CAPITULO 17

EM QUE MEDIDA A POLITICA NACIONAL DO IDOSO TEM
SIDO EFETIVA?

Eduardo Camargos Couto'

Na verdade, tudo indica que estamos concretizando o
cinico pressdgio de Lampedusa, no famoso romance 1l
Gattopardo, ao explicar os objetivos da elite dominante:
Se vogliamo che tutto rimanga com’é, bisogna che tutto
cambi”, ou seja. se quz’sermus que tudo permanega como
estd, basta simularmos que tudo muda.

Eros Grau

1 INTRODUCAO

O objetivo deste capitulo é avaliar retrospectivamente se e em que medida a Politica
Nacional do Idoso (PNI), Lei n° 8.842, de 4 de janeiro de 1994, tem se mostrado
efetiva e conseguido concretizar seus objetivos. Trata-se de uma avaliacio legislativa
dos efeitos dessa lei sobre a sociedade, sob a égide da ciéncia legistica. Legistica
¢ a ciéncia do direito que se ocupa em estudar como elaborar “boas leis”, sendo
conceituada por Soares (2007, p. 125) como:

saber juridico que evoluiu com base em algumas das questoes recorrentes na histéria
do direito, vale dizer, a necessidade de uma legislacdo mais eficaz (no sentido de
estar disponivel e atuante para a producio de efeitos), o desafio de compatibilizar
o direito codificado com os reclames da sociedade, o questionamento da lei como
o instrumento exclusivo para a consecugio de mudancas sociais e a necessidade de
democratizar o acesso aos textos legais em todos os niveis.

Essa doutrina tem como objeto de investigacdo as possibilidades e os limites
da elaboracio e do tratamento cientifico da lei. Assim, a legistica atua na intersecio
entre o direito ptblico, a teoria do Estado e a ciéncia politica, tendo por finalidades:
a redugao do numero de leis e de suas modificagoes; e a melhoria da qualidade
estilistica (formacio e redagao) das normas e consequentemente do nivel de sua
eficicia. Uma lei é considerada eficaz quando alcanga os objetivos que motivaram
sua criagdo em virtude da sua observincia pelos atores sociais (Soares, 2004).

1. Advogado; e mestre em direito pela Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
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Nos dias atuais, quando se tem governos como fortes atores nas solugoes de
conflitos e demandas de melhorias das condigoes sociais, a legistica apresenta-se
como matéria das mais relevantes. Nesse contexto, a qualidade dos atos normativos
toma uma enorme dimensio como instrumento de atuacio do Estado-providéncia,
sendo definida em fungao de diversos fatores, inclusive: a utilidade, a capacidade
de produzir os efeitos pretendidos, a harmoniza¢do com o ordenamento vigente,
o equilibrio entre custos e beneficios, e a efetividade (Mader, 1991).

Contudo, somente na segunda metade do século XX, a partir da constatagio
da m4 qualidade da legislagdo em geral, a criagdo, a elaboragio e o impacto dos atos
normativos sobre a sociedade comecam a ter interesse cientifico. Em 1973, preocupado
com os efeitos e os impactos da lei na vida em sociedade, Peter Noll, advogado suico
mentor dessa corrente, inova ao extrapolar os limites da legistica formal para o campo
da legistica material. Ao afirmar que, além de produzir a lei, é fundamental imprimir
os resultados pretendidos com a lei — lei no sentido amplo de atos normativos —,
Noll deixa para trds o idealismo normativo, resquicio do Iluminismo, e mostra que
a construgio de leis deveria se basear em resultados préticos.

Por sua vez, ao avaliar a lei a partir dos efeitos produzidos por uma norma
que comegou a ser aplicada, Mader (1991) recomenda que seja feita uma dupla
comparagao. Primeiramente, entre o que deveria ter acontecido — para que
os objetivos fixados tivessem sido atingidos — e o que realmente aconteceu; e,
posteriormente, entre a situagdo anterior a data da entrada em vigor da norma
e a situagdo atual. Esta avaliagio é possivel somente quando, em um momento
anterior a aplicacdo de uma lei, definem-se os objetivos e as fungoes desta mesma

lei (Canotilho, 1996).

Assim, este capitulo se propoe a avaliar retrospectivamente a PNI (Lei
n° 8.842/1994) a luz da metddica da legistica, considerando o que acontece ap6s
a sua publica¢io e tendo por referéncia as reivindicagdes expressas pela sociedade
quanto ao que estd definido nessa norma.

2 AVALIACAO RETROSPECTIVA DA PNI

Para medirmos a efetividade da PNI, faremos comparagdes entre as normas
estabelecidas pela lei e as demandas da sociedade civil em documentos
selecionados: o Relatério de Gestio do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso —
gestdo 2010-2012 e as deliberagoes das Conferéncias Nacionais dos Direitos da
Pessoa Idosa (CNDPIs), com énfase nas prioridades definidas na terceira e na
quarta conferéncia.? Caso a norma esteja sendo respeitada, nao hd razao para que

2. Realizadas, respectivamente, de 23 a 25 de novembro de 2011 e de 24 a 27 de abril de 2016.
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a sociedade demande sua efetivacio. Nesse sentido, a demanda serd uma medida
indireta da nao efetiva¢do da PNI.

Inicialmente, sao apresentadas no quadro 1 as 26 deliberagdes prioritdrias

construidas pelos grupos de trabalho e aprovadas pelos delegados na plendria final
da ITII CNDPI. Em seguida, sao apresentadas no quadro 2 as dezenove deliberacoes
da IV CNDPI. Na subse¢io 2.1, destacamos partes do Relatdrio de Gestio do
Conselho Nacional dos Direitos do Idoso — gestdo 2010-2012.

QUADRO 1
Deliberacoes prioritarias da Il CNDPI

Alteracdo da legislacdo para: a) reduzir para 60 anos a idade para acesso ao beneficio de prestacéo continuada (BPC) (Lei
ne 8.742/1993); b) alterar a renda per capita do acesso ao BPC (Lei n¢ 8.742/1993) de inferior a um quarto do salario minimo
para até meio salario minimo; c) ndo considerar, para efeito de calculo da renda familiar, os beneficios previdenciarios no valor
de um salario minimo, percebidos por outro idoso e pessoa portadora de deficiéncia; d) em caso de falecimento do beneficiario,
que o cOnjuge tenha direito ao gozo do beneficio de “penséo”.

Efetivar e universalizar o direito da pessoa idosa, bem como sua inclusdo social, por meio da descentralizacao das acées
resultantes da intersetorialidade ou oriundas de protocolo de gestdo integrada, com garantia do cofinanciamento nas trés
esferas de governo, respeitando a dignidade do cidadéo, sua autonomia e seus talentos, favorecendo o acesso a informacao,
aos beneficios e aos servicos de qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitaria.

Ampliar e cofinanciar a criacdo de: a) Secretaria Nacional do Idoso; b) Centros de Combate a Violéncia e Maus Tratos contra
a Pessoa Idosa; ¢) centros de referéncias; d) delegacias especializadas, fortalecendo a rede de protecdo e defesa das pessoas
idosas em situacdo de violéncia, buscando a agilidade do Poder Judiciério, com vistas a implementacdo do Plano de Acdo de
Enfrentamento a Violéncia contra a Pessoa Idosa.

Formular legislagdo para bancos e similares (em especial, corretoras e financeiras) referente ao endividamento global, no limite
de 30% e a protecdo a pessoa idosa na utilizagdo do cartdo-beneficio, de forma que garanta a liberacdo do empréstimo
somente apos utilizagdo da senha eletrdnica, impressdo digital e atendimento individualizado pela instituicdo financeira, com
apresentacdo da declaracdo esclarecida da utilizagdo do empréstimo ao idoso.

Garantir e ampliar o acesso a programas de prevencao, promogcéo da salide, tratamento e reabilitacdo da pessoa idosa, conforme
preconizado na Politica Nacional de Satde da Pessoa Idosa, nas trés esferas de gestao.

Implantar e implementar centros especializados de atencdo a satide da pessoa idosa de responsabilidade e financiamento das
trés esferas de governo, com as seguintes caracteristicas: a) descentralizados e regionalizados; b) com infraestrutura adequada
e equipe multidisciplinar (geriatra, nutricionista, assistente social, psicologo, fisioterapeuta, fonoaudidlogo, enfermeiro, técnico
em enfermagem, educador fisico, terapeuta ocupacional, odontdlogo, protético, incluindo também medicina alternativa); c) que
possibilite atendimento integral, humanizado e resolutivo em todos os niveis; d) com acompanhamento das pessoas idosas do
ambulatorio ao ambiente domiciliar; e) garantia de acesso a medicamentos, exames ou servico de apoio diagndstico e fluxo
de referéncia e contrarreferéncia.

Elaborar, implantar e monitorar o Plano Nacional do Idoso, com planejamento e gestao compartilhada entre as diversas politicas
publicas, de forma a efetivar programas, projetos e servicos intersetoriais, envolvendo as areas de salde, assisténcia social,
habitacdo, educacdo, transporte, cultura, dentre outras.

