesa dos direitos das pessoas idosas. Nessa
categoria estavam incluidos os palestrantes e convidados indicados pela Comissao
Organizadora da conferéncia. A categoria observadores, que correspondia a 10% da delegacao
de cada Estado, correspondia a individuos ou organizaces interessadas pela tematica,
indicadas pelos conselhos estaduais e pela Comissao organizadora da conferéncia.

Apesar de existir uma ficha de credenciamento, na qual poderiam ser tracados 0s
perfis dos atores que estiveram presentes na conferéncia, os dados ndo foram compilados,
nem disponibilizados e ndo houve nenhuma divulgacdo oficial em relagcdo ao ndmero de
participantes da conferéncia, até a presente data. Analisar o perfil para conhecer os atores
presentes na 32 CNDI seria importante para comparar se o perfil encontrado no conselho se
repete na conferéncia, ou seja: se predominam participantes com alta renda, alto grau de
escolaridade e com idade inferior a 60 anos.

Diante da falta desses dados e pensando no objetivo desse trabalho, que é verificar a
interacdo entre as arenas, passaremos para a analise dos responsaveis por organizar a
conferéncia nacional da politica em questdo: Comissdo Organizadora e Comité Executivo.

Ressaltamos, primeiramente, que a maioria dos integrantes do comité e da comisséo
ndo era pessoas idosas e eram mulheres. Siqueira (2014) notou que, na conferéncia municipal
e estadual, etapas preparatdrias para a nacional, havia uma maior presenca de conselheiros
idosos no planejamento e organizacdo das conferéncias, mas 0 mesmo ndo ocorreu no nivel
nacional.

A portaria de 3 novembro de 2011 designa 14 membros para compor a Comissdo
Organizadora da IIT Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa, sendo que, desses, 5
eram representantes governamentais e 9 representantes da sociedade civil. Os participantes

representavam as seguintes organizagoes:

Quadro 12 — Composi¢do Comissdo Organizadora da 32 CNDI

Organizaces sociedade civil/
Orgéo gestor
Ministério Desenvolvimento Social
Ministério da Justica

Tipos de representantes

Representantes Governo
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Ministério das Cidades
Ministério da Salde
Secretaria de Direitos Humanos

ANG
SBGG
Representantes Sociedade Anaped
Civil CIAPE
COBAP
Abraz
Férum de Mulheres de Pernambu-
co/PE
Atores Externos Defensoria Publica/DF
Ex-Coordenadora da politica naci-
onal - Notorio saber
Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Na avaliacdo realizada pelos membros da Comissdo Organizadora, conforme falas das
entrevistas, o numero de membros foi insuficiente para cumprir as demandas que existiam e a
justificativa para a ndo existéncia de subcomissdes foi em funcdo desse niamero. Entre as atri-
buicdes dessa comissédo, definidas pelo regimento interno, estava a de nomear responsaveis e
estabelecer subcomissdes para facilitar a realizacdo da conferéncia. “A comissdo ndo contou
com a participacdo efetiva de todos os membros (...) alguns existiam apenas no papel, mas
nunca compareceram a nenhuma reunido” (Entrevista membro da Comissdo Organizadora da
3%CNDI).

O documento resultado de uma reunido da Comissdo Organizadora da 3*CNDI,
realizada em dezembro de 2011, revela ainda que alguns membros ndo participaram das
atividades da comissdo nem mesmo durante a conferéncia e os mais assiduos ficaram
sobrecarregados.

A analise da 32°CNDI revela uma policy community, formada por atores da sociedade
civil e atores governamentais, que trabalharam em conjunto para organizar essa arena. Atores
esses nao apenas geriatras e gerontdlogos, representados pelas organizacbes ANG e SBGG,
mas também uma representante da Associacdo Brasileira de Alzheimer (ABRAZ), além de
atores governamentais, do Ministério da Saude, Justica e SDH. Esse grupo de experts tornar-
se o principal decisor, em relacdo a algumas questdes, na arena analisada. Agindo tanto no
sentido de escolher os critérios de funcionamento dessa arena, assim como na busca por
alternativas de solucdo para os problemas que se apresentam durante a organizacdo do
processo conferencista.

Comissbes organizadoras de conferéncias, geralmente, sdo formadas apenas por
membros dos respectivos conselhos no mesmo ambito. A Comissdo Organizadora da 32 CNDI

apresenta uma inovagdo ao trazer em sua composicdo atores externos. Esses atores s@o
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escolhidos pela propria comissdo por serem organiza¢des ou atores individuais com notério
saber na érea.

Outra diferenga em relacéo as conferéncias nacionais das demais politicas publicas, na
politica em questdo, além dessa comissdo organizadora, existiu um Comité Executivo respon-
savel pela organizacdo e operacionalizagdo da etapa nacional.

O Comité Executivo foi formado, exclusivamente, por servidores da Secretaria de Di-
reitos Humanos que foram nomeados diretamente pela mesma, sem o conhecimento do CNDI
de quem seriam esses integrantes. A publicacdo da portaria com o nome dos componentes
desse comité apenas foi aprovada e divulgada no dia 3 de novembro de 2011, ou seja, 20 dias
antes da realizagdo da conferéncia nacional. O comité foi formado entdo por 5 membros, sen-
do 4 mulheres e 1 homem.

Apesar de ter suas funcgdes previstas no regimento da conferéncia e 0 mesmo estabele-
cer uma certa complementariedade entre a Comissédo Organizadora e o Comité Executivo,
requerendo uma cooperagao entre esses dois “atores”, na pratica isso ndo ocorreu.

O documento resultado da reunido sintese da Comissdo Organizadora e o Relatorio de
Gestdo 2010-2012, relatam que “A Comissdo Organizadora e 0 CNDI solicitaram a realizacao
de reunides entre a Comisséo e Organizadora e o Comité Executivo (SDH) que nao acontece-
ram” (Relatorio de gestdo do CNDI 2010-2012, p.67).

Até a ultima semana, a Comissdo organizadora desconhecia os integrantes do
Comité Executivo. A Comissdo organizadora era paritaria e a SDH foi representada
pela ex coordenadora da politica Sandra Gomes e pelos ex conselheiros Vilson
Augusto de Oliveira, até a saida de ambos, ndo tendo sido subsituidos (Reunido
Comissdo Organizadora da 323CNDI, 12 de dezembro de 2011, p. 9)

Na reunido da Comissdo Organizadora, estavam presentes 0S representantes da
sociedade civil: ANG, SBGG, uma colaboradora externa da conferéncia, ABRAz; e 0s
representantes governamentais dos seguintes ministérios: Justica, Satde e dois representantes
da SDH, sendo um deles a pessoa que era a entdo atual Coordenadora Geral do Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso.

A Comissdo Organizadora da 3*CNDI, nas entrevistas e no documento sintese da
reunido de avaliacdo apOs a conferéncia, apontou como um dos principais fatores que
ocasionaram diversos problemas na organizacéo e execuc¢do da conferéncia a descontinuidade
da Secretaria Executiva no CNDI, a troca de atores dessa secretaria afetou diretamente o

processo de organizacdo da conferéncia.
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3.2.3 Secretaria de Direitos Humanos (SDH)

A Secretaria de Direitos Humanos, no periodo entre dezembro de 2005 a 2010, foi
chefiada por Paulo Vannuchi®®. O ex-ministro é cientista politico, jornalista, assessor e
consultor politico e sindical. Posteriormente, no primeiro ano de governo Dilma Rousseff
quem assumiu a chefia do 6rgdo foi Maria do Rosario. Nas elei¢cGes de 2010, coordenou o
Programa de Governo da candidata Dilma nas areas de Direitos Humanos, Educagdo e
Politicas para as Mulheres. A ministra licenciou-se do mandato de Deputada Federal, na
legislatura 2011-2015, para assumir o cargo na Secretaria dos Direitos Humanos.

Formada em pedagogia, pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS),
foi vereadora e em 1998, conquistou mandato de deputada estadual. Entre as conquistas e
funcbes assumidas durante o exercicio do seu cargo de deputada destacam: relatora da
Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) que investigou as redes de exploracdo
sexual de criancas e adolescentes, reativou e coordenou por oito anos a Frente Parlamentar de
Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente, foi vice-presidente da Comissé@o de Direitos
Humanos e Minorias. Prop0s legislacbes que ampliam os direitos de estudantes, professores,
trabalhadores, pessoas com deficiéncia e da comunidade LGBT. Como relatora da CPMI da
exploracdo sexual, prop6s e aprovou a reformulacdo do Codigo Penal brasileiro, que tipificou
o crime de exploracdo sexual infantil e aumentou as penas.

A ministra era oriunda dos movimentos comunitario e estudantil e da militancia
sindical no Centro dos Professores do Rio Grande do Sul (Cpers/Sindicato), “ mas ndo tinha
nenhuma militancia na luta pelos direitos dos idosos, ndo tinha nenhum vinculo com a causa”
(Entrevista membro do CNDI). Na avaliacdo de alguns conselheiros a Ministra privilegiava
outras pastas, que estavam a cargo da Secretaria de Direitos Humanos, e a politica nacional do
idoso ndo estava entre as prioridades de sua gestéo.

Assim como a falta de uma trajetoria politica dentro da luta pelos direitos dos idosos
da ministra da SDH, os conselheiros pontuaram que 0s atores que ocuparam 0S cargos
especificos da politica do idoso, durante a gestdo dessa ministra, também ndo apresentavam

tal trajetoria.

53 A gestdo do CNDI, 2010-2012, analisada por este trabalhao assumiu em outubro de 2010, ainda na vigéncia do 2°
mandato do Presidente Lula e do entdo Ministro Paulo Vanucchi. Os dados também revelam problemas na gestdo
anterior do CNDI .“No &mbito do CNDI, o contexto da Politica do Idoso e do CNDI naquele governo foi conturbado e
incluiu a demisséo, em 2008, dos membros da Secretaria do CNDI e da coordenacdo da Politica do Idoso, as vésperas
da realizagfo da 22 Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa” ( Relatério de Gestao CNDI 2010-2012).
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A relacdo entre a SDH e o CNDI, no periodo analisado, foi permeada de conflitos e
tensdes, e um dos pontos de conflito esta relacionado a essa falta de trajetéria ou até mesmo
vivéncia no processo de luta de construgdo de direitos dos idosos. Na avaliagdo dos

conselheiros:

(...) para ser eficiente na articulagdo da Politica Nacional do Idoso, a SDH precisaria
se envolver com o tema e dispor nos seus quadros de servidores com vivéncia junto
ao segmento idoso e competéncia gerontologica. A cobranga dessa vivéncia
gerontologica desejavel ao exercicio do cargo ndo é infundada, pois se trata da
gestdo da politica nacional, em que cabe alguém com acimulo nas discussdes, com a
bagagem de quem conhece a realidade e até os personagens das politicas e da
militdncia do segmento idoso, para facilitar a compreensdo e a defesa da pessoa
idosa dentro da propria SDH e o didlogo com as outras pastas. (Relatério de gestdo
CNDI 2010-2012, p.74)

A Coordenacéo-Geral dos Direitos do Idoso (CGDI) e a Coordenagdo-Geral do Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso (CGCNDI) eram compostas por 1 coordenador e funcionarios
administrativos.

A CGDI ndo apresentava estrutura propria, como recursos financeiros e humanos. A
coordenacdo contava com dois servidores comissionados e um funcionario contratado, mas
teve periodos em que 0s recursos humanos eram ainda mais escassos. “Nao havia estrutura
propria. Quando assumi havia somente um profissional, do género masculino, que ndo atuava
na area, era do setor de conveniamento” (Entrevista ex-Coordenadora Geral Direitos do
Idoso).

Durante o periodo de 2010 a 2012, trés pessoas diferentes, todas mulheres, ocuparam a
Coordenacéo da Politica dos Direitos do Idoso, com periodos de descontinuidade e até mesmo
com um periodo em que o cargo ficou sem ser ocupado. Na 3? Conferéncia uma mocdo de
indignacdo, apresentada pelo Forum Nacional Permanente da Sociedade Civil em Defesa dos

Direitos da Pessoa ldosa, denunciando essa situacdo da CGDI foi aprovada:

Os delegados da 111 Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa ratificam
Mocéo de Indignacdo deliberada no 111 Encontro Nacional dos Foruns Permanentes
da Sociedade Civil Pelos Direitos da Pessoa ldosa, ocorrido na cidade de
Salvador/Bahia, nos dias 17 e 18 de novembro de 2011, dirigida & Secretaria dos
Direitos Humanos por manter acéfala a Coordenacéo da Politica Nacional do Idoso
por cerca de 7 (sete) meses (abril a outubro de 2011), da mesma forma que manteve
0 Conselho Nacional dos Direitos do Idoso sem recursos humanos suficientes para
0 necessdrio apoio técnico e administrativo, inclusive com afastamento de
servidores, exatamente no ano de organizacdo e operacionalizacdo da |IlI
Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa, com perdas significativas e
sérias repercussdes na qualidade desta Conferéncia. Observa-se que por ser uma
Secretaria dos Direitos Humanos e responsavel pela Coordenacdo da Politica
Nacional do Idoso e pelo apoio ao CNDI, estas questdes acabam por configurar em
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negligéncia, descaso e desrespeito aos Direitos da Pessoa idosa, com reflexo no
CNDI, uma vez que a deliberacdo, defesa, fiscalizagdo e controle social das politicas
publicas voltadas para a pessoa idosa sdo atribuigdes e papeis do referido Conselho
Nacional. (Moc&o de indignacédo, 32 CNDI, 2011 grifo nosso)

Os conselheiros pontuaram que, por se tratar de um cargo comissionado, as pessoas
assumem a Coordenacdo Geral dos Direitos do Idoso por ter vinculos politico-partidarios com
0 gestor responsavel pela SDH. A primeira mulher a ocupar o cargo durante o periodo
analisado, na visao de alguns conselheiros, “ndo dialogava com 0 CNDI, dialogava com a
SDH” (Entrevista membro do CNDI), a segunda ocupante do cargo “ era uma pedagoga que
nunca tinha visto idoso na frente dela e que foi colocada ali por questdes partidarias”.
(Entrevista membro do CNDI). A terceira a ocupar o cargo também ndo apresentava uma
trajetoria dentro da politica nacional do idoso. Para ocupar 0 cargo, na percepcdo de uma
conselheira, ¢ “preciso ter uma bagagem maior do que ser cabo eleitoral da ministra, ter
trajetoria dentro da politica (politica do idoso), e ndo uma trajetéria dentro do partido da
SDH”.

