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A trajetoria das politicas sociais para a
populacao idosa e a imagem social das velhices

The trajectory of social policies for the elderly population and the social
image of elderly

Resumo: O artigo versa sobre a trajetoria das
politicas sociais para a populagdo idosa
associada a construcdo da imagem social das
velhices. Para tanto, o objetivo concentra-se em
apresentar o percurso do tratamento dado as
velhices, mediado pelo Estado e sociedade civil,
até os marcos da Politica Nacional do Idoso
(PNI) e do Estatuto do Idoso (EI). A analise
documental de documentos oficiais e pesquisas
na area tematica conduziu a metodologia
utilizada. Como resultado, considera-se que o
tratamento as velhices ¢ marcado pela atuagdo
da sociedade civil numa logica assistencialista e
familiar. Em relacdo ao Estado, percebe-se um
atraso para tratar as velhices especificamente no
terreno dos direitos. A PNI e o EI avangaram em
diversos aspectos, mas deram continuidade a
centralidade do atendimento prestado pela
sociedade civil e pela familia. Observa-se a
necessidade de avangar no tocante a
responsabilidade do Estado e a pluralidade do
imaginario sobre as velhices na sociedade
brasileira.
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Abstract: The article addresses the
development of social policies for the elderly
population associated with the construction of
the social image of elderly. For this, the
objective was to present the path of the policies
for the elderly people, mediated by the State and
civil society, until the National Policy for the
Elderly (PNI) and the Elderly Statute (EI). The
documentary analysis of official documents and
research in the thematic area led to the
methodology used. The treatment of elderly
population is measured by the performance of
civil society in a logic of charity and from
family. The State, in turn, has suffered delays in
dealing with elderly people specifically in the
area of social rights. PNI and EI advanced in
different aspects, but it continues to centrality of
service provided by civil society and the family.
It is necessary ensure the State responsibility
and the plurality in the imaginary about elderly.
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Introdugao

Apresentar a trajetdria das politicas sociais para a populagdo idosa no Brasil implica
destacar o processo de intermediagdao do Estado, a partir dos embates econdmicos, politicos e
culturais em torno do tema no tocante a sua relagdo com a sociedade civil. Parte-se do
entendimento de que a politica social corresponde a dindmica de concessdo-conquista no
capitalismo, uma vez que pode ser qualificada como produto de diferentes for¢as em disputa.
Assim, ela se materializa como concessao no terreno da reproducao ampliada do capital com a
recomposi¢ao da forga de trabalho, com a socializacao dos seus custos € como mecanismo de
legitimagdo e fortalecimento do poder politico; a0 mesmo tempo, corresponde a um processo
de conquista resultante de lutas histéricas para atender necessidades sociais (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011; PEREIRA-PEREIRA, 2009; FALEIROS, 2009; BOSCHETTI, 2016).

O tratamento critico sobre a politica social deve se esquivar de andlises que partem
apenas do voluntarismo dos sujeitos coletivos, do fatalismo do sistema econdmico e do
mecanicismo dos resultados imediatos (FALEIROS, 2009). Com isso, concorda-se com a
afirmativa de que a politica social ¢ constituida por conflitos e disputas de projetos politicos,
que resultam do movimento dialético da realidade. O processo de construcao das politicas para
as pessoas idosas nao ¢ diferente, surge como produto da mediagdo entre Estado e sociedade
com base no desenvolvimento das forgas produtivas e das necessidades sociais coletivas
desenhadas no cenario histdrico.

Dessa forma, neste artigo o objetivo concentra-se em apresentar a trajetOria das
intervengoes sociais destinadas as velhices, mediadas pelo Estado e pela sociedade civil, até os
marcos da Politica Nacional do Idoso (PNI) e do Estatuto do Idoso (EI). A abordagem se deu a
partir da caracterizagdo do imaginario social sobre as velhices e dos projetos que disputam um
modelo de intervencdo na sociedade brasileira. O uso do termo velhices expressa a adocao de
um posicionamento tedrico que coaduna com uma perspectiva plural dos processos de
envelhecimento, os quais se desenvolvem de forma heterogénea e multideterminada na
realidade. A elei¢do do posicionamento tem como referéncia o método critico-dialético e vai ao
encontro da abordagem realizada por Beauvoir (1990), a autora afirma ser equivocado
estabelecer uma imagem estética da velhice, uma vez que a marca cronologica ¢ insuficiente
para estabelecer as particularidades dos processos de envelhecimento, que divergem a partir das
relagdes do coletivo social e do curso de vida individual.

