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“Programa Hospedagem Para Idosos” e
enfrentamento ao coronavirus: uma analise
de politica publica na perspectiva da teoria da
agenda*

Hosting Program for the Elderly” and the
fight against the coronavirus: an analysis of
public policy from the perspective of agenda
theory

Fabiana Rodrigues Barletta**

Carolina Silvino de Sa Palmeira***

Resumo

O objetivo deste trabalho ¢ analisar o “programa hospedagem para idosos”,
como medida de enfrentamento a pandemia do coronavirus, com base na
Teoria da Agenda. Primeiramente, apresentou-se o histérico da tutela da
pessoa idosa em relagdo a legislacao internacional. Em seguida, estabeleceu-
-se uma andlise comparativa entre a legislacio brasileira e as constitui¢Ses
latino-americanas, no que tange a tutela do idoso. Para tanto, utilizou-se o
método de resenha bibliografica, por meio do qual se problematizou o at-
cabouco juridico que construiu o referido programa, qual seja, o Decreto
47.296 de 24 de marco de 2020, expedido pelo municipio do Rio de Janei-
ro e a Resolucao Conjunta 65 de 18 de maio de 2020, promulgadas pela
Secretaria Municipal de Saude e pela Secretaria Municipal de Assisténcia
Social do Rio de Janeiro, a luz da Teoria da Agenda, elaborada por Kingdon.
Concluiu-se que o encerramento das atividades do Programa de Hospeda-
gem teve como principais causas a falta de dialogo interinstitucional com
os 6rgios que compdem o Sistema Unico de Assisténcia Social, apesar da
existéncia de um sistema relativamente estruturado desde 1993 e da auséncia
de articulac¢io do programa com o0s servicos socioassistenciais previstos na
legislacio especifica, voltada para a assisténcia social. A baixa adesdo obset-
vada, no entanto, evidenciou o desconhecimento pelo Poder Executivo das
necessidades especificas da populacio idosa na dinamica da Politica de As-
sisténcia Social. Nio obstante, o programa de hospedagem, assim como as
demais medidas de tutela do idoso, durante o periodo de calamidade publica,
ndo foram adequadamente problematizadas por nenhum estudo académico.
Desse modo, recomendou-se que a execucdo dos servigos socioassistenciais
fosse realizada de forma articulada, com objetivo de garantir a qualidade de
vida dos grupos vulneraveis, de modo a promover-lhes uma vida digna.

Palavras-chave: Hospedagem; idosos; coronavirus; politica publica; teoria
da agenda.



Abstract

The objective of this paper is analyze “the hosting for the elderly program”, as a measure to face the coro-
navirus disease, under the agenda theory. First, it was presented the history of the protection of the elderly
in international law. Then, a comparative analysis was established between brazilian legislation and Latin
American constitutions, referring to the protection of the elderly. For this purpose, the deductive method
was used, through which the legal framework that built the program was questioned, which is the implemen-
ting Decree 47.296 and Resolution 65 of 2020, in the light of the agenda theory, elaborated by Kingdon.
It was concluded that the closure of the activities of the hosting program had as main causes the lack of
interinstitutional dialogue with the authorities that make up the Unified Social Assistance System, despite
the existence of a relatively structured system since 1993 and the lack of articulation of the program with
social assistance services regulated in the specific legislation focused on social assistance. The low adherence
observed, however, evidenced the Executive Branch’s lack of knowledge of the specific needs of the elderly
population in the dynamics of the Social Assistance Policy. Nevertheless, the accommodation program, as
well as the other measures to protect the elderly during the period of public calamity, were not adequately
treated by any research. Thus, it was recommended that the execution of social assistance services was or-
ganized in a coeherent structure, with the objective of guaranteeing the quality of life of vulnerable groups,
in order to promote the guarantee of a dignified life.

Keywords: Hosting; eldetly; coronavirus; public policy; agenda theory.

1 Introducao

A pandemia do coronavirus instaurou, no Brasil, uma crise sanitiria com precedentes compataveis a
gripe espanhola ocorrida entre 1917 e 1918. Estima-se que, aquela época, entre 20 e 40 milhdes de pessoas
faleceram em decorréncia da doenga'. Segundo as estimativas do Instituto de Métricas e Avaliacio da Satude
da Universidade de Washington, 6,9 milhdes de pessoas morreram em virtude do coronavirus® A crise sani-
taria instalada evidenciou as fragilidades das politicas puiblicas destinadas aos mais vulneraveis, dentre estes,
os idosos, grupo de maior risco para o desenvolvimento do coronavirus. Nesse contexto, o Decreto 47.296
de 24 de marco de 2020, promulgado pelo municipio do Rio de Janeiro, ctiou o “programa hospedagem
para idosos” como medida temporaria para conter a disseminagdo do coronavirus, com base na Resolugao
Conjunta n. 65 da Secretaria Municipal de Saide e da Secretaria Municipal de Direitos Humanos, promul-
gada em 18 de maio de 2020. O programa consistia em conceder abrigo temporatio a idosos em situacio
de vulnerabilidade social, em hotéis cadastrados pelo Prefeitura do Rio de Janeiro, de modo a evitar a disse-
minac¢io do coronavirus entre os idosos, integrantes de grupo prioritario de politicas publicas de governo,
na forma do Estatuto do Idoso e da legislacdo internacional. A urgéncia que acompanhou a formula¢io e
a implementacdo do referido programa levou, contudo, a sua prematura extingao ainda em 2021, quando o
pals ja enfrentava as consequéncias de uma mutag¢ao do referido virus.

O presente artigo tem como problema discutir a efetividade do “programa hospedagem para idosos”
como politica publica de combate a pandemia do coronavirus. Essa celeuma vem em confronto com as
tipologias socioassistenciais promovidas pela normativa do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),

! STANFORD UNIVERSITY. The influenza pandemic of 1918. Disponivel em: http://virus.stanford. edu/uda/. Acesso em: 08 maio
2021.

2 WASHINGTON UNIVERSITY. Institute of Health and Metrics Evaluation. COVID-19 has caused 6.9 million deaths globally, more
than double what official reports show. Disponivel em: http://www.healthdata.org/news-release/covid-19-has-caused-69-million-
deaths-globally-more-double-what-official-reports-show. Acesso em: 08 maio 2021.
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em consonancia com os principios estabelecidos na legislagao internacional comparada e no ordenamento
juridico brasileiro.