Criar a Secretaria Nacional do Idoso, incentivando os estados e municipios a0 mesmo procedimento, visando desenvolver a
politica da pessoa idosa.

Ampliacdo da politica publica de educagao para a inclusdo da pessoa idosa em todas as fases da educacéo (alfabetizacéo, ensino
fundamental, médio e universitario), bem como nas universidades da terceira idade, nas escolas das redes publica e privada,
garantindo: a) a educacdo formal, podendo ser pelo Peja [Programa de Educacdo de Jovens e Adultos], para pessoas a partir de
60 anos, nos trés turnos; b) orientagdo no sistema braile e na Linguagem Brasileira de Sinais (Libras); ¢) em espacos adequados;
d) com transporte gratuito; e) com a insercdo de contetidos sobre envelhecimento como temas transversais.

Garantir a inclusdo no Catalogo Nacional do Ministério da Educacéo (MEC) do curso de orientacéo e formacdo de cuidador da
pessoa idosa e institucionalizar, em nivel nacional, o programa.

Garantir a participacdo efetiva da pessoa idosa no planejamento dos programas sociais nas areas de saude, educacdo e
assisténcia social com base no Plano de Acéo Internacional para o Envelhecimento.

(Continua)
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(Continuagéo)

12

Divulgar e promover campanhas educativas e informativas sobre o Estatuto do Idoso e demais legislagdes pertinentes, com
linguagem acessivel, ilustragdes, inclusive em braile, escrita ampliada e Libras para se enfrentar as dificuldades do envelhecimento,
a discriminacdo e a violéncia, estimulando o processo intergeracional de forma ampla e sistematica, em ambito nacional e local,
principalmente na midia (TV, em horario nobre, radio, jornal, revistas, folders, outdoors, materiais educativos etc.).

Incentivar, oportunizar e capacitar as pessoas idosas nas trés esferas municipal, estadual, distrital e federal do conhecimento e das
formas de acesso aos direitos, aos mecanismos e instrumentos de que dispdem, para garantir a organizago social e seu protagonismo.

Garantir e assegurar o cumprimento como preconiza o Estatuto do Idoso, nas trés esferas de governo, espacos de protagonismo
nas areas de salde, educacdo, assisténcia social, lazer, trabalho, previdéncia social, habitacdo, transporte, participacéo social,
midia e foruns de deliberacéo, dentre outros.

Exigir o cumprimento da legislacdo vigente que garante, nas trés esferas de governo, a acessibilidade as pessoas idosas, sobretudo
nas areas de transportes, infraestrutura e edificagdes privadas e publicas.

Instituir nos conselhos nacional, estaduais e distrital maior interagdo e participacdo com os conselhos municipais, no intuito
de promover o fortalecimento destes Ultimos, através de foruns, audiéncias publicas, debates, seminarios, palestras e outros
eventos de natureza similar que estimulem a participacdo social e capacitacdo continuada dos conselheiros, nas trés esferas.

Criacdo e manutencdo de um sistema de informacdo especifico para cadastramento de todos os conselhos intersetoriais, de
forma transparente e com acesso popular, para melhor integracdo dos mesmos, criando um plano de midia permanente para
comunicagdo e publicizacdo das agdes, deliberaces, informagdes dos conselhos das trés esferas; criagao de um site oficial do
Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI), com /ink dos conselhos estaduais e conselhos municipais da pessoa idosa.

Tornar todos os conselhos para pessoas idosas, nas trés esferas governamentais, em deliberativos, consultivos e fiscalizadores,
para decidir, opinar, acompanhar e fiscalizar as politicas publicas para as pessoas idosas, divulgando junto a populacdo idosa
suas acles e decisdes, principalmente os orcamentos, cofinanciamentos, convénios e todo e qualquer recurso recebidos pelos
municipios, destinados as politicas publicas para as pessoas idosas.

Mobilizar 6rgaos governamentais e ndo governamentais, envolvendo os conselhos, com objetivos de ampliar os orcamentos
para implantagdo de programas, projetos e servicos, com objetivo de fortalecer e implementar a Rede Nacional de Protegdo e
Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa (Renadi).

20

Estabelecer estratégias para cumprimento e acompanhamento das deliberages das conferéncias nos trés niveis de governo,
garantindo que as mesmas sejam incorporadas nos planos para a execugdo da politica publica da pessoa idosa, estabelecendo
encaminhamento das dentncias de violagdo de direitos aos 6rgdos competentes.

21

Obrigatoriedade de criagao imediata do conselho e do respectivo fundo estadual e municipal do idoso, garantindo secretaria
executiva, com prazo maximo de doze meses a partir da Il CNDPI, bem como a formacdo e capacitacdo permanente dos
conselheiros nas trés esferas de governo, melhoramento da estrutura dos conselhos existentes, sendo todos equipados com:
veiculo, linha telefonica, internet e outros equipamentos necessarios para o seu bom atendimento/funcionamento.

22

Destinar e garantir recursos, por meio de leis orcamentrias, nas trés esferas de governo, para construir, implementar, manter
e/ou reformar todas as modalidades de atendimento previstas na Politica Nacional do Idoso, Politica Nacional de Satde da
Pessoa Idosa, Politica Nacional de Assisténcia Social, considerando a intersetorialidade, com instalacdes adequadas e pessoal
qualificado por meio de programas, projetos e agdes para atendimento integral e integrado a pessoa idosa.

23

Alocar recursos advindos das arrecadagdes das loterias, percentual de 2% dos royalties e pré-sal, dos crimes ambientais e dos Impostos
sobre Operagdes Financeiras (IOFs) de empréstimos contraidos por idosos, para custeio da execucdo de programas, projetos e acées de
promogdo, protecéo e defesa dos direitos da pessoa idosa, em especial aquela vulneravel ou em situacdo de risco social, assegurando
a ampliacdo do orcamento (Constituicao Federal, art. 194, paragrafo Gnico), pela garantia da participagdo no Plano Plurianual (PPA),
na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e na Lei Orcamentaria Anual (LOA), definindo e estabelecendo repasses fundo a fundo.

24

Promover a articulagdo de todas as esferas de governo e da sociedade civil para a regulamentacéo e implantacéo dos fundos
municipais, estaduais, distrital e nacional do idoso, garantindo que municipios, estados, Distrito Federal e a Unido destinem,
no minimo, 1% da arrecadagéo prevista em seus respectivos orcamentos, 2% da arrecadacdo das loterias federais e estaduais
e a totalidade dos recursos arrecadados com as multas previstas nos artigos 56 a 58 do Estatuto do Idoso para investimento
com foco no envelhecimento ativo e saudéavel, devendo a utilizagdo dos recursos ocorrer por deliberacdo dos seus respectivos
conselhos, pautada pela transparéncia, ampla divulgagdo nos meios de comunicagéo, intensificacdo da divulgacéo de datas
dos processos de elaboracéo dos orcamentos e planos e a prestacdo de contas dos recursos recebidos.

25

Estabelecer no planejamento orcamentario que se destine de 5% a 10% de todo recurso publico federal repassado aos
estados, Distrito Federal e municipios & execugao da PNI, garantindo, dessa forma, atender o idoso nas diversas modalidades.

26

Garantir, nas trés esferas de governo, recursos para instrumentalizacdo e capacitacdo continuada na area de ciclo orcamentario (o
PPA, a LDO e a LOA); financiamento; na elaboracdo de programas, projetos, servicos e no acompanhamento de politicas publicas para
os membros dos conselhos de defesa dos direitos da pessoa idosa, assegurando a funcdo fiscalizadora prevista no Estatuto do Idoso.

Fonte: Brasil (2011).
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QUADRO 2
Deliberagdes prioritarias da IV CNDPI

Garantir a criagao, implantacdo e manutencao de centros especializados de satde para atendimento da pessoa idosa em todo o
territorio nacional, com financiamento dos entes federativos, garantindo equipe interprofissional: com formagéo gerontoldgica,
clinico, geriatra, oftalmoldgica, fonoaudidlogo, psicologo, nutricionista, terapeuta ocupacional, fisioterapeuta, assistente social,
gerontélogo, odontélogo, profissional de educaco fisica, equipe de enfermagem (enfermeiro, técnico de enfermagem e auxiliar
de enfermagem) de acordo com a realidade loco-regional e outros.

Alterar a legislacdo do BPC (Lei n2 8.742/1993, Lei Organica da Assisténcia Social — Loas) para: a) reduzir a idade para acesso de
65 anos para 60 anos, em estrita observancia ao Estatuto do Idoso; b) aumentar a renda per capita familiar de um quarto para
meio salario minimo; c) ndo considerar, para efeito de calculo da renda familiar os beneficios da seguridade social, a renda de um
salario minimo; d) ndo incluir o beneficio de pessoa com deficiéncia no calculo da renda de familias que possuam pessoas idosas.