A analise documental conduziu a metodologia utilizada a partir de documentos oficiais
de regulamentag@o das politicas sobre envelhecimento, assim como analises académicas e de

organismos da sociedade civil. O artigo divide-se em trés eixos de desenvolvimento. O primeiro
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demonstra a raiz do tratamento as velhices no pais que ¢ assentada na benemeréncia, com
protagonismo da Igreja e da familia, em paralelo com a protecdo a velhice do trabalhador urbano
e formal — aqui, a representacdo da velhice ¢ negativa, associada a incapacidade. O segundo
eixo de apresentagao marca a Constituicao Federal (1988) como um divisor de aguas para a
construcao dos direitos e a tentativa de gestar um novo imagindrio sobre as velhices. Por fim, o
artigo apresenta a PNI e o Estatuto como fruto da mobilizacdo da sociedade civil que
inauguraram um marco legal que representa as velhices e coadunam com o modelo de

intervencado da Organizagao Mundial de Satide (OMS), o envelhecimento ativo.

Entre o assistencialismo e a proteciao ao trabalho formal

Anteriormente a intervencao social Estado brasileiro como um dos elementos indutores
do processo de industrializacao, o atendimento a populacao idosa estava atrelado as praticas
assistencialistas de cunho religioso (CAMARANO; PASINATO, 2004; TEIXEIRA, 2008).
Uma das principais iniciativas € registrada pelas Santas Casas de Misericordia, iniciadas ainda
no periodo colonial, em que destinavam ag¢des de benemeréncia aos segmentos mais
pauperizados. Nesse periodo, o trato dos diferentes destinos das velhices se localizava no
ambito privado, primordialmente, nas familias. Considera-se que o tema passou a ganhar a cena
publica, ainda de forma marginal e secundaria, com a emergéncia das lutas operarias em busca
de melhores condigdes de trabalho e medidas de protecdo as consequéncias deletérias
decorrentes do processo de trabalho. Em relacdo as velhices, as reinvindicagdes aparecem em
busca de protecdo aos trabalhadores quando envelhecerem e ndo puderem mais vender a sua
for¢a de trabalho (TEIXEIRA, 2008).

Ainda de forma fragmentada e residual, os trabalhadores dos Correios conseguiram
conquistar em 1888 a possibilidade de aposentadoria da categoria profissional (BOSCHETTI,
2008). Gradualmente, o inicio do século XX registrou outras categorias profissionais que
conseguiram tal feito. O periodo foi marcado por forte mobilizagdo e greves da classe operaria
que denunciavam a exploracao desenfreada e pediam por melhores condi¢des para o trabalho.
Nas duas primeiras décadas do século, ainda sob o regime da Republica Velha, esses eventos
foram respondidos com violéncia e repressdo por parte do Estado brasileiro (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011; FALEIROS, 2009). Como mecanismo de atender minimamente as
necessidades dos operdrios, os proprios se organizavam por agdes de mutualidade;
posteriormente, os empresarios passaram a participar dessas iniciativas (BOSCHETTI, 2008;
BEHRING; BOSCHETTI, 2011; FALEIROS, 2009; TEIXEIRA, 2008)

A iniciativa mais emblematica, que virou um marco histérico no ambito dos estudos

Revista Libertas, Juiz de Fora, v. 22, n.1, p. 179-193, jan. / jun. 2022 ISSN 1980-8518



Melina Sampaio de Ramos Barros; Angela Vieira Neves

previdencidarios e dos direitos sociais, ¢ registrada pela Lei E16i Chaves, em 1923. A lei instituiu
as Caixas de Aposentadorias e Pensdoes (CAPS) aos ferrovidrios, com a destinacdo de
assisténcia a satde em caso de doenga, remédios a baixo custo, aposentadoria € pensao por
morte (BRASIL, 1923). Posteriormente, em 1926, os trabalhadores das empresas de navegagao
maritima, fluvial e dos portos aderiram a l6gica das CAPS. Paulatinamente, outras categorias
profissionais e empresas foram incorporadas a esse sistema securitario. Acredita-se que a
medida correspondeu a dinamica concessao-conquista, tendo em vista que € uma resposta as
lutas sociais do inicio do século, bem como uma estratégia de apaziguamento ao cendrio
politico. Behring e Boschetti (2011) chamam atencdo a estratégia do bloco no poder de
responder as necessidades da economia exportadora; ndo involuntariamente, as primeiras
categorias atendidas eram essenciais a circulagdo de mercadoria.

Em 1930, o governo Vargas, sustentado por uma direcdo integradora entre a economia
agroexportadora e industrial, passou a investir no processo de industrializa¢ao do pais de forma
mais contundente. O periodo entre 1937 e 1945, conhecido como Estado novo e ditadura
Vargas, foi travestido com fortes contradi¢des no interior do Estado. O Estado atuou como um
grande indutor do processo de industrializacdo e passou a intermediar em questdes antes
resolvidas no espaco privado, como as relagdes de trabalho. Assim, o governo passou a
responder algumas demandas reclamadas pelos trabalhadores e a organizar as legislagdes
trabalhistas como mecanismo de legitimacao e contengdo das lutas trabalhistas e de cooptacao
dos sindicatos (BOSCHETTI, 2011; BEHRING; BOSCHETTI, 2011; FALEIROS, 2009).