A Constitui¢ao da Republica brasileira de 1988 foi a primeira a tratar da promoc¢ao do bem comum sem
preconceito em razao da idade, nos termos do artigo 3°, inciso IV, com vistas a erradicagao da pobreza e da
marginalizacao social. Nesse sentido, a vulnerabilidade da pessoa idosa determina o amparo da pessoa idosa
pela familia, pela sociedade e pelo Estado, nos termos do artigo 230 da Constitui¢io da Republica. Alias, o
paragrafo primeiro do artigo 230 entende que os programas de amparo a pessoa idosa devem ser executa-
dos, preferencialmente, em seus lares, em consonancia com a tipificacdo socioassistencial do Sistema Unico
de Assisténcia Social. Apds 1988, a prote¢io da pessoa idosa ganhou novos contornos com a instituigao da
Politica Nacional do Idoso pela lei 8.842 de 1994 ¢, alguns anos mais tarde, com a promulgacdo da lei 10.741
de 2003 que criou o Estatuto do Idoso, no qual o envelhecimento ¢é tratado como direito fundamental pet-
sonalissimo e que sua protecao configura um direito social, nos termos do artigo 8°.

Niao obstante, até entdo, nenhum estudo foi feito a respeito do “programa hospedagem para idosos” e
nao houve preocupagao do poder publico em garantir a tutela da pessoa idosa durante a pandemia, o que
violou a norma do artigo 230, paragrafo primeiro, da Constituicdo da Republica de 1988. Ao contrario,
observa-se que ndo houve articulacio do citado programa com as politicas existentes no Sistema Unico de
Assisténcia Social, conforme determina a Resolu¢ao 109 de 11 de novembro de 2009, editada pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), o que, em parte, contribuiu para a extin¢do do programa. Por outro
lado, a falta de participagio do idoso na construgao da politica justificou a baixa adesao e a aleatéria escolha
dos beneficiarios da hospedagem concedida pelo municipio do Rio de Janeiro. Desse modo, o amparo do
Estado se limitou a assisténcia por meio de beneficios sociais, nos termos do artigo 203, inciso V da Carta
de 1988, a exemplo do auxilio emergencial, que possui carater transitorio e ndo alcancou, de forma plena, a
populagao mais carente.

Para tratar do tema, elegeu-se como hipotese a Teoria da Agenda. Essa proposigdao tem por objetivo o
estudo da formula¢io e implementacdo de politica publica, como diretriz tedrica voltada para a populagao
idosa. Em seguida, procedeu-se a uma analise critica do Decreto municipal 47.296 de 2020, que cria o pro-
grama de hospedagem, em face das politicas publicas estabelecidas na Resolugdo n. 109 de 2009 do Conse-
Iho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e das convencdes e tratados que visam a promog¢ao dos direitos
da pessoa idosa no sistema internacional.

Nesse sentido, o trabalho defende a tese de que o éxito do programa de hospedagem dependia de um
cadastro unificado de identificagdo de idosos em situagdo de vulnerabilidade e de uma compreensio prévia
a respeito dos servicos de alta complexidade social desenvolvidos pelo Sistema Unico de Assisténcia Social,
com a consulta as respectivas vagas ofertadas nas unidades residenciais que se prestam a acolher idosos, que
ndo possuem familias ou necessitem de atendimento especializado, nos termos da Resolugdao 109 de 2009.
Tais medidas contribuiriam para um atendimento mais adequado da popula¢io idosa economicamente mais
vulneravel e despenderia menos recursos com alocacdo de vagas em hotéis particulares, proposta estabele-
cida no Decreto municipal 47.296 de 2020.

2 Desenvolvimento

2.1 Histoérico da protecao da pessoa idosa na legislacao internacional

Em uma perspectiva histérica, a prote¢io de grupos vulneraveis perpassa pelo estudo dos direitos huma-
nos ao longo dos séculos. Desse modo, nos séculos XVII e XVIII, as doutrinas jusnaturalistas influenciaram
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o reconhecimento dos direitos humanos’. A Declaracio de Direitos do Povo da Virginia de 1776 ¢ a Decla-
racio dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 sdo as primeiras a marcar a transicao dos direitos de
liberdade para os direitos fundamentais constitucionais®.

A Declaragao Universal de Direitos Humanos de 1948 nio resgatava, apenas, liberdades individuais
inglesas do século XVIII, mas também rechacava a escravidao e estabelecia o sufrigio universal®. Trata-se
do marco da construcdo da universalidade de direitos humanos, cunhada como universalismo de partida,
nas palavras de Herrera Flores‘. A referida Declaracio ndo abarcou, explicitamente, os interesses de grupos
especificos, dentre os quais os referentes a pessoa idosa. Contudo, o artigo 2°, paragrafo primeiro, dispoOs
a respeito da capacidade para gozar de direitos e liberdades estabelecidas na declaracio, sem distingao de
qualquer condic¢io ou natureza, no que se pode inserir o idoso’.

Entretanto, ndo obstante a tendéncia demografica de envelhecimento populacional, os direitos huma-
nos das pessoas idosas foram praticamente invisibilizados nos documentos internacionais, sem que haja
legislacio voltada as questdes especificas dessa populagiao®. A primeira iniciativa no que concerne a tutela
do idoso se deu em 14 de dezembro de 1978, quando a Resolugao 33/52 da Assembleia Geral das Nagoes
Unidas decidiu por convocar uma Assembleia Mundial, ocasidao em que foi concebido um Plano de A¢ao
Internacional sobre o Envelhecimento, considerado um marco na protecio dos idosos’. A percepeio tardia
da necessidade de tutela dos idosos deveu-se, em parte, a0 aumento da expectativa de vida observado pelos
paises europeus'’. Estima-se que, na década de 60, a expectativa de vida nos paises europeus estava entre 50
e 60 anos de idade, conforme dados do Banco Mundial''. O aumento da expectativa de vida, aliado a queda
da natalidade, fez com que o envelhecimento se tornasse pauta na Conferéncia Mundial que criou o Plano
de Acio para o Envelhecimento'”. Somente em 1982 a Assembleia Geral da ONU endossou o Plano de
Acdo Internacional de Viena sobre Envelhecimento, com o objetivo de debater as necessidades especificas
das pessoas idosas".