A Coordenacdo-Geral do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CGCNDI), que
atuava como Secretaria Executiva do CNDI, contava com um(a) secretario(a)
executiva/coordenador(a) geral do CNDI, em cargo comissionado, e um auxiliar administrativo,
que era cedido pelo Ministério da Justica.

Em relacdo as pessoas que ocuparam esse cargo de Coordenador geral do CNDI também
foi identificado descontinuidade. No inicio da gestdo do CNDI 2010-2012, o cargo foi ocupado
por Eduardo Ramirez Meza, que estava nessa funcdo desde 2008, e em abril de 2011 foi
exonerado. “Quando a ministra assumiu, a primeira coisa que ela fez foi tirar esse secretario e
colocar uma pessoa que era da confianga dela” ( Entrevista membro CNDI).

O CNDI, através de oficio, chegou a alertar a Ministra sobre o risco representado pela
troca da Secretaria Executiva em ano de conferéncia, principalmente pela experiéncia da
conferéncia nacional anterior®*. O conselho solicitou ainda uma audiéncia, sendo representado
por 5 conselheiros ( dois governamentais e trés da sociedade civil) com a Ministra, com o objetivo
de apresentar as justificativas do CNDI para que essa troca ndo ocorressse. A Ministra ndo

modificou a sua posicdo e o secretario executivo foi destituido.

54 ¢¢(...) a descontinuidade na Secretaria Executiva do Conselho j4 citada, fato que havia comprometido sobremaneira a

realizagdo da 2% Conferéncia e deixado o Conselho praticamente sem memdria, pois 0s arquivos com registros do
CNDI das gestdes anteriores foram perdidos e o Secretario levou bastante tempo pesquisando e recompondo essa
memoria” ( Relatorio de gestdo 2010-2012, p. 64).
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Apos a saida desse secretério executivo, ocorreu, até o final da gestdo analisada, mais trés
subsituicdes. A primeira substituicdo, entre abril de 2011 e agosto de 2011, foi por uma pessoa que
ndo acompanhava as reunides da Comisséo Organizadora da 3 Conferéncia, ndo encaminhava as
decisGes dessa Comissdo dentro da prépria SDH e também ndo acatava as determinacdes do
CNDI, segundo os conselheiros essa postura deixava “explicito o seu papel de defesa dos
interesses do gestor federal (Relatério de Gestdo,2010-2012, p.64)” e causava grande tensdo entre
o conselho e o 6rgao de gestdo federal da politica do idoso.

A segunda substituicdo na Cordenacdo geral do CNDI ocorreu apenas a dois meses da
realizacdo da Conferéncia Nacional. A nova secretéria executiva, oriunda de um sindicato de
professores, tinha “a missao de realizar o que nao foi realizado em um ano, para a organizacéo da
3% Conferéncia (Relatorio de Gestdo,2010-2012, p.64)”. A secretaria encontrou dificuldades no
relacionamento com a prépria SDH.

Em abril de 2012, o CNDI conheceu a terceira secretaria executiva que assumiu tendo que
reorganizar os trabalhos da Secretaria e realizar uma aproximagdo com o Conselho. Em relacdo a
essa terceira secretaria, os conselheiros apresentaram vantagens da atuacdo da mesma, como:
“prética na gestdo federal, o transito com a SDH e a capacidade de participar de reunides e de
ouvir criticas a gestdo, bem como de organizar as atividades conforme os recursos (Relatorio de
Gestd0,2010-2012, p.65)”.

A ultima mudanca de ator na Coordenacdo Geral do CNDI, na avaliacéo da Gestéo 2010-
2012, possibilitou a retomada dos trabalhos do conselho de forma mais ordeira, assim como
reduziu um pouco da tensdo nas relacOes entre 0 CNDI e a Secretaria do Conselho. Mas vale
ressaltar que, de forma geral, os conselheiros avaliam que o vinculo das pessoas que ocupam 0
cargo de Coordenador Geral do CNDI estabelecem vinculo com a SDH e ndo com os interesses
do Conselho.

Apesar de exercer funcbes disitintas, foi indentificado problemas na relacdo entre a
Coordenacdo geral da Politica do Idoso e a Coordenacdo geral do CNDI. A gestdo do conselho
sugere que deve existir uma relacdo mais préxima entre os dois érgaos, objetivando uma atuacéo
conjunta dos mesmos, “respeitando as atribuicdes proprias de cada orgdo” (Relatorio de
gestdo 2010-2012, p.21).

A fala de uma ex coordenadora geral da Politica do Idoso reforca que existe um conflito

em relacdo as atribuicdes dos 6rgdos:

Pouca compreensdo — induzida pela secretaria executiva (Coordenagdo-geral do
CNDI) - das atribuicbes do CNDI. Muitas vezes assumiam posturas de

100



responsabilidade da Coordenagdo Geral dos Direitos do Idoso (CGDI) e nos
colocava em situagcdes conflitantes, especialmente junto a Camara e Senado
(Entrevista ex-Coordenadora Geral dos Direitos dos 1dosos).

De forma geral, os recursos humanos de ambas as coordenacées séo insuficientes para
permitir a execucdo de atividades aos quais sdo designados. Uma das recomendacbes que
constam no relatorio de gestdo 2010-2012 é sobre aumentar o efetivo de apoio na
Coordenacgdo Geral do CNDI, com o objetivo de melhorar o fluxo de troca de informagdes
ndo apenas entre o conselho e SDH, mas também entre 0 CNDI e os conselhos existentes nas
outras unidades federativas.

Sendo assim, além do problema da trajetéria politica dos atores com auséncia ou baixa
atuacdo direta com a tematica do idoso, que ocuparam o0s cargos de 6rgdos da Secretaria de
Direitos Humanos aos quais estava vinculada a Politica Nacional do Idoso, a prépria
quantidade de atores alocados nesses 0rgdos nao era suficiente para cumprir as atividades e
demandas da politica em questao.

Os recursos humanos da Secretaria de Direitos Humanos, especificamente, da
Coordenacéo-geral do Idoso e da Coordenacdo- geral do CNDI, afetam ndo apenas o
funcionamento interno dos ¢rgdos, mas também o funcionamento do proprio conselho
nacional e a organizacdo das conferéncias nacionais. Sendo assim, afetam também a interacédo
entre o 6rgdo gestor federal e as instituicBes participativas.

Por fim, como sera apresentado no capitulo 4, a circulacdo de atores é uma das
variaveis que evidencia a interacdo sistémica entre as arenas, sendo assim, 0s problemas
levantados nessa secdo acabam refletindo nessa interacdo e revelam algumas das patologias
apontadas pela literatura de sistema deliberativo. Importante ressaltar que atores do Estado e
da sociedade civil, ao compartilharem do mesmo projeto politico, podem se aliar, e quando
existem diferencas entre seus projetos podem um dificultar a acdo do outro (ABERS & KECK,
2008; ABERS & BULOW, 2011) e isso reflete na interacdo entre arenas, como veremos no

proximo capitulo.

3. 3 Desenho, atores e fungdes na PNI: conselho, conferencia e érgéo gestor

O CNDI, a Conferéncia Nacional e a SDH, como analisado nas se¢des anteriores,
exercem papéis diferenciados na construcdo da Politica Nacional do ldoso (PNI). O quadro
(13) a seguir demonstra a estrutura interna dessas arenas e quais as funcdes especificas em

relagdo a PNI.

101



Quadro 13 — Ano de criacdo/realizacdo, organizacao interna e fungdes em relacéo a
Politica Nacional do Idoso (PNI) por arena analisada

Ano de o FuncBes em relagdo a Politica
Arenas o o x Organizagao Interna .
criacio/realizacéo Nacional do Idoso (PNI)
- . . Elaborar as diretrizes, instrumentos,
Conselho Plenério, Secretaria Executiva, .

, o normas e prioridades da PNI, bem
Nacional dos 2002 Comissdes Permanentes e A .
e . como controlar e fiscalizar e avaliar

Direitos do lIdoso Grupos Tematicos

as aces de execucao.

Credenciamento, Plenéaria
inicial, Conferéncia Magna,

A Conferéncias Macrorregionais, | Elaborar propostas e estratégias que
Conferéncia

Nacional Direitos 2011 F_érum dos Fc:)r_uns para sery_iréo como diretrizes para as
q Avaliacdo da Politica Nacional | politicas publicas voltadas para a
0s Idosos .
do Idoso, Grupos de trabalho, pessoa idosa.
Rodas de Conversas/ Oficinas e
Plenaria Final.

Coordenacdo-Geral do Coordenar a Politica Nacional do

Secretaria de 2003 Conselho Nacional dos Direitos | Idoso e zelar, em conjunto com o
Direitos Humanos do Idoso e Coordenacdo-Geral | CNDI, pela aplicacdo das normas de

dos Direitos do Idoso protecdo da pessoa idosa.

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Como visto ao longo deste capitulo, a conferéncia exerce uma fungdo propositiva em
relacdo a PNI, sendo responsavel por elaborar diretrizes para as politicas publicas destinadas
as pessoas idosas, enquanto que o CNDI, além dessa funcdo propositiva, também exerce as
funcbes de controle, fiscalizacdo e avaliagdo dessa politica publica. A coordenacdo da PNI é
funcdo exclusiva da SDH, mas normativamente, esse 0rgao gestor deve compartilhar, com o
Conselho Nacional dos Direitos do ldoso, a funcdo de zelar pela aplicacdo das politicas de
protecdo as pessoas idosas.

A analise do desenho institucional e dos atores que “habitam as instituicdes”
analisadas demonstra as diferencas entre elas. Conforme destacado no quadro (14), enquanto
0 CNDI e a 3*CNDI, analisadas por esta dissertacdo como arenas mistas, sao formados por
atores societais e estatais (ndo necessariamente burocratas), a Secretaria de Direitos Humanos,
sendo uma arena micro, é formada apenas por atores estatais.

As arenas mistas operam com principios da participacdo e representacdo, que nao
estdo presentes nas arenas formadas apenas por atores estatais, que sdo 0s casos dos 6rgaos
governamentais. Enquanto que, no CNDI e na conferéncia, os atores, de certa forma,
apresentam algum tipo de vinculo ou militancia na area de defesa dos direitos das pessoas
idosas, na SDH, ndo existe nenhum principio que garanta que 0s cargos de coordenacgdo sejam

ocupados por atores que apresentem em sua trajetdria esse vinculo com a politica em questéo.
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Quadro 14 — Participacao, representacao e formas decisorias por arena analisada

_ Quem pode Quem tem Quem tem Formas
Arena Quem pode participar representar direitoavoz | direito a voto decisorias
Organizagdes da
Conselho 28 conselheiros, (50% | sociedade civil (que . Deliberacdes
. ~ . Conselheiros . ~
Nacional dos representantes da sdo eleitas), e atores Nacionai Conselheiros e Resolucdes
J ; o X acionais e s .
Direitos do Sociedade Civil governamentais convidados Nacionais publicadas no
Idoso e 50% governamentais) | (designados para o DOU
cargo)
Conferéncia Delegados eleitos, Part|C|pa[1 tes das
. . ST conferéncias 26
Nacional conselheiros nacionais . Delegados e . ~
L estaduais, . Delegados Deliberacdes
Direitos dos e outros delegados lhei convidados S
1d0SOS definidos pelo R conselheiros e atores prioritarias
definidos pelo RI
Cargos comissionados
Secretariade | definidos pelo gestor S .
g Funcionarios Portarias
Direitos federal da pasta e NA NA e
. da SDH ministeriais
Humanos alguns servidores
concursados.

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Interessante destacar que as diferencas de selecdo dos participantes das arenas mistas
que tende a tornar a conferéncia, comparada ao conselho, uma estrutura de participacdo mais
aberta aos cidaddos. O “quem” participa na conferéncia se desloca, em termos normativos, de
grupos fechados de especialistas, politicos profissionais e organizacdes da sociedade civil,
para 0 engajamento direto de cidaddos afetados e/ou interessados pela politica. Os delegados
eleitos nas etapas estaduais podem ser cidaddos que ndo participam de conselhos, ndo sao
especialistas ou técnicos na area, e ndo fazem parte das organizacdoes que tem assento no
CNDI.

Como vimos ao longo deste capitulo, cada parte do que estamos chamando aqui de um
possivel “sistema de participagdo e deliberagdo da politica nacional do idoso”, no nivel
nacional, traz aribuicdes especificas e que apontam para uma certa divisdo do trabalho em
relacdo a Politica Nacional do Idoso. As regras de participacdo diferenciadas nessas arenas, no
caso do conselho e da conferéncia, podem as tornar mais ou menos plurais. Sendo assim,
como veremos no capitulo a seguir, a interagdo entre essas partes do sistema podem “suprir”,
complementar as falhas ou auséncias umas das outras, contudo tal interacdo pode ocasionar

ou reforcar problemas.
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4 INTERAQ:AO ENTRE ARENAS: SISTEMA DE PARTICIPACAO E
DELIBERACAQO?

Entre as vantagens da abordagem sistémica (Capitulo 1), estd a possibilidade de
analisar a divisdo do trabalho entre os elementos que contribuem para o sistema. Sendo assim,
retomando os dados trabalhados nos capitulos anteriores, um “sistema de participagdo e
deliberagdo” na politica nacional do idoso tem como objetivo formular e fiscalizar politicas
publicas para as pessoas idosas, interagindo de forma que suas arenas somem esforcos para
atingir tais objetivos.

Nesta dissertacdo, analisamos apenas uma parte de um possivel “sistema de
participagdo e deliberagdo da politica nacional do idoso” no nivel nacional. Pensar numa
interacdo sistémica total requer a andlise das arenas hibridas e arenas governamentais
presentes nas demais unidades federativas e, até mesmo, uma anélise de arenas de outras
politicas, que discutem a questdo do idoso, captando a dimenséo intersetorial da politica em
tela.

Sendo assim, as partes que compde “o sistema” nacional aqui analisado sdo: o
Conselho Nacional dos Direitos do Idoso, a Conferéncia Nacional e a Secretaria de Direitos
Humanos (agregando as duas coordenacgdes de interesse da politica: Coordenacdo Geral dos
Direitos dos Idosos e Coordenacdo Geral do Conselho Nacional dos Direitos do 1doso).