Formular e propor mudanca na legislacao relacionada aos critérios para oferta de empréstimos e financiamentos bancarios para
coibir que terceiros efetuem empréstimos em nome de pessoas idosas, no limite da lei, vinculado ao controle e a fiscalizacdo
do Instituto Nacional de Seguridade Social e proporcionando a protecdo na utilizagdo do cartdo-beneficio, especificando que
a liberacdo do empréstimo se dard com a utilizacdo da senha eletronica, impresséo digital e atendimento individualizado pela
instituicdo financeira, com apresentacdo da declaragao esclarecida da utilizacdo do empréstimo.

Alterar o Estatuto do Idoso (inciso |, art. 38) para ampliar o percentual de 3% para 10% de reserva das vagas das unidades
habitacionais residenciais urbanas e rurais para atendimento as pessoas idosas respeitando a Lei Brasileira de Inclusdo
(para construgdo).

Fortalecer a politica da pessoa idosa pelas bases da educacéo, incluindo disciplinas e conteddos transversais e intergeracionais,
relacionadas ao processo de envelhecimento nos curriculos do ensino formal (fundamental e médio) e disciplinas de geriatria
e gerontologia social nos cursos de nivel superior de graduacdo, para que os alunos conhegam os direitos das pessoas idosas,
de acordo com o art. 22, Capitulo V, do Estatuto do Idoso.

Alterar a legislacdo previdenciaria para: a) revisar os critérios de aposentadoria rural (em regime de segurado especial) as
pessoas idosas que atualmente residem na zona urbana; b) reestabelecer os direitos dos aposentados que tiveram seus valores
diminuidos em razéo do fator previdenciério; c) criar mecanismos para reposicéo dos valores das aposentadorias e pensao
quando a pessoa atingir 60 anos de idade; d) revogar a obrigatoriedade das contribuicbes previdenciarias para aposentados
e pensionistas e envidar esforcos junto ao Congresso Nacional para que aprove os projetos de lei sobre a recuperacdo das
perdas salariais dos aposentados do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), corrigindo os beneficios pelo Indice Nacional
de Precos ao Consumidor (INPC), mais o indice de produtividade do ano anterior, propugnando pelo fim do fator previdenciario.

Alterar o Estatuto do Idoso (Lei n2 10.741/2003) ampliando o niimero de vagas gratuitas de dois para quatro nos transportes
interestaduais e intermunicipais.

Garantir e assegurar através do Sistema Unico de Satde (SUS), a distribui¢do gratuita de medicamentos de uso continuo e de
alto custo as pessoas idosas com doencas degenerativas, ampliando a cota e os tipos de medicamentos disponibilizados, bem
como ampliar a instalacdo de farmacias populares nos municipios brasileiros.

Garantir e financiar a capacitacdo, participagao e qualificacdo dos membros dos conselhos nacional, distrital, estaduais e
municipais dos direitos da pessoa idosa para 0 acompanhamento, a fiscalizagdo e o controle dos investimentos sociais voltados
a pessoa idosa, que utilizem recursos dos fundos nacional, distrital, estaduais e municipais do idoso.

Exigir da Agéncia Nacional de Satde (ANS) a fiscalizacéo dos planos de satde para que ndo cobrem nenhuma taxa adicional
para os usuarios maiores de 60 anos, regulamentando os planos de satide sem discriminacéo para a populagdo idosa.

Destinar ao fundo do idoso o percentual de 2% da arrecadacéo das loterias estaduais e federal, dos eventos esportivos, dos
shows e do IOF.

Equiparar as porcentagens dos reajustes das aposentadorias e pensdes aos reajustes do salario minimo, visando resguardar o
poder aquisitivo das aposentadorias e pensées.

Garantir a previsdo de recursos orcamentarios e financeiros no orcamento publico, em todas as esferas de governo, para
a implementacdo da politica nacional de capacitagdo continuada para conselheiras e conselheiros, gestoras e gestores,
cuidadoras e cuidadores de pessoas idosas, liderancas e profissionais que atuam na promogao e defesa dos direitos da pessoa
idosa, possibilitando maior conhecimento na érea do ciclo orcamentério — PPA, LDO e LOA — para financiamento de politicas
plblicas, programas e projetos.

Buscar a aprovagdo do Projeto de Lei n® 309/2012, que dispde sobre a deducéo de imposto de renda pessoa fisica, para os
fundos das pessoas idosas, direto no ajuste do imposto de renda.

(Continua)
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(Continuagéo)

Assegurar que os municipios, os estados e o Distrito Federal fornecam instalacdes fisicas acessiveis, recursos financeiros e
humanos para criacéo e funcionamento efetivo dos conselhos de direitos da pessoa idosa. Cada conselho deve possuir carater
deliberativo, composicdo paritéria, exigindo a representatividade da pessoa idosa em, no minimo, 10% da sua composicao,
com alternancia da presidéncia. Os referidos colegiados devem ser obrigatoriamente, dotados de fundos préprios, sendo que
a responsabilidade pela estrutura e manutengéo destes sera do 6rgao gestor da politica, proporcionando a participagao dos
conselheiros e das conselheiras em féruns e outras estratégias de articulagao na Renadi.

Instituir instrumentos de promogao e participacéo dos conselhos de direitos da pessoa idosa (conselhos, foruns, comissées)
na elaboracdo do PPA, da LDO, da LOA (federal, estadual e municipal), para destinacdo de programas e de politicas publicas
voltadas para a pessoa idosa. E ainda realizar pesquisas para possibilitar a elaboracéo de estatisticas e de indicadores a respeito
do perfil dessa populagéo.

Ampliar os mecanismos de controle social sobre o funcionamento das ouvidorias, defensorias, promotorias pblicas, delegacias,
juizados e varas especializadas na protecdo dos direitos da pessoa idosa para uma efetiva participagdo da sociedade civil nas
trés esferas de governo, possibilitando maior transparéncia na destinacdo de recursos as pessoas idosas, por meio de um
Observatério Nacional da Politica Nacional do Idoso.

Fomentar a criacéo de foruns permanentes, assegurando a discussao sobre os direitos previstos na legislago vigente, a respeito
da populacdo idosa (na area da educacao, assisténcia social, seguranca publica, direitos humanos, cultura, trabalho, habitacao,
previdéncia social, questdo de género, salde, justica e Ministério Publico), concentrando o resultado dessas discussdes no
Observatario da Politica Nacional do Idoso. Utilizar dados, informagGes e indicadores para uso da sociedade civil e de gestoras
e de gestores publicos no ciclo das politicas publicas, das campanhas publicitérias, dos materiais didaticos e de estudos, para
pesquisas integradas sobre a situacéo de vida da pessoa idosa no Brasil.

Propor ao Conselho Nacional de Justica que as penalidades previstas no Estatuto do Idoso e na Lei n¢ 9.099/1995 sejam
destinadas aos fundos do idoso dos respectivos estados e municipios onde a penalidade foi aplicada. Garantir e ampliar a rede
de combate a todo tipo de violéncia contra pessoa idosa, principalmente, as pessoas em situacao de vulnerabilidade, promovendo
acbes educativas de prevencdo e combate a violéncia, com a criacéo de casas de apoio para acolhimento de vitimas e Centro
de Referéncia de Apoio a Pessoa Idosa.

Fonte: Brasil (2016).

E razodvel compreender as deliberacoes definidas em plendria como

reivindica¢oes da sociedade enderecadas a administra¢io publica, responsdvel
por implementar a PNI. Afinal, os delegados participantes das conferéncias —
legitimos representantes dos interesses da populagio idosa —, ao elegerem essas
delibera¢oes como prioritdrias, revelam objetivos da lei ainda nio cumpridos e,
portanto, demandam sua efetivagio. Pode-se deduzir que, quanto mais vezes o tema
de uma norma aparece nas deliberagdes, mais carente de efetividade é a norma
correspondente. Para proceder a avaliagio legislativa, cada um dos artigos da lei da
PNI serd comparado no quadro 3 e no grafico 1 as deliberagbes das conferéncias
(quadros 1 e 2).
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QUADRO 3
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Comparativo entre o contetido da Lei n° 8.842/1994 e o teor das deliberacdes das

lll e IV CNDPIs

Lei n® 8.842/1994

I CNDPI

IV CNDPI

Art. 12 A Politica Nacional do Idoso tem por objetivo assegurar os direitos sociais do idoso, criando
condicGes para promover sua autonomia, integracdo e participacdo efetiva na sociedade.

1a26

Art. 22 Considera-se idoso, para os efeitos desta lej, a pessoa maior de sessenta anos de idade.