Em 16 de dezembro de 1991, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas, por meio da Resolu¢io 46/91,
aprovou os Principios das Nagoes Unidas para a Pessoa Idosa, dentre os quais o principio 14 que permite a
pessoa idosa desfrutar de direitos e liberdades fundamentais e o principio 18, que estabelece o direito do ido-
so de ser tratado com justi¢a, independentemente da idade ou de condi¢des econémicas'. Em 25 de junho
de 1993, a Declaracao de Viena reconhece a responsabilidade da comunidade internacional na promogao de

> SARLET, Ingo Wolfgang. A ¢ficicia dos direitos fundamentais: uma teotia geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitu-
cional. 13. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018. p. 38.

* SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitu-
cional. 13. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018. p. 43.

> HUNT, Lynn. A invengao dos direitos humanos: uma histéria. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2009. p. 206.

¢ HERRERA FLORES. Joaquin. A reinvengio dos direitos humanos. Tradugio: GARCIA, Carlos Roberto Diogo; SUXBERGER. An-
tonio Henrique Graciano, DIAS, Jefferson Aparecido. Florianépolis: Fundagio Boiteux, 2009, p. 92-96 ¢ 151 a 159.

7 PIOVESAN, Flavia; KAMIKURA, Akemi. Protecio internacional dos direitos humanos das pessoas idosas. In: TEMAS de Di-
reitos Humanos. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 504.

8 PIOVESAN, Flavia; KAMIKURA, Akemi. Protecio internacional dos direitos humanos das pessoas idosas. In: TEMAS de Di-
reitos Humanos. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 504-505.

* ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Plano de Adio Internacional Contra O Envelhecimento. Tradugio de Arlene Santos.
Brasilia: Secretaria Especial dos Direitos Humanos, 2003. Disponivel em: http://www.observatorionacionaldoidoso.fiocruz.br/
biblioteca/_manual/5.pdf. Acesso em: 19 abr. 2021.

1" WORLD BANK. Life expectancy at birth. Disponivel em: https://data.worldbank.org/indicator/SPDYN.LE00.IN?end=2018&st
art=2018&view=map&year=1960. Acesso em: 20 abr. 2021.

" WORLD BANK. Life expectancy at birth. Disponivel em: https://data.wotldbank.org/indicator/SP. DYN.LE00.IN?end=2018&s
tart=2018&view=map&year=1960. Acesso em: 20 abr. 2021.

2. ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Plano de agiio internacional contra o envelhecimento. Tradugio de Arlene Santos. Brasilia:
Secretaria Especial dos Direitos Humanos, 2003.

3 PIOVESAN, Flavia; KAMIKURA, Akemi. Prote¢do internacional dos diteitos humanos das pessoas idosas. In: TEMAS de
Direitos Humanos. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 506.

* PIOVESAN, Flavia; KAMIKURA, Akemi. Prote¢do internacional dos direitos humanos das pessoas idosas. In: TEMAS de
Direitos Humanos. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 507-508.
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direitos humanos, com énfase na prote¢io de setores que tenham se tornado vulneraveis, pelo fortalecimen-
to das instituicdes que trabalham com direitos humanos. Em 1999, os paises foram incentivados a aplicar
os principios basicos estabelecidos em 1991, dentre os quais, a autorrealizagio, independéncia, cuidados e
dignidade das pessoas idosas®.

Em 2002, a Comissao Econdmica dos Paises da América Latina (CEPAL), mediante a Resolugao 590
(XXIX) de 2002, endossou o mandato do Plano de A¢io Internacional de Madri para o Envelhecimento'®.
Em 2007, com o fim de identificar as prioridades futuras de aplica¢ao da Estratégia Regional de Implemen-
tacdo para a América Latina e Caribe do Plano Internacional de Envelhecimento, realizou-se a Segunda
Conferéncia Regional Intergovernamental sobre Envelhecimento na América Latina e no Caribe, que deu
origem a Regras de Brasilia sobre acesso a justica das pessoas em condi¢dao de vulnerabilidade. Nessa oca-
sido, foram feitas recomendag¢des de toda ordem, com objetivo de tutelar a pessoa idosa de forma plena
e reafirmar os compromissos de conferir prioridade ao tema do envelhecimento, de modo a promover o
acesso a justica das pessoas mais vulneraveis. Contudo, é cedigo que Barboza reconhece a dificuldade de
definir os contornos da vulnerabilidade juridica do idoso'’, j que, até entdo, o estudo do tema esteve restrito
ao direito do consumidor, no qual a vulnerabilidade é presumida, nos termos do artigo 2° do Cédigo de
Defesa do Consumidor'®. Em 2009, o Comité Consultivo do Conselho de Direitos Humanos enfatizou a
necessidade de adogao de mecanismos efetivos em favor da protecao da pessoa idosa, embora se reconheca
que essa populacio nio constitui um grupo homogéneo', mormente em paises de acentuada desigualdade
social, a exemplo das na¢des latino-americanas.

Em 2015, a Assembleia Geral da ONU aprovou a Convengao Interamericana sobre a Prote¢ao dos Di-
reitos Humanos dos Idosos que traz principios gerais de tutela da populagdo idosa e elenca direitos protegi-
dos pela Convengao. Além disso, é o primeiro documento a vedar a discriminac¢do por razoes de idade®. No
sistema OEA, a referida Convengao Interamericana realgou o direito a moradia como parte integrante de
um sistema de protecdo integral, com destaque ao direito da pessoa idosa de permanecer em seu lar e man-
ter sua autonomia e independéncia®. A Convencio Interamericana de Protecio a Pessoa Idosa estabeleceu,
ainda, outros principios aplicaveis a essa populacio, dentre os quais, o direito a participacao na sociedade
e a0 protagonismo™, com destaque para a interseccionalidade pela perspectiva de género, ao definir como
principio a equidade e igualdade de género, destacada na Recomendagio Geral n. 27/2010 adotada pelo
Decreto 4.377 de 13 de setembro de 2002, que traz a Convencio sobre a Eliminagao de Todas as Formas
de Discriminacdo contra a Mulher®,

No Brasil, contudo, o tramite de internalizacdo da Convencio Interamericana sobre a Protecao dos Di-
reitos Humanos dos Idosos nao foi concluido, o que motivou a Recomendacio n. 22 de 2020, que sugeriu
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a aprovac¢ao do Projeto de Lei 863/2017, para ampliar a protecio da pessoa idosa, frente a atual ameaga re-
presentada pelo coronavirus. Nessa ocasido, destacou, ainda, a importancia da internalizacio da Convencio
Interamericana para assegurar direitos a populagao idosa, tendo como norteador o principio da prioridade
absoluta do idoso.