Uma vez descritas as regras e 0s atores de cada uma destas partes, neste capitulo
analisaremos se e como ocorre a interacdo entre as arenas, a partir da analise das variaveis:
desenho institucional (4.1), circulacdo de atores (4.2) e temas (4.3).

Lembramos que, além do giro tedrico na teoria deliberativa que permite pensar na
interacdo sistémica, no plano empirico, os Gltimos anos no pais foram marcados pelo esforco
de potencializar a formacdo das arenas mistas e a relacdo delas na construcdo de politicas
publicas participativas. Durante a gestdo do Executivo Federal pelo Partido dos Trabalhadores,
nota-se uma busca por integra-las, com o surgimento, no primeiro mandato do governo Lula,
da ideia de criar um Sistema Nacional de Participacdo (SNPS). Esse SNPS seria constituido
por um conjunto de medidas institucionais de articulacdo e fortalecimento dos instrumentos e
mecanismos de participacdo ja existentes e sua interface com as novas formas e linguagens
participativas, organizando-se em trés dimensdes: (1) Intragoverno federal, (2) Intergovernos
e (3) Governo-Sociedade. Neste sentido, o contexto politico era, de modo geral, favoravel as

interacdes entre as partes.
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4.1 Desenho Institucional

Um dos indutores de conectividade apontado pela literatura de sistemas é o desenho
institucional (MENDONGCA,2013). Através da analise documental, identificamos que existe
interacdo entre as partes do sistema analisado por esta dissertagdo. N&o obstante, as
entrevistas citadas mostram constrangimentos a elas.

O quadro (15) a seguir demonstra a interagdo entre a SDH e 0 CNDI e 32 CNDI a

partir das atividades que envolviam a realizacdo da conferéncia.

Quadro 15 — Interacdo SDH, CNDI e Conferéncia Nacional

Conferéncia Nacional
Atividade Parte do sistema responsavel
Coordenacdo da conferéncia SDH
CNDI (Comisséo organizadora)
SDH (Comité Executivo)

Organizacdo da conferéncia

« . CNDI
Elaboragggndfcérlzﬁgil?ento da (Comisséo organizadora / Comissdo de
normas)

Recurso orgamentario para

realizacdo da conferéncia SDH
Publicacdo das deliberagdes da

conferéncia SDH
CNDI

Acompanhamento das

deliberaces da conferéncia (Comisséo de Politicas Pablicas,

Comissdo de Orcamento e Financas)

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

O decreto de convocacéo estabelece que a Conferéncia Nacional do Idoso é presidida
e coordenada ndo por membros do Conselho Nacional dos Direitos do ldoso, no caso
especifico pela presidente do conselho, como orienta o regulamento da conferéncia, e sim
pelo 6rgdo gestor da politica e o titular desse 6rgdo. O decreto estabelece que apenas na
auséncia ou impedimento eventual da Ministra de Estado Chefe da Secretaria de Direitos
Humanos, a conferéncia seria presidida pela presidenta do CNDI. A convocacdo da
conferéncia, responsabilidade do 6rgdo Executivo federal, ocorreu com 8 meses de atraso em
relacdo a data prevista pelo CNDI.

A ministra da Secretaria de Direitos Humanos conduziu a mesa, “o que foi motivo de
muitas criticas dos delegados, ja que foi interpretado como intervencdo do poder publico na

discuss@o em que se deveria contemplar, e privilegiar, a sociedade civil” (OLIVEIRA, 2015,

105



p.96)%°. “Nio ficou acordado que a ministra conduziria a conferéncia, fomos pegos de
surpresa” (Entrevista membro do CNDI), segundo as entrevistas e relato etnografico presente
na tese de Oliveira (2015), a ministra mesmo vendo a indignacdo dos participantes continuou
na conducéo dos trabalhos da conferéncia.

A condugdo das Assembleias inicial e final da 32 Conferéncia pela Ministra Maria do
Rosério também foi surpreendente, pois em nenhum momento isso foi tratado com o
Conselho, em uma gestdo da sociedade civil. Ao final da Conferéncia, a Ministra
reconheceu as falhas mencionadas nas mocgdes de repddio a atuacdo da SDH
(Relatorio de Gestdo 2010-2012, p.69)

Em relacdo a elaboracdo das normas da conferéncia, os dados demonstram que o
CNDI é responsdvel pelo regimento interno da conferéncia, ndo apenas através da
participacdo de seus membros na Comissdo Organizadora, mas também em funcdo da sua
Comisséo de Normas participar desta elaboracao.

A organizagédo da conferéncia ficou a cargo da Comissdo Organizadora e do Comité
Executivo formado, exclusivamente, por membros da Secretaria de Direitos Humanos (SDH).

A analise do desenho institucional revela que esse comité, de acordo com suas fungdes
e composi¢do, configura-se como um meio de conexd@o entre as trés partes do sistema, uma
vez que conecta a SDH com a Comissdo Organizadora, formada por atores do CNDI, e com a
Conferéncia Nacional. Entretanto, essa novidade institucional na organizacdo da conferéncia
ndo funcionou na pratica. O Comité Executivo somente foi definido e publicado por uma
portaria da SDH, em 05 de novembro de 2011, com menos de um més para a realizacdo da
Conferéncia Nacional.

As entrevistas/questionarios apontam em direcdo a um distanciamento ao inves de
uma interacao entre as partes do sistema analisado. A falta de interacdo entre a SDH e o CNDI
(representado nesta analise pela Comissdo Organizadora) desencadeou problemas na
conferéncia nacional. Nas palavras de uma conselheira, “(...) ocorreram graves falhas de
organizacdo e na execucao da 3% Conferéncia, decorrentes diretamente do distanciamento da
Secretaria de Direitos Humanos das deliberacdes do CNDI e da auséncia dos representantes
dessa secretaria no conselho, nas reunides e decisdes da Comissao Organizadora” (Entrevista
membro do CNDI).

Outro ponto que revelou problemas nessa interacdo foi a definicdo da fonte de

recursos orcamentarios para a realizacdo da conferéncia. A mesma foi custeada por recursos

% Na tese “Os velhos como sujeitos de direitos: uma anélise da gestdo de velhice nos conselhos de idosos”, de
Glaucia Oliveira, defendida em 2015, consta relatos etnograficos da 32 CNDI.

106



do Fundo Nacional do Idoso®®, contrariamente as decisdes do CNDI, uma vez que 0S
conselheiros defendiam que quem deveria arcar com o custo da conferéncia era a Secretaria
de Direitos Humanos. Outro problema foi em relacéo a n&o utilizagdo de uma verba destinada
pelo Ministério da Saude, um dos membros do conselho, para a realizagdo da conferéncia, “a
Secretaria (SDH) dispensou o recurso dizendo que ndo precisava do dinheiro (...) vocé ja viu
isso acontecer em algum lugar no mundo?” (Entrevista conselheira gestédo 2010-2012).

A pesquisa sobre a viabilidade da formacdo de sistemas participativos e deliberativos
identifica um conjunto de patologias que podem comprometer a ideia da interacdo sistémica.
Destas, a literatura avalia pelo menos 5: 1) tight-coupling (acoplamento rigido) ocorre quando
as partes estdo tdo fortemente associadas umas as outras que dificultam a existéncia de
mecanismos de correcao entre elas; (2) decoupling (desacoplamento) ocorre quando existe um
grau elevado de dissociacdo entre as arenas que faz com que as ideias que surgem num espaco
ndo penetram noutros, (3) dominacdo institucional ocorre quando uma ou varias partes do
sistema tem poder excessivo e privilégios sobre as outras partes, enquanto que a (4)
dominacdo social corresponde ao controle do processo por uma das partes pela posse de
recursos de riqueza ou poder. A Gltima patologia, (5) partidarismo arraigado, ocorre quando ha
grande acirramento de posicdes e ideologias, a ponto de os principais interessados nédo
estarem dispostos a ouvir razdes e refletir sobre as suas preferéncias (ELSTUB;
MCLAVERTY, 2013).

Ao analisar as relacdes entre as arenas da politica de direitos dos idosos, identificamos
claramente os problemas do desacoplamento, associado ao problema de dominacao
institucional. Apesar da Comissdao Organizadora da conferéncia e do plenario do CNDI
decidirem que a verba destinada pelo Ministério da Saude deveria ser utilizada na conferéncia,
a SDH, parte do sistema com maior poder institucional para decidir sobre o assunto, ndo
respeitou a decisdo do conselho, portanto o recurso ndo foi utilizado. Os trechos a seguir

retratam essa questéo:

Outra situagdo de conflito entre 0 CNDI e a SDH foi a doagdo de R$ 500.000,00 que
0 Ministério da Sadde, membro da Comissdo Organizadora da 3* Conferéncia,
destinou a este evento. O empenho dessa verba, cujos recursos estavam disponiveis
para pronto repasse para a SDH, serviria potencialmente para a melhoria das
condigBes de transporte e hospedagem dos delegados idosos. A SDH dispensou essa
verba, contrariamente a decisdo da Comissdo Organizadora da 3% Conferéncia e do
préprio Ministério da Saude, pasta de maior or¢amento federal na temética do idoso.
Essa decisdo do gestor, mais uma vez penalizou a execucdo da 32 Conferéncia, além
de contradizer a pratica da intersetorialidade e da parceria entre ministérios

56 O recurso retirado do Fundo Nacional do Idoso foi de R$ 1.200.00,00.
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determinada na Politica do Idoso, tdo desejavel quando ha caréncias orgamentarias e
de recursos. (Relatério do CNDI, Gestédo 2010-2012, p.68)

Apesar da insisténcia das conselheiras do Ministério da Salude, a SDH néo se
pronunciou e ndo foi assinar o contrato ao longo dos 4 meses. Na véspera da
Conferéncia o Ministério da Salde recebeu oficio da SDH dispensando o uso da
verba, alegando suficiéncia orcamentaria para a realizacdo da conferéncia (Reunido
Comissdo Organizadora da 3*°CNDI, 12 de dezembro de 2011)

Essas duas patologias também séo percebidas no processo de definicdo do nimero de
delegados para participar da conferéncia. Apesar das decisdes tomadas pelo CNDI, a SDH
publicou o regimento interno com contingenciamento de participantes.

Os relatos da Comissdo Organizadora sdo de que ndo aconteceram reunides com 0
Comité Executivo (SDH). Foram listadas 23 ac¢des propostas pela comissdo, mas que néo
foram consideradas pelo Comité Executivo. Entre essas agdes, estava a distribuicdo do
material da conferéncia no ato do credenciamento, mas “a totalidade do material chegou no
dia 25 de setembro, quando as discussfes dos eixos haviam sido finalizadas, o que causou
grande tumulto, descontentamento dos delegados e até suspeita de que se tratara de um
boicote do poder publico ao CNDI” (OLIVEIRA, 2015, p. 97).

Os participantes da 3% Conferéncia Nacional, através de uma mocdo de repudio,
relatam essa falta de material, como uma das questdes problematicas ocasionadas pela falta de

acOes da parte governamental do sistema:

Em desrespeito ao idoso, a Secretaria de DH se isenta das suas obrigacBes neste
evento, colocando o idoso numa posi¢cdo humilhante de abandono, vez que os
mesmos nao sabem como se defender deste abuso. No 2° dia do evento as pessoas
estdo estressadas por auséncia de informac@es bésicas, sem material como também
outras questBes problematicas que foram deixadas para a Presidéncia do Conselho
resolver os problemas da contratada, a qual recebeu dinheiro publico para dar
condi¢Bes e ndo fizeram. (Mog¢do de repldio dos Participantes da 32 CNDI grifo
N0sso).

Em relacdo ao acompanhamento das deliberacdes produzidas nas conferéncias, o atual
regimento do CNDI define que a Comissdo de Politicas Publicas e a de Orcamento e Financas
devem acompanhar, monitorar e avaliar a implementacdo das deliberacbes da Conferéncia
Nacional. As normas que regulamentaram a maior parte da gestdo analisada nédo estabeleciam
esse acompanhamento, assim como ndo encontramos na SDH indicios desse
acompanhamento.

A andlise das regras constata que o CNDI ndo tem autonomia para publicar as atas e

resolucbes que sdo aprovadas pelos conselheiros, nem mesmo os anais da conferéncia.
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Importante ressaltar que, até o presente momento, esses anais ndo foram divulgados. A
divulgacdo desses documentos é uma das competéncias da Secretaria Executiva.

O exercicio do cargo de Coordenagdo Geral do CNDI, doravante Secretaria Executiva
do CNDI, por membros designados pelo 6rgdo gestor reforca, para além da dominagdo
institucional, o acoplamento rigido entre as partes do sistema. O CNDI estad fortemente, em
termos normativos, associado a SDH por meio dessa coordenacdo, que exerce a funcdo de
Secretaria Executiva. Sendo assim, o Conselho ndo consegue corrigir 0s problemas
ocasionados e nem mesmo avancar em relacdo ao seu funcionamento.

Uma vez que o CNDI ndo tem autonomia para publicar suas resolugdes, esta
dominado institucionalmente e acoplado com outra parte do sistema (SDH), suas deliberacdes
acabam ndo apresentando forca vinculativa, assim como prejudicam a sua atuacdo. Por outro
lado, a ndo correcdo entre a atuacdo dessas partes do sistema acabam afetando o resultado do
mesmo.

O relato da Comissdo de Normas no CNDI pontua sobre a falta de autonomia do
conselho em relacdo a SDH, e aponta novamente para a dominacao institucional da parte

governamental do sistema:

Outro fator que prejudicou consideravelmente o bom funcionamento da Comissao
foi a propria consultoria juridica da SDH que, extrapolando sua competéncia e
ferindo a autonomia do Conselho, realizava verdadeiro “juizo de admissibilidade”,
inclusive com poder de “veto” as resolugdes propostas pela Comissdo e aprovadas
pela plenaria do Conselho. Esta atitude comprometeu a publicagdo de cinco
resolugBes aprovadas em plenério, sem contar o atraso na publicacdo de todas as
demais, em razdo do mesmo motivo (Relatério Comissdo de Normas, gestdo CNDI
2010-2012, p 94 grifo nosso).

Como outro exemplo de como as patologias citadas afetam a dindmica do sistema,
temos a regulamentac&o e operacionalizagdo do Fundo Nacional do Idoso®’ (FNI).