Em 1933, o governo criou os Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAPS), assumindo
a coordenacdo, embora as instituigdes continuassem sendo organizadas por categoria
profissional com servicos discriminados a partir de cada empresa (BEHRING; BOSCHETTI,
2011). As CAPS foram extintas lentamente, coexistindo por um bom tempo com as IAPS. No
geral, as CAPS e as TAPS tratavam sobre atendimento a saude, acidente de trabalho,
aposentadoria e pensdo. At¢ o momento, as iniciativas eram limitadas ao trabalho formal e
urbano, que ndo representava grande parcela da populagdo e reforcava a fragmentagdo dos
beneficios e das lutas sociais por categoria profissional.

A populagdo idosa, por sua vez, sé se tornava uma questdo publica quando associada a
fase terminal do trabalho daqueles que nao podiam mais vender a forca de trabalho e precisavam
de garantias de sobrevivéncia. Paralelo a isso, o atendimento as necessidades sociais da
populacdo idosa carregava o estigma do assistencialismo, de acgdes caritativas e do cuidado
familiar, tendo em vista que eram atendidas pelo voluntarismo das organizagdes da sociedade

civil e da Igreja. Esse destino estava escrito para a maioria da populacao idosa, na medida em
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que as regulacdes trabalhistas eram restritas e seletivas. Assim, sobrava ao assistencialismo e
as relacdes familiares o trato das velhices dos trabalhadores rurais e informais, das pessoas em
situagdo de pobreza e com dependéncia. Pode-se afirmar que a trajetoria do atendimento as
pessoas idosas ¢ travada na relagdo contraditéria entre protecdo ao trabalho urbano formal,
benemeréncia e familia.

Em 1942, a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) foi criada com dire¢do nacional da
primeira-dama Darcy Vargas, fortalecendo a cultura politica do primeiro-damismo no
atendimento assistencial do pais. A institui¢do estatal articulou e sistematizou as iniciativas
privadas e publicas de assisténcia. Texeira (2008) aponta que as ag¢des da LBA nao
incorporavam a légica do direito, mas reforgavam a ideia da ajuda e do assistido “merecedor”,
destinando as iniciativas a populagdo em situagdo de pobreza e extrema pobreza. A instituigao
marcou o atendimento assistencial pela esfera ptblica no pais, mas nao rompeu com o histérico
de benemeréncia do atendimento prestado pela sociedade civil ¢ nem com a responsabilidade
familiar em relagdo a pessoa idosa.

Apos 1945, percebe-se uma nova institucionalidade das politicas sociais como resultado
de um processo relativo de democratizacdo. A Constituigdo de 1946 foi produto desse
movimento, com avango em diversos aspectos. No entanto, em relagao a populagdo idosa, ainda
reforcava a ideia de protecdo as velhices quando relacionada ao trabalho urbano e formal, ja
presentes nas constituigdes de 1934 e 1937. Faleiros (2007) enfatiza que a Constitui¢do de 1946
ainda retrocedeu em relacdo as pessoas idosas quando associa a garantia dos beneficios
previdencidrios “as consequéncias da velhice”, ao lado de morte, invalidez e doenca, tratando
os diferentes destinos como sindnimos. Compreende-se que a semelhanca fortalecia
institucionalmente a imagem social das velhices de forma homogénea, sempre associada a
fragilidade, invalidez e incapacidade.

Raichelis (1998) caracteriza a expansdo das politicas sociais no periodo de “abertura
democratica” por um designio “seletivo (no plano dos beneficidrios), heterogéneo (no plano
dos beneficios) e fragmentado (no plano institucional e financeiro)” (p. 91, grifos autora). O
periodo entre 1945 e 1964 desenvolve-se em torno da acentuacdo das lutas sociais, com a
disputa de projetos politicos distintos. Behring e Boschetti (2011) sinalizam que os projetos em
destaque se associam ao nacional-desenvolvimentismo e ao desenvolvimento associado ao
capital estrangeiro, esse ultimo ganhou terreno solido com a ditadura civil-militar de 1964.

O processo ditatorial foi forjado pela coercdo, autoritarismo e abertura para o capital
internacional. Como resultado, ocorreu a refuncionalizacdo do Estado, com a reforma

administrativa, que marca a centralizacao burocratica e o uso da for¢a do Estado pelo bloco no
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poder (IANNI, 1989). Como forma de garantir legitimidade e conter as lutas sociais, de maneira
contraditdria, o periodo também registrou a expansao das politicas sociais de forma “lenta e
seletiva, marcada por alguns aperfeigoamentos institucionais” (BEHRING; BOSCHETTI,
2011, p. 110). Raichelis (1998) define que os governos militares sistematizaram as politicas
sociais pelo autoritarismo e tecnificagdo dos problemas sociais. Nessa dire¢do, a expansdo das
politicas sociais ndo rompeu com o carater excludente e seletivo circunscrito no historico
brasileiro, mas reforgou o conservadorismo e a tecnocracia na sua gestao e execucao. Behring
e Boschetti (2011) alertam para a ampliagdo da oferta pelo mercado dos servigos de saude,
educagdo e previdéncia discriminados a quem podia pagar.