Nesse contexto, a populacdo idosa ganhou o stazus de “grupos em situacao de especial vulnerabilidade”
na Resolucdo 1 de 2020 da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, aprovada em 10 de abril de
2020, intitulada “Pandemia e Direitos Humanos na América”. O documento ressaltou a necessidade de
adocao de politicas para prevenir o contagio, de modo a proporcionar a esses grupos vulneraveis o acesso
integral a saude. Reconheceu, ainda, a necessidade de monitoramento de impactos das medidas de emet-
géncia e contengao nos direitos humanos das pessoas idosas e estabeleceu recomendagdes aos Estados,
dentre as quais, a recomendacao 41. Essa recomendacao reconhece a necessidade de adogao de medidas a
fim de prevenir o contigio pelo coronavirus, com espacos de acolhida para pessoas em situacdo de pobreza
extrema, de rua ou de abandono e pessoas com deficiéncia. A condi¢do de sujeitos de especial vulnerabili-
dade atribuida as pessoas idosas concretiza o direito a diferenca, pretendido pelo direito pés-moderno, que

reconhece o idoso como mais fraco e, portanto, detentor de tratamento especial®.

Embora de grande relevancia, tais recomendagdes ndo possuem a mesma for¢a normativa que a Con-
vencao Interamericana de Protecdo da Pessoa Idosa, que ainda nao foi ratificada pelo Brasil, o que vai de
encontro ao paragrafo 26 da Declaracdo de Viena, que determina a adesdo dos Estados aos instrumentos
internacionais, de forma que os idosos possam recorrer as instancias internacionais para defender seus direi-
tos”. Desse modo, para que essa categoria de sujeitos vulneraveis exerca o direito a diferenca, é necessario
ndo somente o tratamento individualizado, mas ainda que ocorra a socializacao da tutela da pessoa idosa e
a internacionaliza¢do, como parte da solu¢io do problema®. Nesse sentido, a evolugio na tutela de direitos
das minorias e a participacao e grupos minoritarios nas decises politicas motivaram a substitui¢do do direi-
to a diferenca pelo direito a diversidade em tratados internacionais®.

Embora haja controvérsia sobre a hierarquia de tratados e convengdes internacionais em face do direito
interno, o artigo 5°, §2°, da Constituicio da Republica brasileira dispds que os direitos e garantias expressos
na Constituicdo nao excluem os principios por ela adotados ou outros principios adotados pelos tratados
internacionais de que o Brasil seja parte. Tal dispositivo propiciou uma ampliacio do catilogo de direitos
fundamentais® por tratados e convencdes nio equiparados as emendas constitucionais, na forma do arti-
go 5° §3°, da Constituicio da Republica, que dispde que: “os tratados e convengdes internacionais sobre
direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés
quintos dos votos dos tespectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais.”® Na posicao
de alguns estudiosos, o Principio Hermenéutico da Maxima Efetividade norteia a analise do artigo 5°, §2° da
Constituicao de 1988. Tal principio estabelece que deve ser conferida, aos direitos fundamentais constantes
nos tratados, a mesma forca estabelecida para os direitos do catilogo da Constituicio da Republica™. Des-
se modo, torna-se defensavel a possibilidade de aplicacao direta das normas constantes dos tratados, nos
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termos do artigo 5%, §1°, que dispds que as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicagdo imediata®.

Observa-se que os tratados e convencdes internacionais, em alguma medida, visam a protecio do idoso
e, como tal, buscam assegurar direitos humanos fundamentais de forma nio taxativa, com base no principio
da nao discriminac¢io. Desse modo, a protecio do idoso como vulneravel nio esta circunscrito a legislagao
interna. A legislagdo internacional reconhece o envelhecimento como processo natural, a demandar assis-
téncia especifica dos Hstados-partes, na forma de politicas publicas de assisténcia social

2.2 A protecao do idoso no ordenamento juridico brasileiro e os processos constituintes
latino-americanos: breve andlise comparativa

As Constituicdes de 1824 e 1891 nio dispuseram sobre a pessoa idosa em nenhum momento™, sendo
omissas, alids, no que tange a tutela de grupos vulneraveis. Cumpre salientar, como ja sustentado, subsiste a
possibilidade de se tratar de omissao involuntaria, uma vez que era incomum que o sujeito chegasse aos 60
anos, até a metade do século XX*. Na Constituicio de 1934, por sua vez, a mencao 2a velhice foi feita tio
somente no que tange a direitos previdenciarios, fendmeno que se reproduziu nas Constituigdes de 1937,
1946 ¢ 1967*, o que, de certo modo, ndo acompanhava o aumento de expectativa de vida que ja se obset-
vava no referido periodo™.

Com o advento da Constituicao da Republica de 1988, a tutela da pessoa idosa obteve destaque em mais
de um capitulo. O artigo 3°, inciso IV da Constituicio da Republica, dispoe que é objetivo fundamental da
Republica Federativa do Brasil a promoc¢ao do bem de todos, sem preconceito de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacio. O titulo VIII, que trata da ordem social, assegura ao ido-
so uma pléiade de direitos, dentre os quais o beneficio de prestacido continuada nos termos do artigo 203,
inciso V e o dever de assisténcia a pessoa idosa pela familia, pela sociedade e pelo Estado, nos termos dos
artigos 229 e 230°. Embora a Constituicio da Republica de 1988 tenha sido um grande matco na tutela da
pessoa idosa, a prote¢ao do idoso nao é considerada um direito social, nos termos do artigo 6°. Entende-
-se, contudo, que o dever de amparo a pessoa idosa esta inserto no catalogo de direitos fundamentais, nos
termos do artigo 5°, §2° da Constituicio da Republica, nos citados artigos 229 e 230.”