O CNDI aprovou uma resolucdo que estabelecia os critérios para uso do FNI,
atendendo assim uma das deliberagdes da 3* CNDI, mas “a resolu¢do que estabelece o0s
critérios para a utilizacdo dos recursos do Fundo Nacional do Idoso e para 0 seu
funcionamento, foi elaborada pelo conselho no final de junho de 2012, mas s6 foi publicada
em 2013 do Diario Oficial (DOU), ou seja, com um ano de atraso” (Entrevista conselheira do

CNDI). A falta dessa regulamentacao prejudicou a atuacdo do proprio Conselho na gestdo do

57 Antes da criacdo do Fundo Nacional do ldoso, os recursos para a implementacdo do PNI eram transferidos aos
fundos de assisténcia social dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, definidos por critérios de priori-
dade aprovados pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social.
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Fundo Nacional do Idoso, que é importante para a implementagdo de uma Politica Nacional

do ldoso.

Porém, a falta de operacionalizacdo e o pouco envolvimento da SDH com a efetiva
implementacdo do Fundo nessa gestdo, contribuiram para a néo aplicacdo e reducédo
dos recursos. (...) O restante dos recursos ndo foi utilizado, pois ndo houve
publicacdo de editais pela SDH. Decorrente disso, em 2012, o Tesouro destinou
somente R$1.400.000,00, seguindo o principio de ndo investir em quem néo utiliza
os recursos. (Relatério de Gestdo CNDI 2010-2012, p.72)

Os conselheiros ressaltam que a falta de publicacdo de editais pela SDH e das
resolucdes do CNDI, que orientam a utilizacdo dos recursos, comprometeu ndo apenas a
captacdo, mas também a aplicacdo dos recursos do FNI durante o periodo analisado.

Problemas de infraestrutura do CNDI e da “falta de importancia” do mesmo para a
pasta governamental de vinculagcdo também sdo apontamentos dos conselheiros que revelam
problemas na interagdo e que afetam a funcionalidade deste sistema. Os conselheiros
entrevistados relataram situagdes que ilustram tal descaso, como, por exemplo, a falta de um
local para a realizacao das atividades do conselho e a de comunicacao entre a SDH e o CNDI,
em relacdo a pontos cruciais de infraestrutura. “Teve ocasido que cheguei e o CNDI tinha
mudado de sala e ndo tinham nos avisado” (Entrevista membro do CNDI). “O CNDI contava
com uma mesa e um auxiliar administrativo (...) ndo tinha nem um local reservado para deixar
nossas bagagens” (Entrevista membro do CNDI).

As palavras da ex-presidente do CNDI, publicadas em um artigo no livro “Dez anos
do Conselho Nacional dos Direitos dos Idoso” (2013), ressaltam o problema da dominacao
institucional e do “acoplamento” entre 6rgao de controle democratico e o 6rgao de gestdo

federal da politica:

A fragilidade administrativa do Conselho é patente: 0 CNDI depende para funcionar
da estrutura administrativa que Ihe oferece o 6rgdo gestor da Politica que ele deve
fiscalizar, o que reduz consideravelmente a capacidade de atuacdo e autonomia do
Conselho. Prova disso, ¢ que o conselho delibera, mas ha uma lentiddo na
publicacdo de resolugbes que compromete a eficiéncia do Conselho, como se a
capacidade de resolugdo do Conselho ficasse submissa ao gestor, o que fere
frontalmente o papel de controle democratico reservado ao conselho. Para corrigir
essas distorcOes, a lei de criacdo do Conselho deveria assegurar sua autonomia
plena com garantia de estrutura administrativa e técnica prépria para atuar em
consonéncia com os interesses do Conselho e da pessoa idosa. (GIACOMIN, 2013,
p.177 grifo nosso)

Um dos temas estratégicos estabelecido pela gestdo do CNDI 2010-2012 para as

gestdes posteriores foi 0 de garantir a autonomia de recursos humanos e financeiros, ndo
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apenas para o conselho no ambito nacional, mas também para essa IPs nas demais unidades
federativas.
Criar e fortalecer os conselhos garantindo-lhes a autonomia plena, com dotagéo
orcamentaria, recursos financeiros, infraestrutura e capacitagdo continuada
necessarias ao exercicio das atribuicdes estabelecidas na legislagdo vigente para que

fiscalizem e monitorem a execucdo orcamentaria (Relatorio de Gestdo CNDI 2010-
2012, p.23-24).

As consideracfes de Cohen e Rogers (1995) podem ser aqui acionadas para pensar a
questdo dos recursos or¢camentarios e humanos do CNDI. Os autores em questdo pontuam que
as associacdes sdo artefatos e que dependem das estruturas econdmicas e politicas, dos
recursos e das instituicbes nas quais estdo inseridas. A variacdo dessas associacOes pode
ocorrer em funcdo de maior centralidade ou ndo de governos, de informacgdes disponiveis, das

oportunidades e dos incentivos que lhe sdo atribuidos. Na visdo dos autores:

Isso significa que o Estado tem um papel ativo e importante ndo apenas na reforma
institucional, tendo em vista incorporar as associa¢fes nos processos de discussdo,
de formulacdo e de execucdo de politicas, como na propria formacao das associacdes,
provocando e incentivando de maneira mais incisiva, agindo diretamente no meio
ambiente associativo no sentido de evitar a formacdo de faccGes e estimular, por
meio de taxas, subsidios e sancBes legais, o desenvolvimento de associacdes
respeitosas das normas democraticas igualitarias (COHEN; ROGERS,1995, p. 46)

Partindo dessas consideracdes, podemos considerar que 0 governo deve promover 0s
conselhos e dota-los de recursos, tanto humanos quanto financeiros, para funcionarem. Por
outro lado, é preciso destacar, seguindo os argumentos dos conselheiros do CNDI, que essa
dependéncia evidencia, de certa forma, a natureza contraditoria dos tipos de autoridade
entregues as Insituicbes Participativas, uma vez que ‘“sdo institucional, administrativa e
programaticamente dependentes do Poder Executivo, o que significa que uma estreita relacdo de
trabalho é necessaria se os cidaddos e liderancas comunitarias quiserem influenciar os resultados
politicos” (WAMPLER, 2011, p. 156).

A andlise do desenho institucional revela também outro problema na integracéo entre
as partes do sistema aqui analisado: a periodicidade em que devem ocorrer as Conferéncias.
N&o existe uma previsdo normativa, nos documentos do CNDI e da SDH, que estabelece a
realizacdo das conferéncias, assim como também ndo existe nenhuma orientacdo ou garantia
de que as decisBes produzidas nessas conferéncias devem ser consideradas no exercicio das

fungbes do CNDI e da SDH. Nesse ponto, identificamos um desacoplamento entre as partes
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do sistema, que também afeta o resultado do mesmo: as delibera¢des produzidas por parte do
sistema ndo encontram respaldos normativos para serem absorvidas pelas outras partes.

O tipo de area de politica publica pode afetar nesse ponto da interacdo entre as partes,
principalmente, Conselho e Conferéncia. Nas politicas de salde e assisténcia social
encontramos regras que definem a realizagdo dessas conferéncias como competéncia dos seus
respectivos conselhos. A Politica Nacional de Assisténcia Social, por exemplo, estabelece
claramente que compete ao conselho nacional convocar as conferéncias e que as deliberagdes
aprovadas nessas arenas devem ser consideradas no exercicio da funcdo dos conselhos de
assisténcia social.

Como apontam diversos autores, a propria politica publica a qual os espacos
participativos estdo vinculados, trajetoria historica e estrutura atual, sdo determinantes para a
producdo de variacbes entre os diferentes conselhos (ARRETCHE, 2002; TEIXEIRA,;
TATAGIBA, 2008). Sendo assim, a natureza da politica publica também afeta o
funcionamento do sistema, assim como o grau de institucionalizagdo das partes que o compde,
no caso, os conselhos e a conferéncias.

Importante destacar aqui ndo apenas essas diferencas em relacdo a outras areas de
politicas, mas também em relacdo aos conselhos da area de politicas de defesa de direitos, e
vinculados a SDH, como o analisado por esta dissertacdo. Encontramos conselhos que em
seus regimentos internos estabelecem como uma de suas competéncias planejar, organizar e
executar as conferéncias nacionais, como 0 CONANDA (Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente) e CNCD/LGBT (Conselho Nacional de Combate a Discriminacéo
e Promocao dos Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais). No caso do
CNDI, ndo encontramos no regimento interno a competéncia de convocar, organizar e
executar as conferéncias nacionais. Esse documento define como Unica competéncia desse
conselho nacional em relacdo as conferéncias a de acompanhar, monitorar e avaliar o plano
estratégico nacional de implementacdo das deliberacdes das CNDIs.

Ao analisar a composicdo da Presidéncia e Vice-presidéncia, identificamos outro dado
que indica a interacdo entre duas partes que compde o sistema: o cargo de vice-presidente do
CNDI é ocupado por um membro da SDH. Entretanto, os conselheiros relatam a auséncia da
secretaria no exercicio das funcdes do cargo, durante praticamente toda a gestdo analisada.
Sendo assim, apesar de normativamente, o dado indicar a interacdo, na pratica, ela ndo

ocorreu.
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O quadro a seguir destaca os pontos de interagdo, pelo menos no plano normativo,
supracitados.
Quadro 16 - Interacdo CNDI e SDH

Conselho Nacional dos Direitos do 1doso
Secretaria Executiva SDH
(Coordenacdo Geral do CNDI)
Vice-presidéncia do CNDI SDH
Publicacdo dos atos normativos
do CNDI SDH

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

A analise da estrutura regimental da Secretaria de Direitos Humanos (SDH) revelou
que ndo consta como uma de suas competéncias a coordenacao da Politica Nacional do Idoso.
O decreto de mar¢o de 2009 (Decreto N° 6800), altera a coordenacdo da Politica Nacional do
Idoso para a SDH, no decreto de regulamentacdo da lei de criagdo da PNI, ndo ocorrendo
entdo a alteracdo na propria lei. “A politica nacional no idoso legalmente ainda pertence a
Secretaria de Assisténcia Social “(Entrevista membro do CNDI). A falta dessa normatizacao é,
na visao de alguns conselheiros, reflexo de um “descaso” da SDH em relagdo a politica em
tela, nas palavras de uma conselheira: “(...) ndo tem visibilidade dentro da Secretaria de
Direitos Humanos, nem sequer aparece na estrutura regimental dela coordenar a Politica
Nacional do Idoso (Entrevista membro do CNDI).”

Os relatos e a analise dos documentos revelam que a relacdo entre a SDH e o CNDI
era pautada por tensdes e conflitos, tanto a parte governamental, quanto a parte da sociedade
civil gue compBem o sistema reconhecem essa tensdo. “Os relatos de servidoras que atuaram
desde a criacdo do CNDI ddo conta de processos conflituosos. Respondo por mim, durante e
pelo periodo em que atuei que foi de conflito” (Entrevista Ex-Coordenadora Geral 1doso).

Importante destacar que uma das deliberacGes da 3* Conferéncia Nacional dos Direitos
da Pessoa ldosa pede a criagdo de uma Secretaria Nacional do 1doso®, drgdo esse que, nas

palavras dos conselheiros do CNDI:

congregue competéncias, que tenha como pautas exclusivas e prioritarias o
envelhecimento, a defesa do segmento idoso e a preparagdo do pais para essa nova
configuragdo demogréfica, a partir da inclusdo deste tema em todas as pastas
ministeriais, no parlamento brasileiro e no Judiciério (Relatério de Gestdo CNDI
2010-2012, p. 84).

%8 Em 10 de outubro de 2016, foi aprovada a Lei n® 13.345, criando as Secretarias Especiais dos Direitos da Pes-
soa com Deficiéncia e de Promogdo e Defesa dos Direitos da Pessoa ldosa.
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A criacdo dessa secretaria € reforgcada, por alguns atores, com argumentos de que
outras politicas da area de defesa de direitos foram contempladas com a criagdo de secretarias
especificas. “Tivemos a criacdo de varios 6rgdos especificos para tratar a questdo dos direitos
de varios grupos, como a Secretaria de Mulheres, da Igualdade Racial e nenhuma para tratar a
questdo do envelhecimento” (Entrevista membro do CNDI). Outros pontuam sua preocupagéo
que essa Secretaria seja “mais um aparelho burocrético para criagdo de novos cargos. Criar
uma Secretaria Nacional do idoso s6 faz sentido se for de fato fortalecer e efetivar a
implementacdo da politica nacional do idoso” (Entrevistado participante do Encontro
Nacional dos Foruns Permanentes da Sociedade Civil, 2016).

Como vimos ao longo dessa secdo, identificamos interacdo entre as partes do sistema
analisada, por meio do desenho institucional, contudo encontramos algumas das patologias do
sistema deliberativo elencadas. O quadro (17) a seguir, sintetiza os dados trabalhados,
apresentando para cada atividade ou competéncia das arenas analisadas quais foram as

patologias identificadas na interagéo.

Quadro 17 — Conexdao via desenho institucional e suas patologias

Atividades ou func¢bes Parte do sistema

responsavel Patologias identificadas
Coordenacdo da conferéncia SDH Dominacao institucional
Dominacdo institucional /
Organizacdo da conferéncia CNDI / SDH desacoplamento
Comissdo organizadora
Elaboragdo do Regimento da Comisséo de normas do | Dominagdo institucional
Conferéncia (CNDI)
Recurso orgamentario para realizagdo SDH Dominagdo institucional/
da conferéncia desacoplamento
Publicacéo das deliberagdes da SDH Dominacio institucional

conferéncia
Acompanhamento das deliberagdes Comisséo de Politicas

da conferéncia Publicas (CNDI) NA
SDH
Secretaria Executiva (Coordenacéo Geral do Acoplamento rigido
CNDI)
Vice-presidéncia do CNDI SDH Desacoplamento

Publicacéo dos atos normativos do Dominagdo institucional /
SDH o
CNDI acoplamento rigido
Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Os dados evidenciam que uma das principais patologias que aparecem na interacao
entre as partes do sistema, a partir da analise do desenho das arenas selecionadas, € a
dominacéo institucional por parte do 6rgdo gestor da politica em questdo. Essa dominagéo, em

algumas interagdes, como, por exemplo, entre 0 CNDI, a SDH e a 32 CNDI, na questdo da

114



organizagdo do processo conferencista, aparece associada a outra patologia que é o
desacoplamento entre as partes. Por outro lado, quando analisamos a interacdo entre o
conselho e o 6rgédo gestor, em relagdo ao aspecto de publicagdo dos atos normativos do CNDI,
identificamos, além da dominacgdo institucional da SDH, um acoplamento rigido entre essas
duas partes, que faz com que o conselho ndo consiga publicar suas decisfes. Além dessa ndo
publicacdo, essas decisdes ainda passam por uma instancia de decisdo dentro da secretaria
antes de serem publicadas.