Art. 32 A Politica Nacional do Idoso reger-se-a pelos seguintes principios:

1a19

| - a familia, a sociedade e o estado tém o dever de assegurar ao idoso todos os direitos da cidadania,
garantindo sua participacdo na comunidade, defendendo sua dignidade, bem-estar e o direito a vida;

Il - o processo de envelhecimento diz respeito a sociedade em geral, devendo ser objeto de
conhecimento e informacdo para todos;

Il - 0 idoso nédo deve sofrer discriminagdo de qualquer natureza;

1a26 1a19
IV - o0 idoso deve ser o principal agente e o destinatario das transformacées a serem efetivadas
através desta politica;
V - as diferencas econdmicas, sociais, regionais e, particularmente, as contradicdes entre o meio
rural e o urbano do Brasil deverdo ser observadas pelos poderes publicos e pela sociedade em
geral, na aplicacdo desta lei.
Art. 42 Constituem diretrizes da Politica Nacional do Idoso:
| - viabilizagao de formas alternativas de participacéo, ocupacéo e convivio do idoso, que proporcionem )
sua integracdo as demais geracdes;
Il - participacéo do idoso, através de suas organizacdes representativas, na formulacéo, implementacao | 11,13, 15, | 9,13, 15, 16,
e avaliacdo das politicas, planos, programas e projetos a serem desenvolvidos; 16, 21 17,18

|11 - priorizagdo do atendimento ao idoso através de suas proprias familias, em detrimento do atendimento
asilar, a excecdo dos idosos que ndo possuam condicBes que garantam sua propria sobrevivéncia;

IV - descentralizagdo politico-administrativa; 2,7

V - capacitacdo e reciclagem dos recursos humanos nas areas de geriatria e gerontologia e na 67 10 18 13
prestacéo de servicos; B

VI - implementacdo de sistema de informagdes que permita a divulgacdo da politica, dos servios 12 7
oferecidos, dos planos, programas e projetos em cada nivel de governo;

VIl - estabelecimento de mecanismos que favorecam a divulgacdo de informagdes de carater educativo 121617 )7
sobre os aspectos biopsicossociais do envelhecimento; o !
VIII - priorizacdo do atendimento ao idoso em érgdos publicos e privados prestadores de servicos, 6 7
quando desabrigados e sem familia;

IX - apoio a estudos e pesquisas sobre as questdes relativas ao envelhecimento. 12 7

Parégrafo Unico. E vedada a permanéncia de portadores de doengas que necessitem de assisténcia
médica ou de enfermagem permanente em instituicdes asilares de carater social.

Art. 52 Competira ao 6rgéo ministerial responsavel pela assisténcia e promogdo social a Coordenacdo
Geral da Politica Nacional do Idoso, com a participacdo dos conselhos nacionais, estaduais, do
Distrito Federal e municipais do idoso.

7,8,16,17

Art. 62 Os conselhos nacional, estaduais, do Distrito Federal e municipais do idoso serdo érgaos
permanentes, paritarios e deliberativos, compostos por igual nimero de representantes dos 6rgéos
e entidades publicas e de organizacdes representativas da sociedade civil ligadas a drea.

11,16, 17,18,
20, 21, 26

9,13,17,18

Art. 72 Compete aos conselhos de que trata o art. 62 desta lei a supervisdo, o acompanhamento,
a fiscalizagdo e a avaliacdo da Politica Nacional do Idoso, no ambito das respectivas instancias
politico-administrativas (Redacdo dada pela Lei ne 10.741, de 2003).

7,11,16, 17,
18, 20, 21, 26

9,13, 16,
17,18

Art. 82A Unio, por intermédio do ministério responsavel pela assisténcia e promocéo social, compete:

| - coordenar as agdes relativas a Politica Nacional do Idoso;

(Continua)



416 Politica Nacional do Idoso: velhas e novas questdes

(Continuagéo)
Leine 8.842/1994 1l CNDPI IV CNDPI
Il - participar na formulagdo, acompanhamento e avaliacéo da Politica Nacional do Idoso; 7,11,13
Il - promover as articulacdes intraministeriais e interministeriais necessarias a implementacdo da 27
Politica Nacional do Idoso; '
IV - (vetado);
e < VR R 2,7,16,18,

V - elaborar a proposta orcamentaria no ambito da promocéo e assisténcia social e submeté-la ao 11,13, 14,15,

. 19,21,22,23,
Conselho Nacional do Idoso. 16,17

24,25
Paragrafo tnico. Os ministérios das areas de satde, educacdo, trabalho, previdéncia social, cultura, 26718 19
esporte e lazer devem elaborar proposta orcamentaria, no dmbito de suas competéncias, visando ao 'Zé é3 éS ! 13,15
financiamento de programas nacionais compativeis com a Politica Nacional do Idoso. e
Art. 92 (Vetado).
Art. 10. Na implementacdo da Politica Nacional do Idoso, sdo competéncias dos orgéos e
entidades publicos:
| - na area de promocao e assisténcia social:
a) prestar servicos e desenvolver acbes voltadas para o atendimento das necessidades basicas
do idoso, mediante a participacdo das familias, da sociedade e de entidades governamentais e |2, 7, 10, 14, 24
nado governamentais;
b) estimular a criacéo de incentivos e de alternativas de atendimento ao idoso, como centros de
convivéncia, centros de cuidados diurnos, casas-lares, oficinas abrigadas de trabalho, atendimentos 3,6,22 1
domiciliares e outros;
) promover simpasios, seminarios e encontros especificos; 11,12, 16 18
d) planejar, coordenar, supervisionar e financiar estudos, levantamentos, pesquisas e publicacdes 7 16,18
sobre a situagdo social do idoso; '
€) promover a capacitacdo de recursos para atendimento ao idoso. 1,59 13
Il - na area de sadde:
— A . - . . - , 5,6,7,14,

a) garantir ao idoso a assisténcia a sadde, nos diversos niveis de atendimento do Sistema Unico de Saude; 2 24 1
b) prevenir, promover, proteger e recuperar a satide do idoso, mediante programas e medidas profilaticas; | 6, 7, 14, 22 1,8,10

¢) adotar e aplicar normas de funcionamento as instituicGes geriatricas e similares, com fiscalizagao
pelos gestores do Sistema Unico de Satde;

d) elaborar normas de servicos geritricos hospitalares;

e) desenvolver formas de cooperacdo entre as secretarias de satde dos estados, do Distrito Federal,
e dos municipios e entre os centros de referéncia em geriatria e gerontologia para treinamento de
equipes interprofissionais;

f) incluir a geriatria como especialidade clinica, para efeito de concursos publicos federais, estaduais,
do Distrito Federal e municipais;

g) realizar estudos para detectar o carater epidemiolégico de determinadas doencas do idoso, com
vistas a prevencdo, tratamento e reabilitacdo; e

h) criar servicos alternativos de salide para o idoso.

Il - na drea de educacdo:

a populacdo sobre o processo de envelhecimento;

a) adequar curriculos, metodologias e material didatico aos programas educacionais destinados ao idoso; 9,14 5
b) inserir nos.curn’culos minimos, nos dliversos niveis dp ensino formal,l contequs voltados para o processo ” 5
de envelhecimento, de forma a eliminar preconceitos e a produzir conhecimentos sobre o assunto;

¢) incluir a gerontologia e a geriatria como disciplinas curriculares nos cursos superiores; 6,14 5
d) desenvolver programas educativos, especialmente nos meios de comunicacdo, a fim de informar 12,14 19

(Continua)
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(Continuagéo)
Lei n° 8.842/1994 IIl CNDPI IV CNDPI

e) desenvolver programas que adotem modalidades de ensino a distancia, adequados as condicdes
do idoso.

f) apoiar a criacdo de universidade aberta para a terceira idade, como meio de universalizar o acesso
as diferentes formas do saber.

IV - na area de trabalho e previdéncia social:

a) garantir mecanismos que impecam a discriminacdo do idoso quanto a sua participacéo no mercado
de trabalho, no setor publico e privado;

b) priorizar o atendimento do idoso nos beneficios previdenciérios;

¢) criar e estimular a manutencdo de programas de preparacdo para aposentadoria nos setores
pblico e privado com antecedéncia minima de dois anos antes do afastamento.

V - na érea de habitagdo e urbanismo:

a) destinar, nos programas habitacionais, unidades em regime de comodato ao idoso, na modalidade
de casas-lares;

b) incluir nos programas de assisténcia ao idoso formas de melhoria de condicGes de habitabilidade
e adaptagdo de moradia, considerando seu estado fisico e sua independéncia de locomocdo;

¢) elaborar critérios que garantam o acesso da pessoa idosa a habitacdo popular;

d) diminuir barreiras arquitetonicas e urbanas.

VI - na drea de justica:

a) promover e defender os direitos da pessoa idosa;

b) zelar pela aplicacéo das normas sobre o idoso determinando acGes para evitar abusos e lesdes
a seus direitos.

VIl - na érea de cultura, esporte e lazer:

a) garantir ao idoso a participagdo no processo de producéo, reelaboracdo e fruicao dos bens culturais;

b) propiciar ao idoso o acesso aos locais e eventos culturais, mediante precos reduzidos, em
ambito nacional;

¢) incentivar os movimentos de idosos a desenvolver atividades culturais;

d) valorizar o registro da meméria e a transmissdo de informacdes e habilidades do idoso aos mais
jovens, como meio de garantir a continuidade e a identidade cultural;

e) incentivar e criar programas de lazer, esporte e atividades fisicas que proporcionem a melhoria
da qualidade de vida do idoso e estimulem sua participacdo na comunidade.

§ 1o F assegurado ao idoso o direito de dispor de seus bens, proventos, pensdes e beneficios, salvo
nos casos de incapacidade judicialmente comprovada.