A protecao a populagdo idosa continuou a ser definida nos marcos da assisténcia e da
previdéncia, mas com maior sistematizacdo e organizacdo publica das politicas ofertadas. Em
1974, a criagdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) centralizou as agdes
previdencidrias em um so instituto e na esfera do Estado, assumindo a assisténcia a pessoa idosa
com o Programa de Atencao ao Idoso (PAI) (CAMARANO; PASINATO, 2004). No mesmo
ano, foi instituida a Renda Mensal Vitalicia (RMV) destinada as pessoas com mais de 70 anos
e “invalidos” que ndo possuissem renda e meios de sustento, desde que ja tivessem trabalhado
formalmente por, no minimo, um ano (BRASIL, 1974).

O periodo também marcou o aparecimento de movimentos de resisténcia e da entrada
de novos sujeitos coletivos na cena publica. Organizagdes da sociedade civil emergiram pelo
descontentamento com o cenario politico e econdmico do pais. Surgiram, também,
organizacoes que buscavam o reconhecimento de identidades coletivas marginalizadas pela
sociedade brasileira. E esse cenario de intensificacio das lutas sociais que possibilitou a
incorporacdo do tema do envelhecimento na opinido publica e os embates de organizagdes da
sociedade civil em busca de reconhecimento, de politicas sociais e agdes do Estado destinadas

ao envelhecimento.

A atuacio da sociedade civil e a construcido dos direitos: uma nova imagem sobre
as velhices?

O Servico Social do Comércio (SESC) possuiu papel fundamental na mobiliza¢dao do
tema envelhecimento e sua chegada na cena publica. A organizagao ja desenvolvia trabalhos
sociais para a populagdo idosa desde 1963, mas apenas na década de 1970 alcangcou uma atuagao
mais sistematica. Sob influéncia da gerontologia internacional, o SESC desenvolvia papel
indispensavel na trajetoria dos direitos da pessoa idosa e da construgdo da gerontologia no pais.

Teixeira (2008) aponta que o SESC organizou varios encontros nacionais € regionais
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mobilizando o tema do envelhecimento, com a demanda da interven¢ao do Estado e de
organizagdes privadas para o atendimento das necessidades desse publico. Os eventos
contribuiram para dar visibilidade ao tema e provocar a opinido publica sobre a necessidade de
se construir politicas para as pessoas idosas.

Outras organizagdes também participaram dessa empreitada ajudando na mobilizagdo
do tema em espagos publicos. A Sociedade Brasileira de Gerontologia e Geriatria (SBGQG),
criada em 1961, também sob influéncia da gerontologia internacional, organizou congressos
pelo pais para tratar de diferentes temas que envolvem a pessoa idosa. Ainda merecem destaque
0 Movimento Pro-Idosos (MOPI), de 1972, e a Associagdo Cearense Pro-idosos (ACEPI), de
1977 (CAMARANO; PASINATO, 2004; PESSOA, 2009). De modo geral, pode-se afirmar que
as organizagoes e entidades da sociedade civil que mobilizaram o tema das velhices buscavam
1) criar um novo paradigma da velhice, na tentativa de romper com a imagem social negativa
associada a fragilidade e incapacidade; 2) provocar o engajamento coletivo no tratamento do
tema, com a intermediacdo do Estado e da sociedade, o que retira o trato exclusivamente da
esfera privada; 3) demandar um olhar especializado sobre o tema, com base no aumento
populacional que se iniciava.

A tentativa de criar de um novo imaginario sobre as velhices ancora-se no discurso da
gerontologia internacional, que influenciou as a¢des das organizagdes da sociedade civil
brasileiras. A gerontologia e a geriatria, regidas pelo saber especifico e técnico sobre
envelhecimento na area social e bioldgica, construiram o que Haddad (2016) conceituou de
ideologia da velhice®. Isto ¢, um receitudrio? especializado que busca romper com a ideia de
que a velhice ¢ um problema, com a nega¢do das suas representagdes negativas enraizadas no
imaginario social. No periodo, estava em gestacdo uma nova ideologia da velhice, que rompia
com o olhar negativo e com os estigmas da velhice relacionados a incapacidade,
improdutividade e invalidez. Ao mesmo tempo, ainda segundo a autora, criava-se uma nova
forma de homogeneizar as velhices sobre um unico olhar, a velhice produtiva e apta ao trabalho
que desconsidera a pluralidade do envelhecimento. As prerrogativas dessa ideologia estavam
presentes nos discursos das organizagdes da sociedade civil que mobilizavam o tema na cena
publica (TEIXEIRA, 2008).