Apos a andlise do conector desenho institucional e as patologias que a interacdo entre
as partes do sistema em questdo pode apresentar, a proxima secdo analisa tais aspectos em

relagdo ao conector circulacdo de atores.

4.2 Circulacéo de atores

Como vimos no capitulo 01, outro conector sistémico apontado pela literatura de
sistemas € a circulacdo de atores entre as partes do sistema. Nesta dissertacdo, esses atores séo
0s representantes da sociedade civil e do governo presentes nas Instituicdes Participativas,
além de atores governamentais “externos” ao conselho.

A anédlise da circulacdo dos atores, nesta dissertacdo, agrega também o conector
burocracia. Os conselheiros que representam o poder publico no CNDI foram analisados a
partir desse conector, assim como atores que ocupam 0s cargos das coordenacfes voltadas
para a questdo do idoso dentro da Secretaria de Direitos de Humanos. Os representantes
governamentais nos conselhos podem ter origem diversas, desde oriundos da burocracia, até
mesmo serem politicos eleitos ou ndo que estejam desempenhando alguma funcdo, ou
funcionarios nomeados para os cargos de confianca de livre designacédo pelos politicos eleitos.

Os primeiros quadros apresentados nesta secdo relacionam, por segmento, as
organizacdes ndo governamentais e governamentais presentes no conselho, identificando (1)
se e em qual comissdo permanente do CNDI participam e (2) se foi membro da Comissdo
Organizadora da 3*CNDI.

Os dados revelam que todos os membros da Comissdo Organizadora participam de
Comissbes Permanentes no CNDI. No entanto, ndo foi encontrado nenhum critério que
vincule a participacdo nas comissdes permanente a composi¢do da estrutura que organiza a

conferéncia.
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Quadro 18 — Circulagdo dos atores da sociedade civil entre 0 CNDI e 32 CNDI

Participacéo na
Participacdo em Comissdes Comisséo
Representantes da Sociedade Civil Permanentes do CNDI organizadora da 32
CNDI
Confederacéo dos Trabalhadores da Agricultura N0 Nio
( CONTAG)
Confederacdo Nacional de Comércio, Bens e Comisséo de Comunicagéo Nio
Turismo (CNC) Social
Conselho Federal de Servico Social (CFESS) Nao Nao
Confederacdo Brasileira de Aposentados e Comisséo de Comunicagio sim
Pensionistas (COBAP) Social
Comissdo de articulagdo com sim
Associacdo Nacional de Gerontologia (ANG) Conselhos
Sociedade Brasileira de Geriatria e Gerontologia N0 sim
(SBGG)
Centro Interdisciplinar de Assisténcia e Comissdo de articulacdo com sim
Pesquisas em Envelhecimento (CIAPE) Conselhos
Comissdo de Comunicagao NEio
Servico Social do Comércio (SESC) Social
Associacdo Nacional dos Defensores Publicos sim
(ANADEP) Comissdo de Normas
Associagdo Nacional dos Membros do
Ministério Publico em Defesa dos Direitos dos Né&o Né&o
Idosos e Pessoas com Deficiéncia (AMPID)
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) Comissdo de Normas Néo
Comisséo de Politicas
Associacdo Brasileira de Alzheimer (ABRAZ) Pdblicas, Financiamento e Sim
Orgcamento
Movimento pela Reintegracdo das Pessoas N0
Atingidas pela Hanseniase (MORHAN) Comissdo de Normas
Comisséo de Politicas
Pastoral da Pessoa Idosa Publicas, Financiamento e N&o
Orgamento

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Os dados demonstram que a policy comunnity identificada no processo de construcao
historica da politica, representadas no conselho pela ANG e SBGG, também esta presente na
organizacdo da conferéncia. Assim como o0 movimento de aposentados, representado pela
COBAP, exerce sua influéncia nessa parte do sistema. Ou seja, atores que foram fundamentais
na organizacao histdrica e institucional da politica nacional para as pessoas idosas, sdo
também responsaveis pela estruturacdo de partes do sistema, pela interacdo entre estas partes
e afetam o sistema aqui analisado: existe uma circulacdo de integrantes da policy community
entre as partes do sistema.

Em relacdo aos representantes governamentais, os dados demonstram que 0S

Ministérios da Justica, Ministério da Saude, Ministério das Cidades e Ministério do
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Desenvolvimento Social, participam das comissdes permanentes do CNDI e da Comisséo
Organizadora da conferéncia.

Quadro 19 — Circulagdo dos atores governamentais entre o CNDI e 32 CNDI

Participacédo em Participacéo na
Representantes do governo Comissoes Comisséo organizadora
Permanentes do CNDI da 32 CNDI
Secretaria de Direitos Humanos Comissdo de Sim

Comunicacéo Social
Comisséo de Articulacio
com Conselhos
Comissdo de articulagdo
com Conselhos
Comissdo de Politicas
Ministério da Saude Publicas, Financiamento Sim
e Orcamento

Comissdo de Politicas
Publicas, Financiamento Sim

Ministério do Turismo

Ministério do Esporte

Ministério do Desenvolvimento

Social e Orcamento
Comisséo de Politicas
Ministério da Justica Publicas, Financiamento Sim
e Orcamento
Ministério da Previdéncia Social Comisséo de Normas Né&o
Ministério das Cidades COW'SS‘E‘O de . Sim
Comunicacédo Social
Ministério da Cultura COW'SS‘E‘O de . N&o
Comunicacédo Social
Ministério da Educacéo COW'SS‘E‘O de . Néo
Comunicacdo Social
Ministério das Relagdes Comissio de Normas NEio

Exteriores
Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Os dados apresentados demonstram a existéncia de uma interacao, via circulacdo de
atores, entre as trés partes do sistema aqui analisado. Atores do CNDI e da SDH séo
responsaveis pela organizacdo da Conferéncia Nacional, uma vez que sdo os integrantes da
Comissdo Organizadora da conferéncia.

A composicdo da Comissao Organizadora indica a circulacdo dos atores entre as partes
do sistema. No entanto, na pratica, essa circulacdo apresenta problemas, uma vez que “(...) a
Comisséo ndo contou com a participacdo efetiva de todos 0s seus membros, antes e durante a
Conferéncia, sobrecarregando os mais assiduos” (Reunido Comissdo Organizadora, 12 de
dezembro de 2011, p.10).

Além da auséncia de determinados membros da Comissao, principalmente dos 6rgaos
governamentais, a rotatividade desses atores também afeta a interacdo entre as partes do

sistema, uma vez que ocasiona uma descontinuidade dos trabalhos realizados.
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Na analise da circulacdo de atores, também identificamos patologias que podem
comprometer a ideia da interacdo sistémica. A primeira delas é o desacoplamento das partes
analisadas quando analisamos essa circulagdo por meio da Comissdo Organizadora da
conferéncia. A troca e a auséncia de atores nessa comissdo fazem com que as ideias que
surgem em uma das partes do sistema ndo penetrem nas outras, principalmente na parte
governamental. Essa desarticulagdo acaba afetando ndo apenas uma parte, no caso a
Conferéncia Nacional, mas o sistema como um todo.

Na visdo dos participantes da Comissdo organizadora, “ a falta de entrosamento entre a
Comissédo e a SDH ndo permite o conhecimento e acompanhamento das deliberagdes da
Comisséo, ao longo de todo o processo de preparagdo da Conferéncia” (Reunido Comissao
Organizadora, 12 de dezembro de 2011, p.10).

Os dados demonstram entdo outro problema, ocasionado pela auséncia da circulacéo
dos atores, que é a dominacgéo institucional por uma das partes do sistema. As decisdes da
comissdo organizadora, como relatado anteriormente, ndo foram acatadas pela parte
governamental que compde o sistema em analise.

Na andlise desse conector, encontramos outro dado que também indica a interacéo
sistémica: o fato da a Coordenacdo Geral do CNDI, 6rgdo da SDH, exercer a funcdo de
Secretaria Executiva do conselho nacional.

O nome recebido pela Secretaria Executiva de “Coordenag¢ao Geral do CNDI” acaba
remetendo a ideia de que ela deve exercer uma coordenacao sobre as atividades do CNDI.
Mas de fato, ela deve realizar funcGes de competéncia de uma Secretaria Executiva, conforme
defini¢des do regimento interno do conselho.

A rotatividade entre os membros que ocupam esse cargo, até mesmo a auséncia deles
em alguns momentos (como analisado na secdo 3.2), acaba gerando descontinuidade dos
trabalhos desenvolvidos, afetando assim o funcionamento de duas partes do sistema, conselho
e conferéncia, e trazendo reflexos na atuagdo dele como um todo. “A Comissao Organizadora
foi extremamente prejudicada pela descontinuidade da Secretaria Executiva do CNDI
(Comisséo Organizadora, 12 de dezembro de 2011, p.10).” Sendo assim, essa rotatividade
acaba ocasionando um desacoplamento entre as partes analisadas, uma vez que prejudica a
circulacdo dos atores e consequentemente, a troca de ideias entre essas partes do sistema.

Além dessa rotatividade, os conselheiros trazem reclamacfes sobre as pessoas que

ocuparam esse cargo, uma vez que se trata de um cargo comissionado, e as nomeagoes
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ocorreram por vinculos partidarios e ndo porque os atores apresentaram competéncia técnica
ou alguma militancia na area do idoso.

Na primeira troca do secretdrio executivo do CNDI, na gestdo analisada, o0s
conselheiros posicionaram-se contra e tentaram argumentar com a Ministra responsavel pela

pasta para que 0 mesmo nao fosse exonerado, mas:

a Ministra ndo modificou a sua posicdo em destituir o entdo secretario executivo.
Neste momento, fica claro que o CNDI esta subordinado a SDH e ndo tem
autonomia para manter pessoas que considera mais capacitadas para seu quadro
funcional, nem para destituir as pessoas incompetentes para o cargo (Relatério de
Gestdo CNDI 2010-2012, p.64 grifo nosso).

Esse dado também evidencia que a dominagdo institucional, no caso, da parte gover-
namental do sistema também afeta a Secretaria Executiva do conselho.

Ao analisar as estruturas responsaveis pela organizacdo da 3* Conferéncia Nacional,
identificamos uma formada, exclusivamente, por atores governamentais: o0 Comité Executivo.
Tendo como integrantes servidores da Secretaria de Direitos Humanos, esse comité poderia
corresponder ao terceiro conector identificado pela literatura de sistemas: burocracia.

Esse comité tinha, entre suas funcOes, articular a dinamica de trabalho entre a
Comissdo Organizadora e a SDH, além de implementar as deliberacbes da Comisséo
Organizadora. No entanto, o Comité Executivo, como analisado anteriormente (se¢édo 3.2),
apresentou problemas de interacdo com a Comissao organizadora, foi nomeado tardiamente e
ndo executou as tarefas que eram de sua competéncia, sendo assim na préatica ele nédo
funcionou como um conector entre a: conferéncia, 0 CNDI e a SDH.

A circulacdo dos atores desse comité pelas partes do sistema, realizando as fungdes
que lhes foram designadas, possivelmente, possibilitaria que as ideias em relacdo a
organizacdo do processo conferencista penetrasse, principalmente, na parte governamental do
sistema. Mas na pratica, esse comité acabou acentuando o problema do desacoplamento das
partes analisadas.

Sendo assim, a analise do conector circulacdo de atores também evidencia patologias
na interacao entre as arenas analisadas. Conforme sintetiza o quadro (20) a seguir, a principal
patologia encontrada é a dominacdo institucional pela parte governamental do sistema

analisado.
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Quadro 20 — Conexao via circulagdo de atores e suas patologias

Atividades ou funcGes Parte do sistema _Patologias
responsavel identificadas
Desacoplamento
Comisséo Organizadora CNDI e SDH /Dominacéo
institucional
SDH Desacoplamento /
Secretaria Executiva (Coordenacéo Geral Dominacéo
do CNDI) institucional
Comité Executivo SDH Desacoplamento

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Assim como ocorreu em algumas interagdes atraves do conector desenho institucional,
a dominacéo institucional veio acompanhada de outra patologia, o desacoplamento entre as
partes do sistema. Como vimos ao longo desse capitulo, principalmente em relacdo a
organizacdo do processo conferencista, temos uma dissociacdo entre as arenas que faz com
que as ideias que surgem num espaco ndo penetram noutros. A maior parte das decisdes da

Comissdo Organizadora da 3* CNDI ndo foram nem ouvidas e nem acatadas pelo SDH.

4.3 Temas

O ultimo conector analisado por esta dissertacdo € temas. Consideramos que presenca
de um determinado tema em duas ou mais arenas pode ser um indicativo da interacdo
sistémica entre elas.

Os temas foram selecionados a partir das deliberagdes®® da 32 Conferéncia Nacional
dos Direitos dos Idosos. A fim de cumprir o objeto proposto por este trabalho, que é analisar a
interacdo entre o conselho nacional, a conferéncia nacional e o érgédo gestor federal da politica
para as pessoas idosas, classificamos as deliberacbes de acordo com seu conteudo, sendo
analisada somente aquelas exclusivas do ambito nacional, direcionadas ao CNDI ou a SDH.

A 3% (CNDI) produziu 40 deliberac@es, distribuidas em 5 eixos tematicos. A analise
ficou restrita as 17 deliberacBes, que eram exclusivas do ambito nacional, com contedo
direcionado ao CNDI e/ou & SDH.

Sendo assim, a tabela (1) a seguir apresenta, por eixo tematico, o numero de

deliberacGes que foram analisadas.