§ 2¢ Nos casos de comprovada incapacidade do idoso para gerir seus bens, ser-lhe-4 nomeado
curador especial em juizo.

§ 32Todo cidadao tem o dever de denunciar & autoridade competente qualquer forma de negligéncia
ou desrespeito ao idoso.

Artigos 11 a 18 vetados.

Art. 19. Os recursos financeiros necessarios a implantagdo das acdes afetas as areas de competéncia
dos governos federal, estaduais, do Distrito Federal e municipais serdo consignados em seus
respectivos orcamentos.

22,23, 24,
25,26

11,13, 14,16

Art. 20. O Poder Executivo regulamentara esta lei no prazo de sessenta dias, a partir da data de
sua publicagéo.

Art. 21. Esta lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Art. 22. Revogam-se as disposicdes em contrario.

Fonte: Brasil (1994).

Obs.: A cor cinza representa os titulos ou artigos vetados; e a cor vermelha, os artigos ndo citados nas conferéncias.
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GRAFICO 1
Referéncias aos artigos da PNI nas deliberacdes das Ill e IV CNDPIs
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Elaboracao do autor.

A andlise do gréfico 1 nos permite considerar que cada uma das 45 deliberagoes
das duas conferéncias se refere direta ou indiretamente aos arts. 12 e 32 da lei,
que tragam respectivamente os objetivos e os principios da PNI. Além disso, as

deliberagdes dos delegados da IV CNDPI repetem as da III CNDPI. Trata-se de

uma forma democritica de reivindicar mais uma vez a realizacao da norma.

Assim, existe forte indicativo de que a PNI, ap6s mais de duas décadas em
vigor, ainda permanece na seara do “dever ser”, pois carece de materializagio na vida
real. Mais estranho ¢ o fato de a lei estabelecer expressamente em seu art. 5°° que o
Ministério da Assisténcia Social seja o responsével pela implementagio da PNI, com
a participagio dos conselhos, diferentemente do que tem sido observado.* Desde
a sua criagao, a coordenacio da PNI tem sido némade: jd esteve no Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, e na Secretaria Especial de Direitos Humanos,
inicialmente vinculada ao Ministério da Justica, depois a Presidéncia da Republica
e de novo ao Ministério da Justica.

2.1 Quanto a efetividade da coordenacéo da PNI

As duas conferéncias cobram a execugio das atribuigoes da Unido em relagao a PNI
por via de 21 deliberacoes. A falta de coordenagao da PNI pelo 6rgao ministerial

3. "Competira ao 6rgdo ministerial responsavel pela assisténcia e promogao social a Coordenacdo Geral da Politica
Nacional do Idoso, com a participacdo dos conselhos nacionais, estaduais, do Distrito Federal e municipais do idoso”
(Brasil, 1994, art. 59).

4. Mais informacdes a esse respeito podem ser encontradas no capitulo 23, intitulado O que fazer para concretizar a
Politica Nacional do Idoso?, também de autoria de Eduardo Camargos Couto.
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responsdvel pela assisténcia e promocio social estd expressa em cinco demandas
e ainda no Relatério de Gestio do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso — gestdio
2010-2012:

no Poder Executivo, para falar da esfera federal, a politica se mostra rarefeita,
descoordenada e insuficiente para a magnitude que representa o envelhecimento
acelerado e crescente da nagio brasileira e o atendimento as demandas atuais de mais
de 20 milhées de idosos (Brasil, 2012, p. 16).

Além disso, a plendria final da III CNDPI aprovou a Mogio n° 12, mogao
de indignacio dirigida a Secretaria de Direitos Humanos (SDH), por negligéncia,
descaso e desrespeito aos direitos da pessoa idosa, € por manter, deliberadamente,
acéfala a Coordenagio Geral da Politica Nacional do Idoso e pela falta de suporte
técnico-administrativo ao CNDI. A seguir, transcreve-se tal mogao:

os delegados da IIT Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa ratificam
mogdo de indignagio deliberada no III Encontro Nacional dos Féruns Permanentes
da Sociedade Civil pelos Direitos da Pessoa Idosa, ocorrido na cidade de Salvador/
Bahia, nos dias 17 e 18 de novembro de 2011, dirigida a Secretaria dos Direitos
Humanos por manter acéfala a Coordenagio da Politica Nacional do Idoso por
cerca de 7 (sete) meses (abril a outubro de 2011), da mesma forma que manteve o
Conselho Nacional dos Direitos do Idoso sem recursos humanos suficientes para o
necessario apoio técnico e administrativo, inclusive com afastamento de servidores,
exatamente no ano de organizagio e operacionalizagio da III Conferéncia Nacional dos
Direitos da Pessoa Idosa, com perdas significativas e sérias repercussoes na qualidade
desta conferéncia. Observa-se que, por ser uma Secretaria dos Direitos Humanos e
responsével pela Coordenagao da Politica Nacional do Idoso e pelo apoio ao CNDI,
estas questoes acabam por configurar negligéncia, descaso e desrespeito aos direitos da
pessoa idosa, com reflexo no CNDI, uma vez que a deliberacio, defesa, fiscalizagio
e controle social das politicas publicas voltadas para a pessoa idosa sio atribuicoes e
papéis do referido conselho nacional.®

Isso vem confirmar a negligéncia do gestor federal quanto ao seu dever de
coordenagio supraministerial e de articulagio da PNI junto aos demais entes
federados.® O Relatorio de Gestio do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso —
gestdo 2010-2012 atesta que a coordenagio da PNI esteve vacante ou sob a gestao
de pessoas sem qualquer competéncia técnica e/ou militincia na 4rea. A falta
de espaco fisico e de estrutura administrativo-financeira para a politica e para o
conselho (Giacomin e Couto, 2010) também revela a desimportincia da temdtica
para o governo. Assim, os delegados da III CNDPI decidiram pela criagio de uma
Secretaria Nacional do Idoso, fato reforcado no Relatério 2010-2012.

5. Disponivel em: <http://tinyurl.com/plenariafinallllCNDPI>.
6. Alias, coordenar a PNI sequer aparece entre as competéncias do atual gestor, a SDH (Decreto n® 7.256, de 4 de
agosto de 2010).
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Neste sentido, a 3* Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa propds como
deliberagio prioritdria a criagdo de uma Secretaria Nacional do Idoso que congregue
competéncias, que tenha como pautas exclusivas e prioritdrias o envelhecimento,
a defesa do segmento idoso e a preparagdo do pais para essa nova configuracio
demogrifica, a partir da inclusdo deste tema em todas as pastas ministeriais, no
parlamento brasileiro e no Judicidrio (Brasil, 2012, p. 84).

A ideia de criagio de um 6rgo especifico é tratar a temdtica do envelhecimento
com a mesma importancia da questao dos direitos da mulher, da igualdade racial,
entre outras. Que o envelhecimento nio seja mais uma pauta dentro de um
ministério, mas que seja a temdtica central, que tenha um gestor competente, com
recursos e capacidade de didlogo com os conselhos e a populagio idosa (Brasil, 2012).

2.2 Quanto ao orcamento destinado a PNI

O pedido de elaborar a proposta orcamentdria no 4mbito da promogio e da
assisténcia social e de submeté-la ao CNDI aparece em dezesseis deliberagoes.
Porém, segundo o relatdrio de gestao, isso tampouco se verifica na pratica:

chegando 4 metade do governo Dilma, ainda néo estd definido um projeto de governo
claro sobre a temdtica do envelhecimento. Nao hd uma agenda social que inclua os
vérios ministérios envolvidos e que acolha a contribuigio do préprio CNDI neste
sentido. Assim, a gestao federal continua vazia de projetos, programas e agées voltados
para o segmento idoso e ndo se sustenta sem or¢amento (Brasil, 2012, p. 76).

Como reflexo e causa desse cendrio estd a auséncia ou a insuficiéncia de
recursos para a temdtica do envelhecimento no or¢amento da Uniao, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios (Alcantara e Giacomin, 2013).” Isso reforga
um circulo vicioso: nio hd orcamento porque nao hd agées que concretizem a PNI;
nao hd agdes porque nio hd orgamento para levar a PNI a efeito.

2.3 Quanto a existéncia e a efetividade dos conselhos

Sobre a necessidade de se implantarem conselhos de idosos em todos os niveis de
governo, hd onze deliberagées. Solicitando que os conselhos, existentes ou por
serem criados, cumpram suas fungdes legais de supervisio, acompanhamento,
fiscalizacdo e avaliacdo da PNI sao treze deliberagoes.