Em 1994, a lei 8.842 criou o Conselho Nacional da Pessoa Idosa e estabeleceu diretrizes para a Politica
Nacional do Idoso, que é tida como instrumento para assegurar a eficicia social de direitos da pessoa idosa,
que tem por objetivo proporcionar igualdade substancial a minorias populacionais, normalmente identifica-
das em um contexto de vulnerabilidade concreta™. A lei 8.842 de 1994 foi pioneira na fixagdo de diretrizes
para o poder publico, de modo a assegurar os direitos fundamentais a pessoa idosa, dentre os quais, o direito
a autonomia e sua participagao efetiva na sociedade™.
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Em 1997, o deputado Paulo Paim propds o projeto de lei 3.561, que criou o Estatuto do Idoso. A jus-
tificativa do projeto teve por base a constatacio do desconhecimento de direitos afetos a pessoa idosa e
como objetivo o necessario reconhecimento do processo de envelhecimento da populagdo brasileira como
fenémeno natural e necessario a constru¢ao da meméria nacional. O projeto foi transformado na lei 10.741
de 1° de outubro de 2003. A legislacdo infraconstitucional tratou, pela primeira vez, de subprincipios des-
tinados a tutela da pessoa idosa, dentre os quais, a protecdo integral do idoso e a absoluta prioridade do
idoso, que compoe o Principio do Melhor Interesse do Idoso*. Para assegurar a eficicia de tais principios,
estabeleceu-se metas para o poder puiblico, no artigo 3°, paragrafo unico, inciso 11, com base na preferéncia
na formulagio e execugao de politicas especificas voltadas para a populacio idosa*. Nesse sentido, a tutela
de direitos fundamentais do idoso permanece como obrigacdo do Estado, nos termos do artigo 9° e 10 do
Estatuto do Idoso, 7 verbis:

Art. 90 E obrigacio do Estado, garantir a pessoa idosa a prote¢io a vida e a saide, mediante efetivacio
de politicas sociais ptublicas que permitam um envelhecimento saudavel e em condi¢ées de dignidade.

Art. 10. E obrigacdo do Estado e da sociedade, assegurar a pessoa idosa a liberdade, o respeito ¢ a
dignidade, como pessoa humana e sujeito de direitos civis, politicos, individuais e sociais, garantidos na
Constituicdo e nas leis.

§ 20 O direito ao respeito consiste na inviolabilidade da integridade fisica, psiquica e moral, abrangendo
a preservacdo da imagem, da identidade, da autonomia, de valores, idéias e crencas, dos espacos e dos
objetos pessoais.

§ 30 B dever de todos zelar pela dignidade do idoso, colocando-o a salvo de qualquer tratamento
desumano, violento, aterrorizante, vexatorio ou constrangedor.

Pode-se dizer que o Conselho Nacional da Pessoa Idosa foi um dos responsaveis pelo cumprimento dos
direitos de idosos previstos no Titulo II do Estatuto do Idoso (lei 10.741 de 1° de outubro de 2003), con-
forme disp6s o artigo 7° do mesmo diploma legal. O Conselho Nacional da Pessoa Idosa conta, atualmente,
com representagao paritaria, nos termos do artigo 3°, do Decreto 9.893 de 27 de junho de 2019, sendo certo
que a metade dos integrantes é composta por representantes da sociedade civil organizada, conforme os
ditames do artigo 3° do Estatuto do Idoso. Esse dispositivo previu como obriga¢ao da sociedade assegurar
aos idosos os direitos fundamentais previstos no referido Estatuto, sem prejuizo da atuacdo da familia e do
Poder Publico.

Além disso, o artigo 8° consagrou o envelhecimento como direito personalissimo e algou a prote¢ao da
pessoa idosa ao status de ditreito social®. Saliente-se, ainda, que as politicas sociais basicas definidas na lei
8.842 de 4 de janeiro de 1994 sio linhas de acao da politica de atendimento, nos termos do artigo 47, inciso
I, do Estatuto do Idoso que dispde que “sao linhas de agdo da politica de atendimento as politicas sociais
basicas, previstas na Lei no 8.842, de 4 de janeiro de 1994”. Segundo Marques: “@ protegio da vulnerabilidade
do idoso faz nascer um direito subjetivo personalissino e indisponivel ao envelbecimento sadio, ao qual corresponde uma ninl-

tiplicidade de direitos e deveres para asseguri-lo™

. Desse modo, a protecao do idoso como vulneravel reconhece
uma situacao de desigualdade que impde a correcao de normas que privilegiam a igualdade formal e nao
consideram a diferenca como fator de andlise das politicas publicas voltadas para idosos*. Mais ainda, o re-

conhecimento de vulnerabilidade da pessoa idosa nas relagdes sociais, de um modo geral, pode servir como
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fator de desestimulo a violagao de direitos a esse grupo, calcada na discrimina¢ao por idade, mormente se
os danos que lhe forem causados forem passiveis de indenizacio™®.

Embora a participacio da pessoa idosa nos processos de formulacio de politicas publicas nao seja pre-
vista expressamente no ordenamento juridico patrio, é certo que o Decreto 10.643 de 3 de margo de 2021,
que preve a participacdo da sociedade civil no Conselho Nacional da Pessoa Idosa, representou um inegavel
avanco em relacio a assisténcia voltada a pessoa idosa. Esse decreto privilegia o consenso, que traduz a de-
mocracia na forma da participacio direta como preconiza o artigo 1°, paragrafo tnico da Constituigao da
Republica de 1988. O risco que se verifica, contudo, é que a participacio da pessoa idosa seja diluida no pro-
cesso de elei¢ao para os cargos do Conselho Nacional, uma vez que a expressao “sociedade civil” abrange a
populagao como um todo, sem discriminagdo por raga, cor, origem ou idade. Nao obstante, a lei 10.741 de
1° de outubro de 2003, que traz o Estatuto do Idoso, foi o primeiro marco legislativo sul-americano a tratar
do envelhecimento digno como direito da personalidade, promovido por politicas publicas de assisténcia
social, o qual deve ser lido a luz dos principios constitucionais e dos tratados internacionais de prote¢ao aos
idosos*.