Como consequéncia do engajamento civil, o Ministério da Previdéncia Social realizou,

L A autora elaborou esta concepgio a partir de uma analise baseada em estudos gerontoldgicos, discursos publicos
e entrevistas de geront6logos e geriatras.

2 O receituario tinha como diregdo estimular o trabalho e a produtividade na velhice, fortalecer os espagos e
relagdes familiares e promover a “pedagogia da velhice”, que ensina as pessoas idosas a envelhecerem
adequadamente (HADDAD, 2016).
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em 1973, um “diagnodstico” do quadro populacional dos idosos no pais. Posteriormente, em
1975, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social destinou recursos para a realizagdo de
trés seminarios regionais para discutir a situa¢ao da populagao idosa, que resultaram em um
seminario nacional com o tema “Estratégias de Politica Social para o Idoso no Brasil”
(TEIXEIRA, 2008; CAMARANO, PASINATO, 2004). Camarano (2016) aponta que o
seminario resultou no documento “O Idoso na Sociedade Brasileira: diagndstico preliminar”,
de 1976, que estabeleceu estratégias de acdo norteadas pelas seguintes propostas:
fortalecimento de vinculo com a rede comunitaria e familiar; revisdo dos critérios de
transferéncia orgamentaria para entidades que prestam servigos de abrigamento; formacao de
recursos humanos especializado; realizacdo de estudos e pesquisas que reflitam a situagdo da
pessoa idosa.

Teixeira (2008) enfatiza que o documento, embora seja um progresso, tem o objetivo de
incidir mais sobre a estigmatiza¢do da pessoa idosa no ambito cultural, contribuindo para a
criacdo de uma nova imagem social sobre as velhices. Para a autora, o documento ¢ uma
estratégia estatal que busca “solucdes de baixo custo, com trabalho voluntario e com
participacao das entidades sociais privadas” (p. 168). Dessa forma, conclui-se que a década de
1970 desencadeou resultados importantes no ambito cultural e na mobiliza¢do da opinido
publica do tema, garantindo posi¢cdes do Estado acerca do envelhecimento. No entanto, em
relacdo aos direitos sociais das pessoas idosas, os resultados deixaram a desejar, tendo em vista
que a prestacdo de servigos ainda estava reduzida e centralizada no &mbito da sociedade civil.

Somado as iniciativas da sociedade civil, elenca-se o papel dos documentos
internacionais produzidos pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) que influiram na
absor¢ao do debate sobre envelhecimento no pais. Esta incidéncia ganhou maior énfase na
década de 1980 em decorréncia da realizacdo da primeira Assembleia Mundial sobre
Envelhecimento, em 1982. Entretanto, o plano de agdes desenvolvido, como fruto do evento,
construiu orientacdes baseadas na realidade e na economia dos paises de capitalismo central.

No Brasil, considera-se que a incorporagdo do tema da pessoa idosa ao debate publico
se consolidou na década de 1980 em consequéncia do movimento da sociedade civil iniciado
na década anterior, das normativas internacionais da ONU e do processo de democratizacao
que se alastrou e deu margem aos debates em torno da democracia e dos direitos humanos. Duas
grandes organizacdes da sociedade civil foram criadas nesse periodo, a Confederacdo Brasileira
de Aposentados e Pensionistas (COBAP) e a Associagdao Nacional de Gerontologia (ANG).

A constituinte inaugurada pela abertura democratica se caracterizou como um

movimento contraditorio que contou com a disputa de diferentes forcas do governo e da
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sociedade civil. Teixeira (2008) relata que a organizagdo dos aposentados e pensionistas teve
forte protagonismo e se configurou como o segundo maior lobby da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC), atras apenas da Unido Democratica Ruralista. A Constituicao de 1988
figurou o resultado heterogéneo e de disputa da ANC e demarcou avangos democraticos,
politicos e sociais, dando énfase ao papel do Estado na garantia de direitos.

A Constituicdo avancou em diversos aspectos em relagdo aos direitos da populagio
idosa. Instituiu a concepgao de seguridade social de forma mais ampla, com a universalizagao
da saude, estruturacdo do sistema previdenciario e ampliagdo do publico beneficidrio da
assisténcia, com garantia estatal da politica de assisténcia as velhices (BRASIL, 1988).
Estabeleceu a responsabilidade do Estado, familia e sociedade no amparo a pessoa idosa, assim
como assegurou o direito a vida, dignidade e bem-estar desse publico (BRASIL, 1988). Definiu
o direito de recebimento de um saldrio-minimo a pessoa idosa que nao tiver meios de prover a
sua sobrevivéncia e nem de té-la provida pela familia (BRASIL, 1988). Em sintese, a
Constituicao inaugurou uma concepg¢ao de direitos sociais em torno das velhices ao trata-la de
forma especializada, sem ser atrelada apenas ao trabalho formal urbano ou a benemeréncia, mas
como responsabilidade do Estado partilhada com a sociedade e a familia.