Faz-se importante lembrar que o art. 6° da PNI ndo deixa a menor davida
quanto a essa for¢a das decisoes dos conselhos de idosos. O cardter deliberativo dos
conselhos é reiteradamente reforcado (deliberacoes 17, 20 e 24 da II1 CNDPI, e
15 da IV CNDPI). O que permite inferir que a natureza deliberativa (vinculativa/

7. Como exemplo, de acordo com o site Contas Abertas, em valores correntes, dos R$ 32,7 milhdes autorizados de 2008
até 2012 para a promogdo e a defesa dos direitos dos idosos, apenas R$ 8,9 milhdes foram desembolsados, menos de
30% do total. Isto &, em cinco anos, R$ 23,8 milhdes deixaram de ser gastos em acdes de protecdo aos direitos dos
idosos. Disponivel em: <http://www.contasabertas.com.br/website/?s=secretaria+de-+direitos+humanos>.
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obrigatéria) das decisoes dos conselhos estaria sendo desrespeitada. Vejamos o que
nos informa o relatério de gestio:

outro fator que prejudicou consideravelmente o bom funcionamento da comissio [de
normas] foi a prépria 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 resoluges propostas pela comissao e aprovadas pela
plendria do conselho. Esta atitude comprometeu a publicagio de cinco resolugdes
aprovadas em plendrio, sem contar o atraso na publica¢io de todas as demais, em
razdo do mesmo motivo (Brasil, 2012, p. 94).

Depreende-se desse relato que havia, a época, uma submissio administrativa do
CNDI a SDH que cerceou a autonomia do conselho, jd no nascedouro das deliberacoes.
Se 0 CNDI nio tem autonomia para publicar suas resolu¢des, que for¢a vinculativa
teriam suas deliberagoes? Essa instancia de controle social constitucionalmente criada
estaria sendo indevidamente controlada pelo gestor federal.

2.4 Quanto aos fundos

Embora a lei que cria fundos para conselhos de idosos seja o Estatuto do Idoso (Lei
n° 10.741/2003), cumpre destacar que eles sao citados em ambas as conferéncias.
Fazem referéncia a criagio ou ao fortalecimento dos fundos dos conselhos de idosos
de todos os entes da Federacio as deliberagoes 21 e 24 da III CNDPL e 11, 14,
15 e 19 da IV CNDPI.?

2.5 Quanto a violéncia e a Renadi

Embora a violéncia’ ndo tenha sido citada em nenhuma deliberagdo final de ambas
as conferéncias, caso bastante emblemadtico envolve a criacio e o funcionamento
da Renadi. Esta rede, tema da primeira conferéncia,' traz em sua deliberagio 13:

incentivar érgaos governamentais a ampliar o orgamento da politica do idoso, com o
objetivo de implementar a Renadi e criar meios que garantam o seu funcionamento
efetivo, conforme pardgrafo dnico do art. 8° da Politica Nacional do Idoso e art. 3¢,
pardgrafo unico, inciso III, do Estatuto do Idoso.

A segunda conferéncia'' teve como tema a Avaliagio da Rede Nacional de
Protegao e Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa: avangos e desafios. Porém, os anais
da IT CNDPI causam perplexidade, pois, das 169 pdginas, ndo hd uma avaliagao
sequer da Renadi. O relatério final da segunda conferéncia revela-se uma retérica

8. Lein? 12.213, de 20 de janeiro de 2010, que institui o Fundo Nacional do Idoso e autoriza deduzir do imposto de
renda devido pelas pessoas fisicas e juridicas as doagbes efetuadas aos fundos municipais, estaduais e nacional do idoso.

9. "Todo cidaddo tem o dever de denunciar a autoridade competente qualquer forma de negligéncia ou desrespeito
a0 idoso” (Brasil, 1994, § 3¢ art. 10).

10. Ocorrida em Brasilia, no periodo de 23 a 26 de maio de 2006.

11. Também realizada em Brasilia, de 18 a 20 de marco de 2009.
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totalmente inepta, com propostas para uma rede meramente potencial, sem respaldo
na realidade da pessoa idosa no pais.

A Renadi reaparece na III CNDPI:

19 — Mobilizar érgios governamentais e nio governamentais, envolvendo os Conselhos,
com objetivos de ampliar os orcamentos para implantacio de programas, projetos
e servicos, com objetivo de fortalecer e implementar a Rede Nacional de Protegio e

Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa (Renadi) (Brasil, 2011, p. 3).

E o Relatério de Gestio do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso — gestio
2010-2012 deixa como recomendagio para a préxima gestao: “apresentar propostas

para financiamento de servigos que integram a Rede Nacional de Protegio e Defesa
dos Direitos da Pessoa Idosa — Renadi” (Brasil, 2012, p. 130).

Na IV CNDPI, além da demanda de efetivacio dessa rede (152 deliberacao),
hd uma mogio de repudio, a de niimero 6, com o seguinte texto: “apds quatro
conferéncias nio tivemos relatério do que foi aprovado —, nada sobre a Renadi — Rede
de Protecio e Defesa ao Idoso —, cobramos uma imediata prestaao de contas de todas
as propostas que foram votadas e aprovadas’.

Percebe-se que, a nao ser em tese, no hd nada, nem de forma incipiente, que
se possa chamar ou que pareca ser uma Renadi. O cardter emblemdtico que marca
a criagdo da Renadi é exatamente a inac¢io do Estado em relacio ao cumprimento
de um dever que lhe foi imposto por uma norma. Exceto pela formulagio retérica
de propostas in6cuas, nao foi relatada a cria¢io de qualquer meio capaz de fazer
com que a rede saia da letra morta das deliberagoes e dos anais de conferéncias.

A Renadi nio se materializa porque nao é possivel pensar em uma rede
criada de cima para baixo, sem que haja o trabalho coordenado e descentralizado
de protecio de direitos.'? Para acontecer a rede nacional, sao necessdrias as redes
estaduais, distrital e municipais.

Demandam por capacitagio de cuidadores de idosos duas deliberagoes da I11

CNDPI (3 e 10) e uma da IV CNDPI (11).

2.6 As multiplas demandas

Observando a metodologia de votacdo nas conferéncias, entre as municipais e
a nacional, hd vdrias etapas de consolidagio até a plendria final. Neste percurso,
muitas das deliberagées, embora nio componham a redagio final, na qual sao
mencionadas apenas as prioritdrias, so preteridas em favor de outras. Porém,
verifica-se uma ansiedade em colocar o mdximo possivel de “reivindicacoes” em

12. Mais informag@es a esse respeito podem ser encontradas no capitulo 14, intitulado Da Politica Nacional do Idoso ao
Estatuto do Idoso: a dificil construgdo de um sistema de garantias de direitos da pessoa idosa, de autoria de Alexandre
de Oliveira Alcantara.
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cada proposta prioritdria da plendria final. Assim, em uma mesma deliberagao, os
delegados denunciam o nio cumprimento de cinco ou mais normas de diferentes
naturezas, de artigos, incisos, e alineas diferentes da lei.

2.7 A falta de mencdao a determinadas normas da PNI pelas deliberacdes

Nenhuma das deliberagoes das conferéncias menciona normas que tratam do
atendimento asilar. O art. 4° da PNI, em seu inciso III e pardgrafo tnico, traz
respectivamente as seguintes normas:

Inciso III - priorizagio do atendimento ao idoso através de suas proprias familias, em
detrimento do atendimento asilar, & excegio dos idosos que nio possuam condigoes
que garantam sua propria sobrevivéncia (...).

Pardgrafo tnico. E vedada a permanéncia de portadores de doengas que necessitem
de assisténcia médica ou de enfermagem permanente em instituigoes asilares de

cardter social (Brasil, 1994).

Considerando que menos de 1% dos idosos brasileiros estao institucionalizados
(Camarano, 2010) e que institui¢des asilares publicas sao excegoes a regra, percebe-se
que somente a familia carrega toda esta responsabilidade de maneira muito desigual
numa sociedade também desigual e sem o apoio do Estado. A este respeito, o CNDI
se manifesta no relatério de gestao:

no art. 230 [da Constituicio Federal de 1988], a familia, a sociedade e o Estado
dividem a responsabilidade de amparar as pessoas idosas. Porém, na prtica, a pessoa
idosa encontra amparo quase exclusivamente na esfera familiar, a qual cuida conforme
os seus recursos ou a falta deles (Brasil, 2012, p. 16).

Quanto ao pardgrafo tnico do art. 4°, trata-se de uma norma que nio ¢ passivel
de ser levada a efeito, pois a populacio idosa institucionalizada sabidamente ¢ frigil
e sofre de multiplas doengas, em sua maioria cronicas e nio transmissiveis, as quais
nao impedem a vida em coletividade. Assim, ¢ o descumprimento desse texto que
possibilita o funcionamento das institui¢oes de longa permanéncia para idosos
(Ilpis), caso contrdrio, onde ficariam os idosos frigeis hoje institucionalizados? Em
hospitais? Alids, tem sido uma pratica frequente idosos continuarem hospitalizados
mesmo apds terem recebido alta médica, pois a familia ndo tem condi¢oes de cuidar
deste idoso doente ou o idoso ndo tem mais familia.