Em uma anélise comparativa, 0 novo constitucionalismo latino-americano, comprometido com o mo-
vimento de descoloniza¢do, e com a participagio direta dos cidadios e da sociedade civil”, compreende a
pessoa idosa como sujeito de direitos e lhes assegura direitos fundamentais, por meio de politicas publicas.
O reconhecimento da pessoa idosa como sujeito de direitos no ordenamento juridico patrio se harmoniza
com promogao da dignidade de minorias vulneraveis por meio da integracio social, um dos objetivos do
fenémeno do novo constitucionalismo latino-americano. O artigo 306 da Constitui¢ao da Bolivia de 2009,
alids, assegura a melhoria da qualidade de vida e o bem estar de todos os cidadios*® e reconhece direitos da
populagio indigena por meio de processos participativos®.

Na América Latina, o novo constitucionalismo latino-americano se traduz pela perspectiva de integra-
¢do regional e efetivacdo de direitos sociais em favor de grupos vulneraveis. A Constitui¢coes do Equador,
promulgada em 2008, e da Bolivia, promulgada em 2009, se caracterizaram pela inclusiao social e pelo
pluralismo juridico, por meio da participacao de minorias sociais e a integracao de setores marginalizados,
por exemplo das comunidades indigenas, que compdem o terceiro ciclo do horizonte do constitucionalis-
mo pluralista do final do século XX*. Em 2009, o Estado Plurinacional da Bolivia ressignificou o dia do
idoso, ocasidao em que se destacou o protagonismo das pessoas de idade na reproducio de conhecimentos
tradicionais de povos originarios’'. Noticia-se que a Bolivia envida esforcos para construir politicas publicas
em favor da populacdo idosa, sendo certo que alguns estudiosos compreendem que o pais é referéncia na
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América Latina, em relagdo 2 tutela da pessoa idosa™. A Lei 1886 de 1998 — que ctia um regime de des-
contos para idosos em servi¢os publicos como distribuicao de agua e energia elétrica, nos termos do artigo
3% —ealei 3.791 de 2007 — que cria uma espécie de auxilio universal para protecao dos idosos, de carater
vitalicio e nio contributivo, inserido no sistema de seguridade social, que inclui prestagdes mensais e auxilio
funeral® — sdo exemplos de legislagio que tutela o direito fundamental do idoso a vida digna. Nesse senti-
do, destaca-se a atuagao da Asociacion Nacional de Adultos Mayores de Bolivia (ANAMBO), que tem obtido éxito
nao apenas a respeito da aprovacao de leis em favor dos idosos, mas de dentncias de abusos de autoridade
contra idosos, no tocante as agoes de despejo, cujo objeto sio propriedades familiares® e inadequac¢io de in-
formacoes a respeito da vacinacao de pessoas idosas™. Em contrapartida, a Defensoria Pablica, ao priorizar
os programas de direitos humanos voltados para a populacio idosa, destacou a desigualdade na distribui¢ao
de politicas publicas relativas a oferta para os povos originarios de maior idade, em especial em relacio as
politicas de satde comunitaria®’. Destaca-se que a alta mobilidade dos jovens em idade produtiva para o
meio urbano representa uma das causas para o empobrecimento da populacio campesina, em especial da
mulher idosa, que nio consegue aceder a melhores oportunidades. Para mulheres indigenas e campesinas,
em situacao de maior vulnerabilidade, a soluciao encontrada refere-se a redistribuicao natural de terras aban-
donadas, as quais o acesso ¢ livre, nos casos de descapitalizagio™.

Outra conquista dos povos originarios, a respeito da garantia de direitos, refere-se a inclusio dos con-
ceitos de “sumay kawsay” e “Suma Qamarna aymara’, expressdes que foram livremente traduzidas como “bem
viver”, sobre os quais estdo assentados o direito a diversidade, o direito a administragdo da propria justica,
o aproveitamento sustentavel dos recursos naturais. Nesse sentido, a base do “bem viver”, construido pelos
povos originarios, supera as expectativas individuais, e almeja a transformacio social pela construcao de um
senso de comunidade e de partilha, o que se confronta, diretamente, com o estilo de vida ocidental®”. O
modelo boliviano construiu a ideia do “bem viver” como principio ético, numa ética ndo centralista, que
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e coordenacio para resolver conflitos em matéria de recursos naturais®®. No Equador, a incorporacio da
populagio campesina esta explicitada na Constitui¢io, ao tratar do direito a seguridade social. Nesse pais,
o Estado tem papel central para a efetivagao de direitos sociais, econdémicos, culturais e direitos de terceira
gerac¢do, ou seja, atua de maneira a definir e implantar o bem-viver, competindo aos cidadios e as comuni-
dades acompanhi-lo e apoid-lo®. Nesse sentido, o artigo 401 da Constitui¢io do Equador estabeleceu que o
pais esta livre de cultivos e sementes transgénicas, guardadas as ressalvas expressas da prépria Constituigao.
A questao ganhou notoriedade no caso n. 1551-19, ajuizado na Corte Constitucional do Equador, no qual
duas organizacoes camponesas da Costa do Equador se insurgiram contra as medidas tomadas pelo Minis-
tério da Agricultura e Agrocalidade que permitiu o cultivo de soja transgénica em fazendas da Provincia de
Los Rios®. O caso foi selecionado em maio de 2020 pela Camara de Selecio do Tribunal Constitucional
do Equador como paradigma, pelo alcance nacional da matéria. O referido processo beneficiou as organi-
zagOes campesinas e se aliou as lutas dos povos originarios contra a exploragdo nao sustentavel da terra. A
decisao foi fundamentada no direito a sadde, no direito a alimentacio e no direito a natureza®, o que, por
consequéncia, beneficiou a populacao idosa, reconhecida como merecedora de protecio especifica, no que
tange especialmente ao direito a sadde, nos termos do artigo 36 a 38 da Constitui¢ao do Equador®. Tal caso
se assenta na légica intergeracional que acompanha a protecio da biodiversidade, nos moldes estabelecidos
pelo artico 400 da Constituicio do Equador. Ainda no tocante a tutela da pessoa idosa, a Ley Organica de
las Personas Adultas Mayores foi promulgada em 2018 com o objetivo de garantir o envelhecimento digno,
por meio da efetivagio de direitos fundamentais como a saude”. A referida lei foi objeto de didlogo por
organizagdes da sociedade civil e por conselhos consultivos e usuatios de politicas publicas voltadas pata a
populagio idosa, a exemplo do programa “Mision Mis Mejores Aflos”®. O programa “Mision Mis Mejores
Afos” é uma politica piblica que visa assegurar o envelhecimento ativo e saudavel de pessoas idosas em
condicbes de vulnerabilidade, e que fora ampliado em 2019, por meio de convénios de cooperagdo, para
acolher idosos em situacdo de pobreza e extrema pobreza, uma vez que o Ministério da Inclusio e Econé-
mica e Social do Equador apurou que 57% dos idosos residentes no pais viviam em situagdao de pobreza
ou extrema pobreza®. Em 2020, noticiou-se que o Equador ofertou teleassisténcia durante o estado de
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emergéncia provocado pelo coronavirus a populacao idosa, por meio do Ministério da Inclusio Econémica