%9 0O regulamento interno da 3? Conferéncia Nacional dos Direitos do Idoso define que uma proposta para ser
considerada prioritaria deveria “ ser mensuravel, ou seja, passivel de se transformar em agdes e controlada por
meio de indicadores e metas. ” (Art. 17, paragrafo 1°).
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Tabela 1 — Numero de deliberagdes da 32 Conferéncia Nacional selecionadas

Eixos teméticos da 32 Conferéncia nacional N° de delibera- | N° de delibera-
cOes aprovadas | ¢oes seleciona-
das
1- Envelhecimento e Politicas de Estado 10 1
2- Pessoa Idosa protagonista da conquista e efetiva- 5 1
¢do dos seus direitos
3- Fortalecimento e integracdo dos conselhos 6 3
4- Diretrizes Orcamentarias, Plano Integrado e Or- 5 2
camento Pablico
5 - Avaliacdo da Politica Nacional do idoso e estra- 14 10
tégias de monitoramento da 32 CNDI
TOTAL 40 17

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Posteriormente, foram identificados os temas relacionados ao contetido dessas 17
deliberacbes e as mesmas foram agrupadas de acordo com o tema compartilhado, conforme

demonstra a tabela (2) a seguir.

Tabela 2 — Deliberagdes da 32 CNDI por tema

Temas da 32 CNDI N° de
deliberacdes
Recursos Orcamentarios 4
Controle social 11
Estrutura institucional 1
LegislagBes voltadas para a questéo do Idoso 1
Total 17

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Os temas identificados foram: (1) Recursos Orcamentarios, (2) Controle social, (3)
Estrutura institucional e (4) LegislacGes voltadas para a questdo do Idoso.

Os dois temas mais recorrentes sdo (1) Recursos Orcamentarios e (2) Controle social.
No primeiro tema, foram relacionadas as deliberacbes com conteddos relacionados ao
orcamento publico federal destinado a politicas para a Pessoa ldosa, ao Fundo Nacional do
Idoso e recursos de capacitacdo para conselheiros nacionais.

Enguanto que, no segundo tema, Controle Social, identificamos deliberacbes que
abordavam questdes de transparéncia e publicizacdo de dados das politicas pablicas voltadas
para a pessoa idosa, estruturacdo do CNDI, capacitacdo para conselheiros e recomendavam a

divulgacdo e o acompanhamento das deliberagdes das conferéncias.
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No tema (3) estrutura institucional, identificamos uma deliberacdo que demanda a
criacdo de uma Secretaria Nacional da Pessoa Idosa, com escopo parecido com as secretarias
existentes para as pastas de Politicas para Mulheres e lgualdade Racial. Enquanto que, no
tema (4) LegislacOes voltados para a questdo do Idoso, a proposta demandava a divulgacéo do
Estatuto do ldoso e demais legislacGes pertinentes para as pessoas idosas.

Dos 59 documentos coletados no Diério Oficial da Unido (DOU), elaborados pelo
Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI) e pela Secretaria de Direitos Humanos
(SDH), no periodo entre 2008 e 2012, 20% (15) deles contém pelo menos um dos temas
identificados, conforme demonstra o grafico 1 a seguir. Dos 15 documentos, 13 (87%) sdo do
CNDI e 2 (13%) sdo da SDH.

Gréfico 1 — Documentos publicados no DOU 2008-2012

20%

80%

= Documentos com outros temas

Documentos com 0s 5 temas identificados

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

No que diz respeito aos documentos referentes ao SDH, o primeiro deles, publicado
em 2009, discorre sobre o tema Controle Social e trazia em seu conteldo a montagem de uma
“Comissdo de Avaliacdo de Desempenho do Projeto 22 Conferéncia Nacional de Direitos da
Pessoa Idosa”. Enquanto que o segundo, de 2012, aborda dois temas: (1) Controle Social e (2)
Legislacdes e Plano Nacional voltados para a questdo do Idoso. O documento estabelece a
contratacdo de uma consultoria para subsidiar a SDH na construcdo de um livro, contendo as
publicacOes, textos, diretrizes resultantes dos dez anos de atividades do CNDI e na elaboracao

do Plano Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa.
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No que diz respeito aos documentos do CNDI que trazem em seus conteldos 0s temas
identificados, podemos constatar pelo grafico 2 que eles ndo estdo concentrados em apenas

um ano, mas espalhados nos diferentes anos analisados

Gréfico 2 — Documentos do CNDI publicados no DOU por ano
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N°de documentos do CNDI com os temas identificados

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Em relacdo aos temas identificados nesses documentos, predomina o tema Controle
Social, com 7 documentos, seguido pelo Recursos Or¢amentarios, com 5 documentos.

Em relacdo ao primeiro tema, 0s documentos trazem, em seus contetdos, propostas de
alteracdo de regimento do CNDI, um sistema de cadastro nacional das informacdes do
conselho nacional, além dos conselhos de direitos da pessoa idosa existentes em outras
unidades federativas, e sobre o tramite de dendncias, reclamacdes e pedidos recebidos pelo
CNDI.

O tema Recursos Orcamentarios é identificado nos documentos que estabelecem a
criacdo de Grupos de Trabalho para discutir o Fundo Nacional do Idoso, além de uma
resolucdo gue estabelece os critérios para a utilizacdo desse fundo.

A tabela 3 relaciona o nimero de documentos do CNDI publicados no DOU por temas.

Tabela 3 — Documentos do CNDI publicados no DOU por tema

Total de
Temas documentos

do DOU
Recursos Orcamentarios 5
Controle social 7
Estrutura institucional 0
Legislagdes voltadas para a questdo do 1
Idoso
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| Total |
Fonte: Elaborado pela autora (2017)

13 |

Outros documentos do Conselho Nacional dos Direitos do ldoso e da Secretaria de
Direitos Humanos também foram analisados para identificar a presenca dos temas elencados
nas partes do sistema analisado. Esses documentos sdo relatérios de gestdo e planos
estratégicos que trazem informacdes sobre as atividades internas que foram realizadas (ou nao)
pelas arenas analisadas.

Outro objetivo dessa analise complementar foi identificar se os temas aparecem nas
arenas analisadas antes da realizacdo da 32 Conferéncia Nacional, em 2011.

O quadro 21 demonstra os temas que foram identificados nessas arenas analisadas.

Quadro 21 - Presenca dos temas identificados no CNDI e na SDH

Temas Temas Temas Temas
a presentes | presentes | presentes | presentes
Temas da 3* CNDI NOCNDI | naSDH | noCNDI | na SDH
2008-2010 | 2008-2010 | 2010-2012 | 2010-2012
Recursos Orcamentarios Sim Sim Sim Sim
Controle social Sim Sim Sim Sim
Estrutura institucional Nao Nao Sim Nao
I:eglslagoes voltadas para a ques- Sim Nio Sim Sim
tdo do ldoso

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

O tema Estrutura Institucional ficou restrito as arenas do CNDI, na gestdo analisada, e
da conferéncia. A criacdo de uma Secretaria Nacional do Idoso, além de proposta prioritaria
aprovada na 3* CNDI, aparece nos documentos do conselho com falas que reforcam a
necessidade dessa estrutura institucional. Apesar de aparecer em um discurso da Ministra da
SDH, realizado numa reunido do conselho nacional, o tema ndo consta nos documentos
oficiais do 6rgéo.

Por outro lado, identificamos temas, como Recursos Or¢amentarios e Controle Social,
presentes nas trés arenas analisadas. Temas esses que aparecem até mesmo em documentos
das gestdes anteriores, do CNDI e da SDH, daquelas analisadas por este trabalho. Sendo
assim, de forma geral, temos uma interacdo em termos de presenca de temas comuns nas
partes do sistema analisado. Contudo, apesar de encontrarmos 0S mesmos temas nas
diferentes arenas analisadas, o conteudo ndo é Unico, em outras palavras, identificamos o

mesmo tema, mas envolvendo assuntos e enfoques diferenciados.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Estado reconheceu seu dever na protecdo ao idoso a partir da promulgacdo da
Constituicdo de 1988, quando estabeleceu a responsabilidade do governo de proteger, assistir
e amparar a pessoa idosa. No ano de 1994, foi criada a Politica Nacional do Idoso (PNI) e ,em
1996, essa foi regulamentada. A coordenacdo dessa politica, desde de 2009, estd a cargo da
Secretaria de Direitos Humanos (SDH), criada em 2003, durante o governo Lula (2003-2010).
O Conselho Nacional do Idoso (CNDI), idealizado no processo de construgdo da PNI, foi
criado somente em 2002, tornando-se deliberativo em 2004. Por sua vez, as conferéncias
dessa area comecaram a ocorrer a partir de 2006, sem apresentar uma periodicidade nas suas
realizages.

O desafio dessa dissertacdo foi analisar a possivel existéncia de uma interacéo entre as
arenas supracitadas, como parte de um “sistema de participacdo e deliberacdo da politica
nacional do idoso”. Neste sentido, mapeamos, primeiramente, a trajetéria dessa politica
publica, uma vez que as arenas participativas analisadas tendem a funcionar de maneira
distintas, ndo apenas por causa do desenho institucional que adotam e dos atores que as
compdem, mas também por que sdo influenciadas pela organizacéo historica e institucional da
politica publica sobre a qual elas pretendem incidir. Posteriormente, identificamos as funcdes
destas arenas dentro do sistema, o desenho institucional e os atores de cada uma delas
isoladamente.

A analise da organizacao historica e institucional da politica publica em tela revela
uma policy community formada prioritariamente por geriatras e gerontologas (0s) que, com-
partilhando crencas e ideias sobre o processo de envelhecimento, em suas diversas dimensdes,
aproveitaram as janelas de oportunidades que surgiram e apresentaram aos decisores politicos
propostas para garantir direitos para as pessoas idosas formatando a base de uma Politica Na-
cional dos Idosos (PNI). Essa mesma policy community acabou influenciando as arenas parti-
cipativas analisadas em termos dos atores e funcionamento.

Os integrantes dessa policy community ocupam posicdes estratégicas no conselho, co-
mo a presidéncia e as comissfes tematicas, e na conferéncia ao participarem como membros
da comissdo organizadora.

A presenca destes experts € marcante ndo apenas no processo de organizacao
insitucional da politica nacional do idoso, mas também nas arenas participativas dessa

politica. Sendo assim, como alerta Paz (2011), o que denominamos de “movimentos dos
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idosos” no Brasil ocorre sem o protagonismo do proprio idoso. A existéncia de arenas
participativas, por si s6, ndo garante o protagonismo do idoso, que acaba participando em
menor nimero, quando comparado com a participacdo dos especialistas e técnicos na area.
(PAZ, 2011)

O dominio de experts nessas arenas pode comprometer a importancia dos diferentes
tipos de conhecimentos que podem ser ativados nos processos publicos. Tal qual apontado por
Fischer (2003), considerar apenas saberes objetivos nas decisfes, ou seja, discursos baseados
em uma ‘“racionalidade técnica”, é considerar [somente] os impactos quantificAveis de
determinados problemas.

Apos analisar sua trajetoria, mapear quem sdo 0s atores que participam dessas arenas,
assim como quais as funcGes que desempenham no sistema aqui analisado, analisamos,
finalmente, a interacéo entre as arenas.

A analise empreendida demonstra que existe uma interacdo nas funcdes e desenhos
das arenas - CNDI, a 3*3CNDI e a SDH - assim como de atores que nelas participam. Assim
como os demais, 0s temas, 0 terceiro conector proposto por esta dissertacdo, também circula,
indicando tal interacéo.

Entretanto, ao mesmo tempo em que a analise desses conectores sistémicos confirma a
existéncia da interacdo entre as arenas analisadas, ela revela também problemas nessa
interacdo. A abordagem sistémica aqui utilizada prevé uma divisao de trabalho entre as partes,
mas nao necessariamente uma relacdo de complementaridade. Como alerta Parkinson (2016),
deixado a sua propria sorte e naturalidade, o relacionamento entre as partes do sistema sera
mais de “desacoplamento” do que complementaridade.

Na andlise da interacdo entre as arenas empreendida, destacamos como a principal
patologia do “sistema” analisado por esta dissertagdo a dominacdo institucional: a dominagao
pela parte governamental desse sistema.

Embora a intencdo desta dissertacdo ndo fosse analisar a qualidade da interacdo, mas
somente se e como ela ocorre, consideramos fundamental levantar alguns pontos que
tornaram-se importantes na pesquisa.

O resultado positivo da interacdo sistémica entre as arenas seria a traducdo das ideias
em ganhos materiais: propostas produzidas nas conferéncias, que também aparecem nos
debates no conselho e no 6érgdo gestor da politica, resultando em politicas publicas. A

circulacdo de temas entre as arenas ndo é, entretanto, garantia de que esse resultado positivo
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sera produzido. Os temas podem estar circulando, mas o conteldo desses pode ser bem
distinto nas arenas.

As patologias elencadas no capitulo 4, presentes na analise da interacdo entre essas
arenas podem afetar a tradugéo das ideias em ganhos materiais. A dominacao institucional do
governo no sistema, por exemplo, compromete o funcionamento das outras duas partes. As
deliberacdes do CNDI, em sua maioria, ndo sdo publicadas no Diario Oficial da Unido (DOU),
e quando s@o publicadas, ocorrem meses depois de que as decisbes foram tomadas, como
demonstramos no caso da regulamentacdo do Fundo Nacional do Idoso. Essa dominacéo
também afetou a 3 @ Conferéncia Nacional dos Direitos do lIdoso, que até a presente data, ndo
teve seus anais publicados. Nas palavras da ex-presidente do CNDI na gestdo de 2010 a 2012
“(...) ndo ha respeito as deliberagdes das trés Conferéncias, a cada edicao, reiteradas vezes
elas deliberaram agdes para cada uma das politicas citadas na Politica Nacional do Idoso. ”
(GIACOMIN, 2013, p.186).

Além dos conectores, analisados no capitulo 4, que se configuram como fatores
enddgenos de interagcdo, consideramos que a existéncia de determinados fatores exdgenos
pode afetar essa interacao sistémica, uma vez que ela ndo ocorre em um vazio social.

A interacdo entre as arenas podera variar segundo a presenca de um conjunto de
variaveis ligadas ao politico, como a centralidade conferida a dinamica participativa no
projeto politico do gestor (FARIA, 2005), a capacidade financeira e administrativa do governo
em questdo (PIRES, 2003), a capacidade de mobilizacdo e organizacdo dos atores envolvidos
na politica em questdo (AVRITZER, 2009). Como analisamos nesta dissertacdo, a propria
trajetdria da politica publica também pode influenciar as interacdes entre as arenas analisadas.