A carta constitucional configurou um novo ponto de partida legal para a discussao dos
direitos da pessoa idosa. Entretanto, a implementacdo desses direitos defrontou-se com
inimeros obstaculos para a realizacdo efetiva das garantias estabelecidas. Os anos de 1990
apresentaram limites profundos para responder as conquistas-concessdes da Constitui¢do; a
ideologia neoliberal se consolidou no modo de governar e fundou uma nova institucionalidade
para as politicas sociais. Assim, as prescricoes neoliberais se desenvolveram com o ajuste
estrutural a partir da contengdo de gastos sociais, privatizagdo do publico, com a
desregulamentagdo do mercado e a descentralizagdo da gestdo e execugdo das politicas para a
sociedade civil (BEHRING, 2003).

Ocorreu o que Draibe (1993) chamou de desestatizagdo dos servigos publicos, como
resultado do processo de privatizagdo. Esse tltimo se deu de forma ampla, ultrapassou as nog¢des
existentes de privatizagdo para o mercado e inaugurou formas de relagdo entre o publico e o
privado com o deslocamento da gestdo e execugdo dos servicos para a sociedade civil, com as
praticas comunitarias, associagdes voluntarias e organizagdes ndo-governamentais. Para tanto,
a focalizagdo e a seletividade foram centrais na dire¢do das politicas sociais no sentido de
restringir o acesso ampliado da sociedade. Esse processo foi possivel a partir da contrarreforma
do Estado e do aparelho do Estado, que refuncionalizou o Estado sob a égide de um novo pacto

modernizador, o que permitiu as adequagdes necessarias a ideologia neoliberal e a0 movimento
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do capital internacional (BEHRING, 2003).

A participagdo da sociedade civil foi ampliada, mas ganhou outro viés, nao se fez de
modo contestatorio e critico, como na distensao da ditadura, mas realizou-se em cooperagao e
negociagao com o Estado. De um lado, esse resultado representou os efeitos da democratizagao
com a proliferagdo dos mecanismos institucionais do controle democratico; de outro, resultou
das inovagdes neoliberais que exigiram protagonismo civil, com o repasse da gestdo e execugao
de servigos e politicas sociais, ou seja, a partir da desresponsabilizacao estatal (NEVES, 2008).
E como consequéncia desse novo papel da sociedade civil, de forma hibrida, que a Politica

Nacional do Idoso (PNI) foi criada e regulamentada na década de 1990.

PNI, estatuto e envelhecimento ativo: entre avancos e retrocessos

A ANG elaborou, em 1991, o “Plano Preliminar para a Politica Nacional do Idoso”, em
consequéncia dos avangos democraticos e consolidacao do debate do envelhecimento na cena
publica. A Politica foi promulgada em 1994, como resultado desse documento, com a lei n°
8.842. A PNI sistematiza os direitos das pessoas idosas a partir de uma dire¢ao integradora entre
politicas de diversas areas que devem atender a pessoa idosa em sua totalidade. A afirmativa ¢
reforcada ao identificar na legislacdo que cabe a Unido promover a articulagdo dos Ministérios
para a implementacdo da Politica. Assim, os Ministérios responsaveis pelas areas da saude,
assisténcia social, educacdo, previdéncia social, cultura, trabalho, esporte e lazer devem
participar da gestdo da PNI e destinar or¢amento especifico para tratar da pessoa idosa.

Dois anos ap6s a sua cria¢do, a PNI foi regulamentada com o decreto n° 1.948 de 1996.
Faleiros (2016) apresenta que a PNI incorpora diretrizes da contrarreforma do Estado,
esvaziando diretrizes importantes criadas em 1994, como o veto da criagdo do Conselho
Nacional de Direitos da Pessoa Idosa (CNDI) e a fragmentagdo das agdes por setores. Ferreira
e Teixeira (2014) corroboram com essa perspectiva ao assinalarem que a PNI ¢ organizada pelo
principio da setorializagao e privatizacao na execucao de suas agdes. Em acordo com os autores,
parte-se do entendimento que PNI segue a tendéncia privatizante da ideologia neoliberal, uma
vez que legitima a atuagdo e execucdo da sociedade civil e prioriza o atendimento da pessoa
idosa pela familia, em detrimento da responsabilizagdo do Estado como protagonista na garantia
dos direitos.

Em que pese a necessidade de enfatizar o asilamento como Ultima instdncia de
atendimento, elencar a familia como prioridade sem fornecer subsidios basicos para que isso se
realize ¢ uma forma de desresponsabilizar o Estado na garantia do direito. Essa prerrogativa

também reforca a romantizacdo dos espacos familiares, entendendo-os como isentos de conflito
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e como suportes primérios de cuidado, afeto e renda. E nesse sentido, que Teixeira (2008)
compreende que o Estado aparece na PNI como mero normatizador e co-financiador da politica.
Por isso, € possivel afirmar que os entraves para a implementacao da PNI se localizam desde a
sua normatizagao, que ja apresentava um papel reduzido do Estado.