e Social, o que incluia, ainda, a modalidade de atendimento domiciliat™.

Pode-se concluir que o novo constitucionalismo latino-americano, ao efetivar direitos a grupos vulne-
raveis, provou, na pratica, a rela¢io existente entre democracia, desenvolvimento e direitos humanos’, nos
termos do que ja preconizava a Declaragao de Viena de 1993, no item 14, que entende que a pobreza extre-
ma generalizada é obstaculo a efetivacio dos direitos humanos, e que a eliminacio ou reduc¢io da pobreza
deve ser prioridade da comunidade internacional, em especial a pobreza da populagio idosa, que é tutelada
de forma especial pela legislagao interna e pela legislacao internacional.

2.3 A pandemia do coronavirus e o “programa hospedagem para idosos”: obstaculos para a
formulacdo e implementacao a luz da Teoria da Agenda

A crise sanitaria global, provocada pela pandemia do coronavirus, impos a decretacdao do estado de cala-
midade puiblica por meio do decreto legislativo n. 6 de 2020. A lei 13.979 de 2020 estabeleceu medidas para
o enfrentamento da emergéncia de saude publica, dentre as quais a quarentena, o isolamento e o uso de mads-
caras. O surgimento de uma doenga, cujas causas e efeitos, até pouco tempo, eram desconhecidos pela me-
dicina, imp6s maiores adversidades a populacido idosa, considerada grupo de risco para a contaminagao pela
COVID-19" Em virtude de fragilidade psiquica e motora, fenémenos comuns a populagio mais idosa’, as
novas medidas sanitarias acabaram por afetar o cotidiano dos idosos que passaram a se isolar em seus lares.
No Rio de Janeiro, contudo, a maioria da populagao reside em habita¢Ges precarias, que nao permitiam que
as medidas recomendadas pelas autoridades sanitirias fossem cumpridas com eficicia™. Noticiou-se, ainda,
que a perda do trabalho e da renda fixa contribuiu para o aumento da vulnerabilidade de idosos, o que com-
prometeu a eficacia das medidas recomendadas pelos 6rgaos de saude e aumentou o isolamento de idosos,
0 que agravou, pot conseguinte, os problemas de satude mental e fisica”. Nesse contexto, o municipio do
Rio de Janeiro editou o Decreto 47.296 de 24 de marco de 2020, que criou o “programa hospedagem para
idosos”, que consistia em abrigar, temporariamente, a populagao idosa assintomatica, residente em comuni-
dades carentes, e fornecer-lhe alimentacio, limpeza e lavanderia’™.

Contudo, o programa de hospedagem nao obteve o éxito esperado pelas autoridades municipais. Do
total de vagas disponibilizadas por hotéis credenciados pelo municipio, nem 25% foram ocupadas, ja que
muitos idosos nao aderiram ao programa e aqueles que se deslocaram para esses hotéis sofreram ameacas
de despejo’”. Algumas outras causas como o distanciamento fisico da familia, a necessidade de cuidados
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especificos de outros membros da familia, a preocupacio com perdas de beneficios, foram determinantes
para a baixa adesdo ao programa’®. A ocorréncia de erros cadastrais e auséncia de politica publica prevista no
Sistema Unico de Assisténcia Social”, que recebe recursos da seguridade social, foram também apontadas
como causas para a descontinuidade do programa®.

Nota-se, entio, que, antes mesmo da incorpora¢iao da Convenc¢ao Interamericana sobre a Protecao da
Pessoa Idosa pelo ordenamento juridico brasileiro, foi violado o dever de respeito as escolhas dos idosos
que, na elaboragio do programa de hospedagem, nao foram questionados acerca da possibilidade de perma-
necer em seus lares, se melhor lhes conviesse®. A falta de participacio dos idosos no processo de construcao
da referida politica publica, embora haja controvérsia a respeito da natureza do programa de hospedagem,
em especial por ter sido abruptamente extinto pelo poder publico™, foi um fator que contribuiu para o fim
do referido programa. Nesse sentido, destaca-se a autodeterminago, que ¢ a propria constru¢ao da vontade
sem pressoes externas e de forma esclarecida, o que representa a liberdade do outro de exercer o diteito de
escolha®, dentre os quais, o de ser assistido em sua residéncia, como dispde o artigo 230, pardgrafo unico
da Constituicao Federal de 1988. No caso, porém, preponderou a construcdo cultural subjacente a pessoa
idosa que retrata a velhice como o fenémeno no qual o sujeito nao mais detém poder de escolha, devendo se
submeter 2 tutela estatal ou familiar®. Tal construcio, contudo, compromete a autonomia privada do idoso e
reduz a sua dignidade, de modo que suas escolhas ficam restritas as determinac¢Ges de terceiros, sem levar em
consideracio os desejos e interesses da pessoa idosa, comumente infantilizada®. A auséncia de participacio
dos idosos para a construcao de politicas publicas, voltadas para esse grupo vulneravel, é criticada pela dou-

% ¢ viola,

trina, pois é um sintoma do tratamento infantilizado a que os idosos sio comumente submetidos
ainda, o direito a independéncia e autonomia estabelecido nos tratados internacionais®’. Marques entende
que o reconhecimento da vulnerabilidade do idoso, nas rela¢oes familiares e na sociedade, gera um risco de
marginalizacdo, uma vez que, conforme o avangar da idade, o idoso se retira do mercado de trabalho o que

reduz e compromete a renda e a capacidade fisica®®.