Também nao hd mencio as normas do art. 10, inciso I (na drea de satide),
alineasa, b, ¢, d, e, f, g:
a) garantir ao idoso a assisténcia 4 satide, nos diversos niveis de atendimento do

Sistema Unico de Satde;

b) prevenir, promover, proteger e recuperar a satide do idoso, mediante programas
e medidas profildticas;
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¢) adotar e aplicar normas de funcionamento as instituicbes geridtricas e similares,
com fiscalizacio pelos gestores do Sistema Unico de Satide;

d) elaborar normas de servicos geridtricos hospitalares;

e) desenvolver formas de cooperagio entre as secretarias de satide dos estados, do
Distrito Federal, ¢ dos municipios e entre os centros de referéncia em geriatria e
gerontologia para treinamento de equipes interprofissionais;

f) incluir a geriatria como especialidade clinica, para efeito de concursos publicos
federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais;

g) realizar estudos para detectar o cardter epidemiolégico de determinadas doencas
do idoso, com vistas a prevencio, tratamento e reabilitacio (Brasil, 1994).
¢ ¢

O relatério de gestao diz sobre estas normas:

Virios dispositivos legais previstos nessa politica estio sendo descumpridos, como
por exemplo: (...)

Na sadde: a garantia do cuidado integral; o treinamento de equipes interprofissionais;
a normatizacio de hospitais geridtricos; a inclusdo da geriatria em concursos puiblicos e a
criagio de servicos alternativos para a pessoa idosa (art. 10, II, a, b, d, ¢, h) (Brasil, 2012,
p- 16-17).

Também h4 siléncio em relacio ao art. 10, inciso III (na 4rea de educacio),

alinea e: “desenvolver programas que adotem modalidades de ensino a distancia,
adequados as condigoes do idoso” (Brasil, 1994). Talvez isto ocorra porque a
metodologia pedagdgica virtual ainda nao seja de ficil acesso a populagao idosa,
que carece de inclusao digital.

Ainda nio hd deliberagio sobre o art. 10, inciso IV (na 4rea de trabalho e

previdéncia social), alineas a, b e c:

a) garantir mecanismos que impecam a discriminagio do idoso quanto a sua
participacdo no mercado de trabalho, no setor publico e privado;

b) priorizar o atendimento do idoso nos beneficios previdencidrios;

¢) criar e estimular a manutengio de programas de preparagio para aposentadoria nos
setores publico e privado com antecedéncia minima de dois anos antes do afastamento.

Tampouco sobre o art. 10, inciso V (na drea de habita¢io e urbanismo),

alineasa e c:

a) destinar, nos programas habitacionais, unidades em regime de comodato ao idoso,
na modalidade de casas-lares; (...)

¢) elaborar critérios que garantam o acesso da pessoa idosa 4 habitacio popular.

A Portaria n® 610, publicada no Didrio Oficial da Unido em 27 de dezembro

de 2011, estabelece que familias com pessoas portadoras de deficiéncia passem a
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ser prioridade na seleco. Interessante observar que esta portaria faz parecer que
esse direito, em reservar 3% das unidades habitacionais para atendimento aos
idosos, seria uma novidade do programa, apesar de esta obrigagao corresponder a
um direito que foi garantido por meio do Estatuto do Idoso de 2003.

Sobre estruturas intermedidrias de cuidados, o CNDI se manifesta de forma
reivindicatdria, conforme o relatério da gestao 2010-2012: “na assisténcia social: a
criagdo de incentivos e de alternativas ao atendimento ao idoso, como centros-dia,
casas-lares” (Brasil, 2012, p. 17).

As alineas b, c e d do inciso VII (na drea de cultura, esporte e lazer) do art. 10
também nio sio mencionadas:

b) propiciar ao idoso o acesso aos locais e eventos culturais, mediante precos reduzidos,
em 4mbito nacional;

c) incentivar os movimentos de idosos a desenvolver atividades culturais;

d) valorizar o registro da meméria e a transmissdo de informacdes e habilidades do
idoso aos mais jovens, como meio de garantir a continuidade e a identidade cultural.

Entre as atividades culturais, as comemoracoes de datas, as festividades
folcléricas, os lanches, os corais e os bailes da terceira idade promovidos por grupos
de convivéncia oferecidos pelos gestores municipais sao os mais comuns. Contudo,
essa pratica desvinculada de qualquer integragao com a comunidade ou com outras
geragoes incorre em prética discriminatéria que contribui para restringir ainda mais
a vivéncia cidada da pessoa idosa.

O § 1° do art. 10 contém norma que tem sido negligenciada de forma
criminosa pelo Estado brasileiro: “§ 1° E assegurado ao idoso o direito de dispor
de seus bens, proventos, pensées ¢ beneficios, salvo nos casos de incapacidade
judicialmente comprovada”. As duas situagdes principais de ilegalidade toleradas
pelo Estado brasileiro quanto a esta norma estio descritas a seguir.

O financiamento pelos idosos, com o uso de seus proventos de aposentadoria ou suas
pensoes, de asilos ditos filantrépicos e mesmo publicos. Assim, o idoso fica privado
de dispor de seus recursos financeiros como bem lhe aprouver.

O comprometimento dos proventos, das pensoes e dos beneficios dos idosos, em uma
porcentagem maior que o limite legal (30%) por bancos e institui¢des financeiras,
com a anuéncia e a associagio para o cometimento do ilicito do INSS.

2.8 As mudancas trazidas pelo Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (2015)

A norma do § 2° do art. 10 da PNI nio foi alvo de deliberacées, mas de alteragoes
importantes na legislacdo pdtria: “§ 2° Nos casos de comprovada incapacidade do
idoso para gerir seus bens, ser-lhe-4 nomeado curador especial em juizo” (Brasil, 1994).
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O Estatuto da Pessoa com Deficiéncia,'® nos termos do seu art. 22, deixa de
considerar absolutamente incapaz a pessoa com deficiéncia, aquela que, por causa
transitdria ou definitiva, nao pode exprimir sua vontade. Agora a pessoa ¢é tida como
relativamente incapaz, na medida em que os arts. 6° e 84 do mesmo diploma deixam
claro que a deficiéncia nio afeta a plena capacidade civil da pessoa. Esta norma tem
cardter inclusivo e respeitoso a autonomia de pessoas com certas incapacidades,
autonomia que deve ser respeitada nas capacidades que a pessoa preserva.

Para que esta novidade legislativa seja levada a efeito, serd fundamental o
envolvimento do Judicidrio na implantagio de estrutura necessdria, incluindo a
criagdo de varas especializadas em idosos.

3 SERIA, ENTAQ, A PNI UMA LEI SIMBOLICA?

O art. 1°dalei da PNI indica que esta norma tem cardter instrumental: “a politica
(...) tem por objetivo assegurar os direitos sociais do idoso, criando condigoes
para promover sua autonomia, integragio e participagao efetiva na sociedade”
(Brasil, 1994). Claro que nenhuma norma com o cardter programdtico, com
fins a alterar a realidade fitica, como ¢ caso das leis que estabelecem as politicas
publicas em geral, tem o conddo de promover as pretensas mudangas por si s6,
pelo simples fato de serem promulgadas. Para que a norma seja efetiva, para que
crie os resultados esperados na realidade do idoso no pais, no caso da lei da PNI,
ha que se programarem agoes de cardter publico administrativo-estruturante, de
fomento, de financiamento, educacionais, institucionais, sanitdrias, entre outras.

Outro fator de fundamental importancia ¢ o respeito a0 CNDI e aos demais
conselhos estaduais, distrital e municipais, como representantes legitimos da
populacio exercendo o seu constitucional papel de controle social. Ou seja, hd que
se criar meios para que a lei saia do papel e atinja efeitos prdticos, se concretize.
Neste sentido, Neves (2011, p. 31) alerta:

evidentemente, quando o legislador se restringe a formular uma pretensio de produzir
normas, sem tomar nenhuma providéncia no sentido de criar pressupostos para
eficdcia, apesar de estar em condi¢des de crid-los, hd indicio de legislacio simbdlica.

O professor Marcelo Neves' ainda conceitua o que caracteriza o simbolismo
de uma legislagao:

a questao refere-se a discrepancia entre a funcio hipertroficamente simbdlica e a
insuficiente concretizagio juridica de diplomas constitucionais. O problema nio se
reduz, portanto, a discussio tradicional sobre ineficicia das normas constitucionais; por
outro, procura-se analisar os efeitos sociais da legislagio constitucional normativamente

13. Lein2 13.146, de 6 de julho de 2015. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/
Lei/L13146.htm>.

14. Professor titular da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Pernambuco.
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ineficaz. Nesse contexto, discute-se a funcio simbdlica de textos constitucionais
carentes de concretizagio normativo-juridica (Neves, 2011, p. 1).

Em outra passagem, o mesmo autor observa que a vigéncia social de qualquer
norma constitucional programdtica depende da existéncia de possibilidades
estruturais para sua realizagio, no contexto social das expectativas e das comunicagoes
que a norma em questao se propde a direcionar ou reorientar.

Assim, ao se reconhecer a atividade legislativa como um momento de
confluéncia entre os sistemas politico e juridico, trata-se de uma legislagio simbélica,
quando, em vez de exercer uma fungio juridico-instrumental, a lei serve a finalidades
politicas de cardter nao especificamente normativo-juridico (Neves, 2011). Em
outras palavras, o legislador — sujeito politico — produz texto normativo que tem
maior sentido ou significado politico do que o aparente sentido normativo-juridico.