No caso da politica em questdo temos que sua trajetoria é recente, a representacdo dos
grupos € problematica, tomando como base 0s questionamentos sobre a legitimidade de
determinadas organizacGes no CNDI, e o0 apoio do governante muito diluido.

O Partido dos Trabalhadores (PT), ao assumir a lideranca do executivo nacional,
iniciou um esforco sistematico de incorporacdo de formas institucionalizadas de interacéo
entre governo e sociedade civil em diferentes areas de politicas publicas, assim como
potencializou algumas das que ja haviam sido criadas. Nesse contexto foi que o CNDI foi
reformulado, tendo seu carater decisorio e o nimero de conselheiros ampliados. Também é
durante a gestdo do PT que comecam a ocorrer as conferéncias nacionais da politica publica

em questao.
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Esses dados revelam a disposicdo do governo que estava no poder, no periodo
analisado por esta dissertacdo, em incorporar a participacdo no seu modelo de gestéo.
Entretanto, a andlise da interacdo entre as arenas revelou problemas nessa interacdo,
principalmente, a dominagdo institucional da Secretaria de Direitos Humanos que dificultou o
cumprimento das fungdes de cada uma das partes do sistema analisado.

Sendo assim, apesar desse Orgdo gestor estar inserido dentro de uma gestdo
“participativa” do Executivo Federal, a acdo politica do gestor da pasta ministerial no periodo
analisado pode ser apontada como um dos aspectos que afetaram, negativamente, a interacéo,
ocasionando mais um “desacoplamento” do que uma complementaridade entre as partes do
sistema.

Importante ressaltar que as arenas participativas ndo s@o isentas de disputas politicas,
principalmente, entre os atores estatais e atores da sociedade civil; disputas essas que podem
afetar a interacdo entre arenas. No trecho abaixo, uma conselheira traca as consequéncias na

operacionalizacdo do conselho a partir do segmento que ocupa a presidéncia do conselho.

O que a gente percebe é a questdo do alinhamento. Quando é uma gestdo do governo,
h& um alinhamento maior & politica que esta sendo pautada pelo governo. Entdo ha
um alinhamento maior ao que esta sendo pautado pela coordenacdo da politica do
idoso, no nosso caso enquanto conselho do idoso. Entdo, ndo ha um... eu ndo digo
um antagonismo. Ela €, ela tende a ser mais ou menos direcionada pra isso. Quando
essa gestdo, por outro lado, é da sociedade civil ainda que a gente tenta pautar no
conselho uma linha de atuagdo mais voltada para as necessidades efetivas do que a
base aponta, mas essa ndo é a linha que est4d sendo pautada pela politica do
governo. Entdo, a gente sempre acaba entrando em choque. Entdo, quando a gente
estd em uma gestdo de governo é a politica que vem de cima pra baixo. Quando a
gente estd de uma sociedade civil, o conselho tenta impor uma gestdo de fato que
vem das bases, de baixo para cima. Dai entra em chogue com a politica do governo
que vem de cima pra baixo. (Entrevista Conselheira CNDI gestdo 2010-2012 apud
OLIVEIRA, 2015, p. 144 grifo nosso).

A gestdo analisada foi presidida por uma representante da sociedade civil e os dados
revelam que a relacdo entre o governo e essa arena foi permeada por conflitos. Uma sinergia
positiva poderia ocorrer quando a gestdo da arena participativa fica a cargo de uma
representacdo governamental.

A capacidade financeira e administrativa do governo de implementar a politica publica
analisada também pode ser um fator que afeta essa interacdo. Um dos pontos de conflito entre
0 CNDI e a Secretaria de Direitos Humanos foi o recurso orgamentario para a realizacdo da
conferéncia. Os conselheiros questionaram o recurso de R$ 1.200.000,00 retirado do fundo
para a realizacdo da conferéncia. Na visdo de uma conselheira do CNDI, o uso do FNI foi
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reflexo do contexto em que o evento foi realizado: “A conferéncia aconteceu no primeiro ano
de governo Dilma e néo tinha dinheiro, tinham gastado muito em 2010 com a eleicéo, por isso
o Fundo (FNI) teve que financiar a conferéncia” (Entrevista membro do CNDI).
Os conselheiros pontuam ndo apenas a baixa prioridade politica dada ao CNDI, mas
também para a prépria questdo do idoso.
(...) chegando & metade do governo Dilma, ainda ndo estd definido um projeto de
governo claro sobre a tematica do envelhecimento. Ndo ha uma agenda social que
inclua os varios ministérios envolvidos e que acolha a contribuicdo do préprio CNDI
neste sentido. Assim, a gestdo federal continua vazia de projetos, programas e acoes

voltados para o segmento idoso e ndo se sustenta sem orcamento (Relatério de
Gestdo CNDI 2010-2012, p. 76).

Alcantara e Giacomin (2013) pontuam que, como reflexo e causa desse cenario esta a
auséncia ou a insuficiéncia de recursos para a tematica do envelhecimento no orgamento da
Unido que reforca um circulo vicioso: ndo ha orcamento porque ndo ha acbes que concretizem
a PNI; ndo ha acdes porque ndo ha orcamento para levar a PNI a efeito.

A capacidade de organizacdo e mobilizacdo da sociedade civil podem afetar a
interacdo entre as arenas. No caso da politica dos idosos, identificamos um “ator coletivo”,
que nao tem assento no CNDI, mas que com sua atuagdo “externa” acaba ndo apenas
pautando determinadas questfes de fundamental importancia para os idosos, mas também
influenciam no funcionamento das arenas analisadas e, consequentemente, na interacdo entre
elas: o Forum Nacional Permanente da Sociedade Civil de defesa de direitos da Pessoa Idosa.

Uma mocédo de alerta, elaborada no Il Encontro Nacional dos Foruns da Sociedade
Civil de Defesa de Direitos da Pessoa Idosa, em 2010, é um dos exemplos que demonstra a
importancia desse ator coletivo em pautar e se atentar para questdes relativas a Politica
Nacional do ldoso. A mo¢do mostra a preocupacdo desse ator com o processo eleitoral dos

representantes da Sociedade Civil do CNDI.

Mocdo de Alerta ao Conselho Nacional dos Direitos do Idoso - CNDI e,
consequentemente, aos demais conselhos estaduais e municipais, para que se
ponham ALERTA quanto & organizagdes e entidades que se intitulam representantes
da sociedade civil ou ndo-governamentais que se candidatam a assentos exclusivos
da sociedade civil nos respectivos Conselhos. Nosso ALERTA é motivado pela
estranheza ter havido solicitacdo de inscri¢do de uma entidade denominada Fdruns
de Gestores, logo, composta por membros de governos, se candidatando a vaga de
assento destinada & sociedade civil para a recente eleicdo do CNDI - gestdo
2010/2012, o que somente ndo se efetivou por esgotar-se 0 prazo para apresentacéo
da documentacdo exigida. Nosso ALERTA se dirige, também, para que o CNDI e
aos demais Conselhos estaduais e municipais atribuam como critério e norma para
candidaturas a vagas exclusivas da sociedade civil ou ndo-governamentais o
impedimento de pessoas com vinculos governamentais. (Ata do Il Encontro
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Nacional de Foruns Permanentes da Sociedade Civil de defesa dos direitos da pessoa
idosa, novembro 2010 grifo nosso)

As consideracOes realizadas reforcam alguns problemas e falhas da interacdo entre
arenas, decorrentes, em partes, de fatores externos que podem influenciar essa interacao.
Mansbrigde et al. (2012) pontuam que, uma vez que temos clareza dos objetivos do sistema,
ao se identificar as falhas, seria possivel corrigi-las, sugerindo alteracGes institucionais, e
tornar o seu funcionamento mais proximo do ideal.

A partir da andlise dos dados desta dissertacdo, uma das corre¢bes que se faz
necessaria €, a nosso ver, dotar o CNDI de maior centralidade institucional. Criado no bojo de
um conjunto de conselhos na era Lula, o CNDI ainda é pouco institucionalizado, ndo tem lei
de criacdo e nem autonomia para publicar suas deliberagcdes. Enfrenta ainda problemas de
infraestrutura administrativa. Essa falta de ancoragem institucional acaba propiciando um
contexto favoravel a dominacéo institucional por parte do governo que, no sistema analisado,
deve ocupar um lugar equilibrado no sistema.

Outra corregcdo importante seria em relagdo as conferéncias. Na politica analisada,
encontramos auséncia de um conjunto de normas que fortalecem os vinculos entre as partes
supracitadas, como as regras que determinem como competéncia do CNDI organizar e
convocar as conferéncias, assim como aquelas que determinem a periodicidade que as
mesmas devem ocorrer. Essa Ultima garantia institucional pode assegurar, mesmo que de
forma parcial, que as conferéncias acontecam independente do projeto politico de quem ocupa
0 6rgéo da gestdo federal.

A analise empreendida nesta dissertacdo aponta limites e possibilidades na interacéo
entre arenas para a formacdo de um determinado sistema, no caso, o sistema nacional de
participacdo e deliberacdo de politicas para o idoso. As fragilidades encontradas nesta analise
colocam questbes importantes, como a de se rever o protagonismo do idoso nas arenas
participativas, uma vez que o envelhecimento é vivido de maneira varidvel segundo o
contexto social. O sentido ou 0 ndo sentido de que se reveste a velhice em uma sociedade
acaba colocando toda essa sociedade em questdo (BEAUVOIR, 1990).

Por fim, a abordagem sistémica é um instrumental analitico que permite refletir sobre
a influéncia de cada uma das partes sobre o sistema como um todo, ndo apenas identificando
suas fungdes, mas também suas fraquezas e 0s pontos em que podem ser aperfei¢coadas. Sendo
assim, tanto os limites quanto as potencialidades analisadas ao longo deste trabalho podem

servir de modelo analitico para as analises de outras politicas pablicas que, embora essenciais,
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foram criadas recentemente, como politicas para as pessoas com deficiéncia, promogdo da

igualdade racial, LGBT, entre outras.
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APENDICE A — Documentos analisados

Os documentos analisados ao longo desta dissertacdo, que ndo foram citados nas

referéncias bibliogréaficas, sdo apresentados abaixo. Alguns documentos foram encontrados

em sites oficiais e/ou outros sites como Portal
disponibilizados pela presidente do CNDI na gestdo analisada.

contetdo e a qual arena eles pertencem.

Quadro 22 - Documentos do CNDI e da SDH analisados na dissertacao

do Envelhecimento Outros foram

Identificamos o ano, o

Documento Ano Contetdo Arena
Decreto de 1° de 2011 Convoca a Il Conferéncia Nacional Conferéncia Nacional
Junho de 2011 dos Direitos da Pessoa ldosa.
Regimento Interno Documento com as regras da
da Conferéncia 2011 conferéncia, elaborado pelo CNDI e Conferéncia Nacional
Nacional divulgado por portaria da SDH
Regulamento Documento com regras elaborado
InternE) de.‘ 2011 pela comissao organizadora ,dz.;\ Conferéncia Nacional
Conferéncia conferéncia e votado na plenéria
Nacional inicial.
Orientacdes para as
confgrgnc!as Manual elaborado pelo CNDI com
municipais, orientacOes para a realizacdo das
regionais e 2011 P . S Conferéncia Nacional
X conferéncias estaduais e municipais
estaduais em 2011
dos direitos da
pessoa idosa
3 a
ProgragggDalo das3 2011 Programacéo da 3*°CNDI Conferéncia Nacional
S'S(;?:;S;Z;e%aggas Sistematizagdo das discussdes sobre
. . 2011 0 eixo V da conferéncia, lista dos Conferéncia Nacional
Forumdos Foruns - articipantes do grupo
24/11/2011 particip grupo.
Documento traz avaliacbes
Reunido sintese da relacionadas atividades executadas,
Comissdo 2011 problemas durante a organizacéo da Conferéncia Nacional
Organizadora conferéncia, nome dos membros que
de fato participaram.
Deliberagdes da 3a
. Documento apresenta as
Conferéncia . ~ ~ o .
. 2012 deliberaces e as mogdes da Conferéncia Nacional
Nacional dos o
o conferéncia
Direitos do Idoso.
Decreto n°4.227, de . . .
13 de maio de 2002, 2002 Disp0e sobre a criacdo do CNDI Conselho Nacional
Regimento do Documento traz as regras de
CNDI em vigor até 2008 9 Conselho Nacional

junho de 2012

funcionamento do CNDI.
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Regimento do

Documento traz as novas regras de

CNI?a:natz%alllzzado 2012 funcionamento do CNDI. Conselho Nacional
Resultados do O documento traz os resultados
Planeiamento alcancados no processo de
Estrajté icos 2009 planejamento estratégico do CND!I Conselho Nacional
realizadg elo para o biénio 2009/2010. Contempla
CNDI — 2008 /2010 a previsdo de acOes consideradas
estratégicas para o conselho.
Edital de Convocacéo da sociedade civil
CoNVocacio organizada para concorrer na
assemblei% de Assembleia de Elei¢do das
eleicio (publicado 2010 organizacOes ndo governamentais Conselho Nacional
em 920 ds'ulho de para intergrar o Conselho Nacional
20110) dos Direitos do Idoso na gestao
2010-2012
Ata da Assembleia Ata do processo eleitoral dos
de Eleicdo para o 2010 representantes da Sociedade Civil no Conselho Nacional
CNDI 2010-2012 CNDI.
Disp0e sobre a instituigdo de
Resolugao No 7, de critérios para a utilizacdo do Fundo .
1 de outubro de 2010 . ) Conselho Nacional
2010 Nacional do I.ch)so,. e da outras
providéncias.
x i Dispde sobre acles basicas e
ng?lggagu?fbrgage elaboracdo de diretrizes para
2010 (publicada em 2010 aprimorar 0 processo de Conselho Nacional
21 de dezembro de comunicagéo so_uql do Conselho
2010) Nacional dos Direitos do Idoso -
CNDI.
Relatério de Gestio Relatério de gestdo 2010-2012, com
do CNDI 2012 as atividades, relatos, planos Conselho Nacional
estratégicos, entre outros
Relatério de
Pesquisa - O Relatério de Pesquisa de um projeto
Conselho Nacional do IPEA com Conselhos Nacionais, .
. 2012 . ~ : Conselho Nacional
dos Direitos do traz informacdes sobre perfil e
Idoso na Visdo de atuacdo dos conselheiros
seus Conselheiros
Resolugdo n° - 12, Dispde sobre o pedido de
de 14 de julho de 2011 informacdes aos gestores publicos Conselho Nacional
2011 acerca da Politica Nacional do Idoso.
3 o]
Rfﬁ %I:%?J?u';lm?age Disp0e sobre a instituigdo de
2010 ( publicada 2011 critérios para a ut|I|za(;ao,do Fundo Conselho Nacional
em 23 de Nacional do I_dclso,_e da outras
novembro) providéncias
Resolucdo N° 14, de Disp0e sobre a criacdo de um grupo
24 de agosto ( 2011 de trabalho para elaboracgéo de Conselho Nacional

publicada em 11 de
novembro)

critérios para utilizacdo do Fundo
Nacional do Idoso.
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Resolucdo No 13,
de 22 de julho de