Esse aspecto remete a trajetdria do atendimento as necessidades sociais da pessoa idosa,
que sempre teve maior énfase na sociedade civil, pela familia e pela Igreja. Nao ¢ coincidéncia
que a Politica tenha surgido como resultado dos tensionamentos e elaboragdes da sociedade
civil, a qual marcou a entrada do tema na agenda politica. No entanto, a Politica tem sido
utilizada como uma carta de orientagdes as demais politicas setoriais, sem for¢a de gestao unica.
Cabe a cada ministério definir se d4 prioridade ou tratamento especializado as acgdes para a
populagdo idosa ou ndo. No geral, a populacdo idosa ndo tem sido uma das pautas mais
priorizadas pela maioria das politicas setoriais. Pessoa (2009) sinaliza que a intersetorialidade
da PNI tem sido um dos maiores obstaculos para a sua efetivacdo, com constrangimentos para
o seu desenvolvimento.

Como forma de mobilizar a implementacdo da PNI e de avangar sobre os aspectos
normativos, o Estatuto do Idoso partiu da articulagdo de organizagdes da sociedade civil com o
poder legislativo. O projeto legislativo foi criado em 1997, com o até entdo deputado Paulo
Paim. Entretanto, entrou em tramitacao no Congresso Nacional apenas em 2001, com espago
aberto a sociedade civil. Alcantra (2016) sinaliza que a sociedade civil legitimou o processo
legislativo, com participagdo ativa na defini¢do dos principios e diretrizes da lei. O Estatuto foi
promulgado em 2003, com 114 artigos que tratam de diferentes direitos destinados a pessoa
idosa.

O Estatuto avancou em relacdo a PNI em varios sentidos. Aborda de forma mais ampla
a concepgao de protecdo social integral. Enfatiza a obrigagdo do Estado em garantir o direito a
vida e a satde, “mediante efetivacdo de politicas sociais publicas que permitam um
envelhecimento saudével e em condi¢des de dignidade” (BRASIL, 2003). Adiciona avangos
nas areas de educacdo, transporte, habitagdo, satide, medidas de protecdo, penalidades a
discriminagao e papel dos 6rgaos de justica (BRASIL, 2003). Define os requisitos e obriga¢des
que as unidades de atendimento devem cumprir, seja governamental ou ndo (BRASIL, 2003).
Amplia as formas de fiscalizagdo e monitoramento da politica. Estabelece infracdes para as
unidades de atendimento que nao cumprirem os requisitos (BRASIL, 2003). Reforca a nogao
de pessoa idosa como prioridade absoluta de atendimento (BRASIL, 2003).

Percebe-se que o Estatuto d4 um passo a frente em relagdo ao tema do envelhecimento,

com a sistematizagdo dos direitos da pessoa idosa e ao papel do Estado. Entretanto, Teixeira
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(2008) apresenta que o atendimento e efetivagdo da protecdo social ainda se perde de forma
nebulosa no terreno do publico ndo estatal. Segundo a autora, a Politica e o Estatuto t€m como
base estratégias que oscilam entre o publico e o privado, com forte influéncia da sociedade civil
na prestacdo de servigos. Dessa forma, inovam ao abordarem “alternativas de convivio,
participagdo e ocupagdo do idoso, de onde nascem os principios de autonomia, participagdo e
independéncia dos idosos, € o paradigma da velhice saudavel, ativa e produtiva” (TEIXEIRA,
2008, p. 185).

Os regimentos do sistema de direitos para a pessoa idosa, no ambito governamental e
da sociedade civil, sofreram influéncia direta da gerontologia internacional e das normativas
internacionais da ONU. A finalidade da PNI corresponde aos cinco principios estabelecidos —
independéncia, participagdo, cuidado, autorrealizacdo e dignidade - pela ONU em 1991, na
tentativa de construir um novo olhar sobre a populagdo idosa. Vale explicitar que o debate
internacional perpassou por disputas politicas e econdmicas para definir uma concepgao de
envelhecimento e dire¢des no tratamento do tema pelos Estados nacionais. De um lado, a ONU
tentava criar orientacdes para promover a participagdo e integracao das pessoas idosas; de outro,
organismos como Banco Mundial, por exemplo, publicavam orienta¢des tratando o aumento
populacional das pessoas idosas como uma ameaca ao desenvolvimento econdmico
(CAMARANO, PASINATO, 2004). Considera-se que os dois projetos foram associados para
criar um novo modelo de intervencdo ao envelhecimento, adequado ao modo de governar do
neoliberalismo.