Na legislacao simbdlica, o Estado aparece como instituigao perfeita, potente e
ordenada (Neves, 2011). Kindermann (1988, p. 230 apud Neves, 2011) propds um
modelo tricotémico para a tipologia da legislacao simbélica, cuja sistematicidade o
torna teoricamente frutifero: “contetdo de legislagio simbdlica pode ser: a) confirmar
valores sociais, b) demonstrar a capacidade de a¢io do Estado e ¢) adiar a solugio
de conflitos sociais através de compromissos dilatérios™."

Podemos classificar a PNI como sendo uma legislacio simbdlica do tipo
legislagao-4libi, em que:

o legislador, muitas vezes sob pressao direta do publico, elabora diplomas normativos

para satisfazer as expectativas dos cidadios, sem que com isso haja o minimo de

condicoes de efetivacao das respectivas normas. Através dela o legislador procura

descarregar-se de pressoes politicas ou apresentar o Estado como sensivel as exigéncias
e expectativas dos cidadios (Neves, 2011, p. 36).

Essa legislagao-dlibi, entre nés e especificamente entre as politicas ptblicas
referentes ao envelhecimento, prospera e estende este cardter simbdlico a outras
normas, tais como o Estatuto do Idoso, que surge como resposta  ineficiéncia da
PNI. Este ciclo legislativo perverso anima e ilude a populagio idosa, enquanto tudo
permanece no campo das promessas. Parece, portanto, mais adequado afirmar que a
legislagao-dlibi destina-se a criar a imagem de um Estado que responde normativamente
aos problemas reais da sociedade. Ela decorre da tentativa de causar a impressao de
ter encontrado uma solugao aos respectivos problemas sociais ou, no minimo,
pretende convencer o puiblico das boas intengoes do legislador. Ora, os juristas Noll e
Kindermann atestam que no apenas a lei simbdlica deixa os problemas sem solugao,
mas, além disso, obstrui o caminho para que eles sejam resolvidos.'®

15. A esse propdsito, Neves (2011) sugere também Kindermann (1989, p. 267).
16. Para mais informacdes, Neves (2011) recomenda Noll (1981, p. 364) e Kindermann (1988, p. 235; 1989, p. 270).
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Neves (2011, p. 123) também discorre sobre os efeitos da legislacao simbdlica.

Mediante a legislagao simbdlica, os 6rgaos estatais demonstrariam cenicamente
seu interesse e disposicio de solucionar problemas em principio estruturalmente
insoluveis. A legislacio-dlibi constituiria, entdo, um tipico mecanismo de promogio
da “lealdade das massas” no Estado de bem-estar.

Paradoxalmente, portanto, embora a constitucionalizacio simbdlica, presente
basicamente nos Estados periféricos, tenha ideologia de promover a confian¢a no
Estado ou no governo (em sentido amplo), servindo-lhes como férmula de representagao
retdrica e 4libi, ela pode converter-se, nos casos extremos de discrepincia entre texto e
realidade constitucionais, em um fator de promocio de desconfianca na prépria figura
do Estado. O que Kindermann afirma a respeito do fracasso da legislagio-4libi ganha
realidade principalmente nos casos de constitucionalizacao-dlibi: partindo-se de que a
atividade constituinte (e reformadora) e o texto constitucional nio estio associados a
uma concretiza¢io normativo-juridica relevante, representando antes formas especiais
de acio politico-simbdlica, o préprio direito como sistemas de regulacio da conduta cai
em descrédito; o publico sente-se entdo, iludido; os atores politicos tornam-se “cinicos”.

De fato, a resolugao dos problemas da sociedade depende da interferéncia de
varidveis nao normativo-juridicas; porém, essa formulagao dos problemas reforca
uma crenga instrumentalista nos efeitos das leis, atribuindo a legislagao uma funcao
a mais: a de solucionar os problemas da sociedade. Dito de outro modo, essa
legislagao-4libi constitui uma forma a mais de manipulacio ou de ilusao que imuniza
o sistema politico contra alternativas,'” desempenhando uma fungao ideolégica.

O autor também observa que, no plano da fundamentagao politico-ideoldgica,
a constitucionalizagdo simbdlica desempenharia um papel ativo no sentido de
encobrir problemas sociais, obstruindo transformagoes efetivas e consequentes da
sociedade. Neste mesmo sentido, interessante observar que as deliberagoes, ou se
repetem de uma conferéncia para a outra, desde 2006, ano da I CNDPI, ou os
direitos da pessoa idosa até entdo niao mencionados sdo lembrados na conferéncia
subsequente. Demonstrando assim que nada, nenhuma deliberagao fora levada
a efeito desde entdo. Tudo fica no mero desejo, estdtico no papel, simplesmente
na letra morta dos anais de cada conferéncia. Apesar da publicagao da PNI, do
Estatuto do Idoso e das deliberagdes de quatro conferéncias, os direitos dos idosos
aparecem apenas nos relatérios, no papel.

A Constituigio formal, em especial enquanto concebida como meramente programdtica —
continente de normas que ndo sao normas juridicas, na medida em que define direitos
que nio garante, na medida em que esses direitos sé assumem eficcia plena quando
implementados pelo legislador ordindrio ou por ato do Executivo —, consubstancia um
instrumento retérico de dominagio. Porque esse o seu perfil, ela se transforma em mito. (...)

17. Neves (2011) sugere a leitura de Noll (1981, p. 362), Kindemann (1988, p. 235) e Hengenbarth (1981, p. 202).
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A Constituicao, assim — isto é, o0 documento formal denominado “Constitui¢ao” —,
desnuda-se como instrumento de dominagio ideolégica. E mito que acalentamos, dotado
de valor referencial exemplar, na medida em que contribui eficazmente para a preservagio
da ordem que nio se pretendia instaurar, mas, simplesmente, manter (Grau, 2005, p. 42).

Como nos lembra Eros Grau, citando Lampedusa: “se quisermos que tudo
permaneca como estd, basta simularmos que tudo muda”, O distanciamento em relagio
a realidade social pode conduzir: 7) a um desgaste das constitui¢oes simbdlicas, com a
eclosio de movimentos sociais e politicos consistentes no sentido de transformagoes
efetivas no sistema constitucional; 77) a apatia das massas e ao cinismo das elites; ou
ii7) & emergéncia de posturas autoritdrias que excluam ou limitem drasticamente o
espago de critica em relagio a “realidade” do poder (Neves, 2011).

Evidentemente, as leis ndo sdo instrumentos capazes de modificar a realidade de
forma direta; contudo, como lembra Faleiros (2007), ainda que a lei nao reduza, por
si s6, a desigualdade social real, visto que também nio é neutra, ela se inscreve em um
processo politico de correlagao de forgas, de protagonismo dos sujeitos, de pressio,
de exercicio da palavra e de condi¢des desiguais de se impor a lei. Portanto, para
uma politica e um direito existirem, ndo basta estarem descritos na lei, eles precisam
ser apropriados pelos cidaddos e democraticamente construidos (Faleiros, 2007).

4 CONSIDERACOES FINAIS — UMA MOCAO DE INDIGNACAO A ATUACAO
SIMBOLICA DO ESTADO

Nao se observa a fiscalizagio da atuagio do Estado, tampouco o monitoramento para
medir a efetivagio da PNI. Executar a PNI ¢ dever do governo, do Poder Executivo.
Monitorar e pressionar a criagao de agbes e estruturas necessdrias e suficientes ¢ missao
do Legislativo, do Ministério Publico, dos conselhos de direito e das demais entidades
de controle social, e dos cidadios em geral. Os governos repetem reiteradamente a
pratica de desconsiderar as decisoes dos conselhos de direitos dos idosos e das respectivas
conferéncias, desrespeitando o principio constitucional que, em seu art. 1°, estabelece:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissoldvel dos estados
e municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democrético de direito e
tem como fundamentos: (...)

II - a cidadania (...).

Pardgrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao (Brasil, 1988).

Para fazer a PNI sair do papel e se materializar, é fundamental que o cidadio
brasileiro conhega seus direitos, participe democraticamente de todas as instancias,
defenda a autonomia do controle social e se organize para cobrar do Estado a
efetivacio de leis como a PNI.



430 ‘ Politica Nacional do Idoso: velhas e novas questdes

Todas as propostas cabiveis e as nio encontradas nos anais das conferéncias
poderiam se resumir em apenas uma frase: que o Estado brasileiro cumpra o seu
dever de criar os meios e providenciar recursos suficientes para uma efetiva PNI.
Isso significa parar de ludibriar a nacdo com conferéncias cujas deliberacdes nao
sao respeitadas, nao tolher os conselhos em suas funcoes, e de fato apresentar
resultados concretos do cumprimento do seu dever.

Independentemente da idade, o direito a velhice digna interessa a todo cidadao.
Um Estado faltoso é merecedor de procedimentos juridicos cabiveis no sentido
de implementar a PNI. Conselheiros e entidades que tém a causa do idoso em
suas missoes, o Ministério Pdblico em todo o pais, o Judicidrio, a academia devem
refletir sobre o papel de cada um e agir na conquista desse direito.
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