Disp0e sobre a destinagéo de verbas
do Fundo Nacional do ldoso para a

- 2011 realizacéo da Il Conferéncia Conselho Nacional
2011 ( publicada . .
Nacional dos Direitos da Pessoa
em 6 de outubro)
Idosa.
Reunido da Comissdo de Normas e
. da de Politicas Publicas, Orcamento
Ata de Reunido . . .
Extraordinaria e Financiamento tratando d_e diversos _
A 2011 assuntos, entre eles pedido da Conselho Nacional
de Comissao de ~ L
N execucao orcamentéria da PNI pelos
ormas IO - ~
ministerios, revisdo das funcbes das
comissBes permanentes.
Resumo Reunido da ix -
Comissio de Resumo da_reunlao da comissdo _
o 2012 abordando diversos assuntos, entre Conselho Nacional
Politicas de 9 de o )
; eles uma avaliacdo sobre a 32 CNDI
fevereiro de 2012
Edital de Convog:agao da sociedade civil
convocacio organlzada.para concorrer na
. Assembleia de Eleicdo das
assembleia de ST . .
g - 2012 organizagOes nao governamentais Conselho Nacional
eleicdo ( publicado - ;
para intergrar o Conselho Nacional
em 16 de agosto de q ireitos do 1d N
2012) o0s Direitos do Idoso na gestao
2012-2014
Aprova a Estrutura Regimental e o
Decreto no 7.256, Quadro Demonstrativo dos Cargos
de 4 de agosto de 2010 em Comissdo e das Gratificacdes de Secretaria Direitos Humanos
2010 Representacdo da Secretaria
de Direitos Humanos
Aprova o Regimento Interno da 111
Portaria da SDH 2011 Conferéncia Nacional dos Direitos Secretaria Direitos Humanos
da Pessoa ldosa
Documento de Documento consta o valor do
licitacdo e contrato 2011 contrato para arcar com 0s custos da Secretaria de Direitos Humanos
¢ conferéncia R$ 1.083.319,40
Regimento Interno Dispdes sobre as fungdes, érgdos e
da SDH (publicado 2009 outras questdes de organizacdo da Secretaria de Direitos Humanos
em 14 de outubro) SDH.
Portarias de 26 de Exoneracdo do Coordenador-Geral
. 2011 do Conselho Nacional dos Direitos Secretaria Direitos Humanos
abril de 2011
do Idoso
Portarias de 5 de Nomear Coordenador-Geral do
. 2011 Conselho Nacional dos Direitos do Secretaria Direitos Humanos
maio de 2011
Idoso
Designacdo dos membros para
Portarias de 21 de 2011 compor o Conselho Nacional dos Secretaria Direitos HUManos

julho de 2011

Direitos do Idoso - CNDI, com
mandato até outubro de 2012
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Portarias de 3 de

novembro de 2011 2011

Designar os servidores para compor
0 Comité Executivo e 0s membros da
Comissdo organizadora da Il1
Conferéncia Nacional dos Direitos
da Pessoa

Secretaria Direitos Humanos

Portarias de 22 de

novembro de 2011 2011

Designar para compor o Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso -
CNDI, os representantes
governamentais

Secretaria Direitos Humanos

Portarias de 11 de

janeiro de 2012 2012

Nomear para o cargo de
Coordenador-Geral do Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso.

Secretaria Direitos Humanos

Portaria de 23 de

margo de 2012 2012

Nomear para o cargo de
Coordenador-Geral do Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso.

Secretaria Direitos Humanos

Portarias de 10 de

abril de 2012 2012

Designar para compor o Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso -
CNDI, um representante
governamental em substituigdo a
outro.

Secretaria Direitos Humanos

Portaria de 22 de

junho de 2012 2012

Nomear membro SDH para suplente
da Secretaria no CNDI

Secretaria Direitos Humanos

Portarias de 6 de

julho de 2012 2012

Designar substituta eventual do
Coordenador-Geral do Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso em
seus afastamentos ou impedimentos
legais e regulamentares.

Secretaria Direitos Humanos

Portaria de 27 de

setembro de 2012 2012

Nomear membro SDH para suplente
da Secretaria no CNDI

Secretaria Direitos Humanos

Extrato de
instrumento
contratual 2012

( publicado em 10
de outubro de 2012)

Contrato de consultora para
Subsidiar a SDH na elaboracédo de
um documento em formato de livro,
contendo a organizacéao das
publicacdes, textos, diretrizes
resultantes dos dez anos de
atividades do Conselho Nacional dos
Direitos do Idoso e subsidiar a SDH
na elaboracdo do Plano Nacional dos
Direitos da Pessoa Idosa. Valor total:
R$ 88.000,00

Secretaria Direitos Humanos

Guia de Politicas,
Programa e Projetos
do Governo Federal 2015

para a Populacédo

Idosa

Documento apresenta as politicas,
programas e projetos do Executivo
Federal, realizadas pelos diversos
Ministérios e Secretarias, com foco
na pessoa idosa.

Secretaria Direitos Humanos

Fonte: Elaborado pela autora (2017)
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APENDICE B- Entrevistas e questionarios

A pesquisa proposta por essa dissertacdo pretendia combinar duas diferentes
perspectivas de analise, para além da institucional, que tem marcado o debate académico
sobre a participacdo institucionalizada: (1) uma societal-associativa e (2) uma estatal. A
primeira perspectiva foca em estudos sobre as formas de atuacdo dos atores sociais, seus
repertérios de acdo, as redes que formam ou se inserem e suas estratégias para influenciar o
processo decisério. Ja a segunda, que pouco tem marcado os debates académicos, busca
compreender 0s processos participativos, a partir do olhar e do lugar dos atores estatais
envolvidos com as formas institucionalizadas de participagdo (PIRES, 2014).

Sendo assim, outra estratégia metodologica utilizada pela pesquisa, além da analise
documental, foi a realizacdo de entrevista semi-estruturada com o0s principais atores
envolvidos com as arenas analisadas. Diante da indisponibilidade de recursos para realiza-las
pessoalmente, com todos 0s atores, tentou-se por Skype.

Foram enviados e-mails para todos os conselheiros da gestdo de 2010-2012 e para 0s
membros da Secretaria de Direitos Humanos, na tentativa de agendar uma entrevista, mas
obtivemos retorno de apenas trés atores que aceitaram concedé-la.

Diante da falta de retorno da maior parte desses atores, a alternativa encontrada foi
elaborar um questionario e enviar por e-mail. As questdes do questionario correspondiam as
da entrevista semi-estruturada. Entre o dia 05 de setembro até o dia 13 de dezembro foram
reenviados, diversas vezes, esses questionarios por e-mail, até mesmo através de mensagens
no Facebook.

Por fim, realizamos 3 entrevistas semi-estruturadas presencias e obtivemos o retorno
de 5 questionarios enviados por e-mail, sendo que, das entrevistas, duas foram com
representantes da sociedade civil e uma com representante governamental. Em relagdo aos
questionarios analisados, dois eram de representantes do segmento governamental e 3 do
segmento sociedade civil.

A seqguir, apresenta-se o termo de consentimento e o questionario que foi aplicado aos

ex-conselheiros do CNDI.
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TERMO DE CONSENTIMENTO

Prezada (0) participante:

Vocé esta convidada(o) a participar da entrevista que faz parte da coleta de dados da pesquisa
de mestrado “ O idoso e a construcao participativa de politicas pablicas: uma analise sobre
a articulagdo entre arenas nacionais” da pesquisadora Isabella Lourenco Lins, aluna do
Programa de Pds-graduagdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais. As
informacOes coletadas pelas entrevistas sdo de grande importancia para a dissertacdo. Caso
vocé concorde em participar da pesquisa, leia com atencdo 0s seguintes pontos: a) voceé é livre
para, a qualquer momento, recusar-se a responder as perguntas que lhe ocasionem
constrangimento de qualquer natureza; b) sua identidade sera mantida em sigilo e as respostas
serdo trabalhadas sem nenhuma identificacdo da(o) entrevistada(o) e c) caso vocé queira,
podera ser informado(a) de todos os resultados obtidos com a pesquisa, independentemente do

fato de mudar seu consentimento em participar da pesquisa.

Desde ja agradecemos a sua participacéo,

TERMO DE CONSENTIMENTO

Eu, , estou
de acordo com o uso das informacdes cedidas por mim durante essa entrevista, para fim
exclusivo de contribuicdo para pesquisa de mestrado “ O idoso e a construcéo participativa
de politicas publicas: uma andlise sobre a articulagdo entre arenas nacionais” da pos-
graduanda lIsabella Lourenco Lins.

, de de 2016.
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QUESTIONARIO APLICADO AOS CONSELHEIROS NACIONAIS DO CNDI
GESTAO DE 2010-2012
BLOCO | - CARACTERIZACAO DA(O) ENTREVISTADA(O)

1) Sexo:
a) () Masculino b) () Feminino

2) Escolaridade:

a) () Ensino fundamental b) ( ) Ensino médio c) () Superior incompleto
d) () Superior completo  e) ( ) Especializacéo f) () Mestrado incompleto
g) () Mestrado completo  h) () Doutorado incompleto i) () Doutorado completo

3) Faixa etaria
a) () até 20 anos b) ( ) de 21 a30anos c) ( )de31a40anos
d) ( ) de4l1a60anos e) () mais de 60 anos

4) Situagdo no Conselho
a) () Titular b) () Suplente
c) () N&o sabe d) () Outros

5) Nome da organizagdo que representa no conselho:

6) Setor de representacéo a que pertence (segmento):
a) () Sociedade Civil
b) ( ) Governo

7) Vocé foi conselheira (0) do CNDI apenas na gestdo de 2010 — 2012?
a)( )Sim b) () Néo

Se ndo, em quantas e quais gestdes foi conselheira do CNDI?

8) Além deste conselho nacional, vocé é ou foi conselheiro(a) de outro conselho nacional ?
a) () Néo
b) ( ) Sim
Se sim, quais conselhos nacionais?

EM RELACAO A ENTIDADE QUE VOCE REPRESENTOU NO CNDI GESTAO
2010-2012
1) Ha quanto tempo essa entidade participa do CNDI?

2) Qual a forma de escolha dos conselheiros dentro dessa entidade?
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BLOCO Il - ATUACAO COMO CONSELHEIRA (O)

1) Vocé participou de alguma comissdo do CNDI na gestdo 2010-2012? Se sim, qual co-
missao e quanto tempo participou?

2) Como eram registradas as reunides e decisdes dessa comissdo? Esses documentos séo
disponibilizados para consulta pablica?

3) Algum representante da Secretaria de Direitos Humanos participava das reunides des-
sa comissdo? Se sim, como era essa participagdo? Se néo, eles eram convidados e ndo
participavam?

4) Qual foi o papel dessa comisséo que vocé participava na construcdo da 3? Conferéncia
Nacional de Direitos da Pessoa ldosa? A conferéncia era pauta das reunides dessa co-
missao?

5) No final das conferéncias nacionais, sdo estabelecidas delibera¢bes para a construcao
de politicas publicas. O andamento dessas deliberacbes é acompanhado pelo CNDI?

Se sim, como € realizado esse acompanhamento?

BLOCO Il - PERCEPCAO SOBRE O ORGAO GESTOR

1) Como foi a relacdo entre 0 CNDI e a SDH durante a gestdo 2010-2012?
2) Na sua visao, a coordenacdo-geral dos Direitos do Idoso é o 6rgdo através do qual a Secre-

29 ¢

taria de Direitos Humanos estabelece uma “relacao”, “possibilidades de dialogos” com o Con-

selho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI)?

3)Se sim, como é estabelecido esse didlogo? A coordenacdo participava das reunibes do
CNDI ?

4) Em relacdo as Conferéncias Nacionais dos Direitos dos Idosos, qual foi o papel da coorde-

nacao-geral dos Direitos do 1doso na construcao desse processo?

BLOCO IV - 32 CONFERENCIA NACIONAL DE DIREITOS DA PESSOA IDOSA

1) Vocé participou da Comissdo Organizadora da 32 Conferéncia Nacional de Direitos da

Pessoa ldosa? Se sim, qual foi 0 seu papel nessa comissdo?

151



2) Como foi escolhida essa comissdo organizadora? Na sua avaliagcdo, o nimero de parti-
cipantes dessa comissdo organizadora foi satisfatdrio para organizar a conferéncia?

3) Como vocé avalia a atuacdo do Comité Executivo na organizacdo dessa conferéncia?
A criagdo desse comité foi em resposta a uma demanda do CNDI ? Quem escolheu 0s
membros desse comité ?

4) Quais foram os principais obstaculos para a realizacéo da 32 Conferéncia Nacional de
Direitos da Pessoa Idosa?

5) Quais foram os principais pontos positivos ou fatores que facilitaram a realizacdo des-
sa conferéncia?

6) A realizacdo da conferéncia foi discutida nas reuniées do CNDI?

7) Como vocé avalia o papel do CNDI na construcdo da conferéncia?

8) E o papel da Secretaria de Direitos Humanos nesse processo de construcao?

BLOCO V — AVALIACAO SOBRE O CNDI 2010 — 2012

1) Quais os principais pontos fortes que vocé destaca na atuacdo do conselho na gestdo 2010-
20127

2) Na sua opinido, quais sdo as principais dificuldades e obstaculos enfrentados na gestdo
2010-2012?

3) O que poderia ter sido feito para melhorar a atuacdo do conselho nessa gestéo?

Muito obrigada por responder a pesquisal
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