A luz dessa argumentagio, acredita-se que as recomendagdes da OMS resultantes da
Segunda Assembleia Mundial sobre envelhecimento da ONU, em 2002, e expressas pelo
documento “Envelhecimento ativo: uma politica de saude”, explicitam a conjungdo dos projetos
anteriormente em disputa. O envelhecimento ativo (EA) rompeu com a concepgdo de velhice
incapaz, improdutiva, invéalida e sem saude. Consolidou, dessa forma, a nova ideologia da
velhice gestada desde segunda metade do século XX. O documento ainda avangou em diversos
aspectos, principalmente ao declarar que o termo ativo “refere-se a participagcdo continua nas
questdes sociais, econdmicas, culturais, espirituais e civis, € ndo somente a capacidade de estar
fisicamente ativo ou de fazer parte da forca de trabalho” (OMS, 2005, p. 13). Entretanto, ¢ um
documento contraditorio por associar a ideia de velhice saudavel e ativa ao terreno das escolhas
individuais, mesmo que enfatize o papel do Poder Publico para garantir as condi¢des
necessarias, ao definir o trabalho como essencial para a pessoa idosa, seja voluntario ou ndo, ao
estabelecer critérios de autorresponsabilizagdo e ao homogeneizar as respostas dadas as

velhices.
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Pode-se afirmar que o reconhecimento da pluralidade das velhices, embora apareca em
algumas andlises do documento, ¢ suprimido na proposta como modelo universal de
intervengdo. Ao tratar as velhices como algo positivo e resultado de escolhas individuais
promove, ao mesmo tempo, o ocultamento das estruturas desiguais da sociedade que forjam a
maneira de envelhecer. Assim, as experiéncias tragicas na velhice seriam resultado de escolhas
ruins e do descuido pessoal. E nesse sentido que Ribeiro (2012) alerta que o novo modelo de
intervengdo sofre o risco de se tornar opressivo ao homogeneizar as velhices e definir formas
especificas de envelhecer. O envelhecimento ativo também pode representar uma saida do
neoliberalismo para “solucionar o problema” do envelhecimento, ao estimular um destino
privatista com a diminui¢do da intervengdo estatal em relacdo aos gastos sociais quando trata
da autorresponsabilizagao como direcionamento de acao. Esse contexto revela um processo de
reprivatizacao da velhice (DEBERT, 1999), ao retornar o tema para o ambito privado a partir
de uma nova imagem social sobre a velhice. O retorno ao espago privado expressa “a promessa
de que - com esforgo pessoal, com a adogdo de estilos de vida e formas de consumo adequadas
— a velhice possa ser excluida do leque das preocupagdes dos individuos e da sociedade”
(DEBERT, 1999, p. 191).

Assim, o Estatuto e a PNI s3o mecanismos de garantia de direitos, que apresentam
constrangimentos em relacdo a universalidade do direito e a responsabilidade publica. Ainda
que se reconheca esses limites, as legislagdes avangaram e mobilizaram o tema do
envelhecimento na agenda politica, promovendo garantias essenciais e dando visibilidade ao
tema. Por isso, propde-se a ideia de que esses mecanismos sejam aperfeicoados e nao

suprimidos.

Consideracoes finais

A tarefa em reivindicar a atua¢do do Estado brasileiro na garantia dos direitos da pessoa
idosa se faz urgente no movimento continuo de avanco de projetos reacionarios e privatistas,
na tentativa de reduzir a agdo do Estado e de retirar o que ja foi conquistado no ambito legal.
Tem-se assistido a obsessdo neoliberal em garantir o ajuste fiscal em detrimento dos direitos,
com o congelamento de gastos sociais em areas como a saude e educagdo, contrarreformas
previdencidrias e trabalhistas, entre outras. Essas medidas influenciam diretamente na forma
como a populacao ird envelhecer, principalmente nas classes e grupos subalternos.

As conquistas-concessOes travestidas de politicas sociais foram alcangadas com o
protagonismo de setores da sociedade civil que, em aproximacdo com as agendas

internacionais, trouxeram a temadtica da populagdo idosa para dentro da agenda publica
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brasileira. Em um movimento corrente de conquistas e retrocessos, esse processo contribuiu
para romper a imagem negativa das velhices e circunscrever a populacdo idosa em um
arcabouco juridico-legal de direitos reconhecidos pelo Estado e pela sociedade. Ainda que estas
legislagdes sofram constrangimentos desde a sua normatizagao para uma efetivagdo ampla e
plural, elas materializam um progresso na trajetdria das politicas para as pessoas idosas.

A PNI e o EI avangam ao tratar dos direitos da pessoa idosa de forma especializada e
integral, a partir de diversas areas. Atrelados ao envelhecimento ativo, contribuem para romper
com o imaginario negativo e tragico sobre as velhices. As contradigdes apontadas durante o
trabalho nao tém a inten¢ao de romper os avangos legais e negar o novo paradigma da velhice,
mas de disputéd-los em torno de uma perspectiva mais ampla. Isto é, tentar aperfei¢oa-los a partir
de um projeto politico, econdmico e cultural que tenha compromisso com a universalidade dos

direitos e com a pluralidade das velhices em oposi¢do a ideologia neoliberal.
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