A questio conflita com o préprio conceito e etapas de constru¢io de uma politica publica®, o que im-
pacta as decisoes dos proprios agentes politicos. A constru¢ao de politica publica depende de um fluxo de
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decisoes orientado a corrigir distor¢des ou o percurso de demandas sociais™. Embora a inten¢io da politica
seja a simplificagdo de problemas, nas palavras de Parada, ela nio estd isenta de contraditoriedades, que
podem vir a existir no interior das etapas de construcio da politica publica, como pontos de vistas diversos;
falhas no desenho da politica publica e gestdo imperfeita’. A construcio de uma politica publica depende
de um processo encadeado por diversas etapas, dentre as quais a elaboracio da agenda. Essa elaboracio,
contudo, pode sofrer a influéncia de focusing events, conceito construido por John Kingdon e que representa
grandes catastrofes e eventos nao esperados, que trazem impacto social e que modificam o processo de
politica publica”. Nesse sentido, pode-se dizer que a pandemia de coronavirus é o evento focalizador que,
como tal, alterou, substancialmente, a lista de problemas que se insere na construcdo de uma agenda. Os
tipos de agenda, descritos por Kingdon, revelam o grau de prioridade dos problemas sociais atribuidos pelas
autoridades governamentais, que se dividem em agenda sistémica; governamental e de decisio, conforme
analise trazida por Viana™.

A efetivagao do direito social 2 moradia é uma preocupacao histérica do pafs, sem, contudo, ter a atengao
necessaria do poder pablico™, o que o caracteriza um problema de agenda sistémica. A imediata transferén-
cia do tema da pauta de agenda sistémica para a pauta de uma agenda governamental, segundo os estudos
de Viana sobre a fase da agenda elaborada por Kingdon, foi determinante para os problemas que advieram
logo em seguida®™. Nesse sentido, o programa de hospedagem condicionou uma agenda governamental,
antes pautada em uma agenda sistémica na forma de uma questdo de déficit habitacional. O desmantela-
mento que se seguiu indica a ocorréncia de uma falha de formulagio e implementacdo da politica publica,
representada pela auséncia de conhecimento sobre o papel dos implementadores e nivel de conhecimento
do publico-alvo™, os quais ndo somente desconheciam o papel exercido pelo Servico Unico de Assisténcia
Social, como também as demandas da popula¢do idosa mais carente. Tratam-se de aspectos externos que
influenciaram na relagio entre formulagio e implementac¢ao, na analise do modelo de Hoppe, Van de Graff
e Van Dijk”.No caso analisado, nota-se a ocorréncia de distor¢des entre a atuagio burocritica e a imple-
mentacao de politica piblica. A Resolugao Conjunta n. 65 da Secretaria Municipal de Saude e da Secretaria
Municipal de Direitos Humanos estabeleceu como objetivo a prevenc¢ao de contigio pelo coronavirus e a
protecdo da populacio idosa carente. Trata-se daquilo que Subirats apontou como objetivo genérico, capaz
de provocar déficit de execucio e seletividades involuntérias®™, o que caracterizou o mencionado programa,
o qual, ao fim, além de nio atender sequer parcialmente a populacdo carente cadastrada, selecionou, invo-
luntariamente, idosos de melhor poder aquisitivo.

% SARAVIA, Enrique. Introducio a teotia da politica pablica. In: Politicas Priblicas: coletanea. V.1. Org. Enrique Saravia e Elisabete
Ferrarezi. Brasilia: ENAP, 2006. p. 28-29.

%" PARADA, Eugenio Lahera. Politica y politicas publicas. In: Po/iticas Priblicas: coletanea. v.1. Otg. Enrique Saravia e Elisabete Fer-
rarezi. Brasilia: ENAP, 2006. p. 71, 73-75.

%2 BRASIL, Felipe Gongalves. Estudo em politicas publicas e a COVID-19: indicativos de uma agenda de pesquisa. Inzersecies Revista
de Estudos Interdisciplinares, v. 22, n. 3, p. 341-342, set./dez. 2020. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uetj.br/index.php/
intersecoes/article/view/56785/36607. Acesso em: 08 maio 2021.

% VIANA, Ana Luiza. Abordagens metodoldgicas em politicas publicas. Revista de Administracio Priblica, v. 30, n. 2. Rio de Janeiro:
Fundagio Getilio Vargas, 1996. p. 7. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv. br/ojs/index.php/rap/article/view/8095. Acesso
em: 24 mar. 2021.

** BOLFE, Sandra Ana; RUBIN, Gabriela Rossatto. O desenvolvimento da habitacio social no Brasil. Revista do Centro de Ciéncias
Naturais ¢ Exatas, v. 36, n. 2, maio./ago. 2014. p. 201-213. Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/cienciaenatura/article/view-
File/11637/pdf. Acesso em: 30 mar. 2021.

% VIANA, Ana Luiza. Abotrdagens metodolégicas em politicas pablicas. Revista de Administracio Priblica, v. 30, n. 2, p. 8. Disponivel
em: http:/ /bibliotecadigital.fgv. br/ojs/index.php/rap/article/view/8095. Acesso em: 24 mar. 2021.

% VIANA, Ana Luiza. Abordagens metodolégicas em politicas publicas. Revista de Administragao Priblica, v. 30, n. 2, p. 14. Disponivel
em: http:/ /bibliotecadigital.fgv. br/ojs/index.php/rap/article/view/8095. Acesso em: 24 mar. 2021.

77 VIANA, Ana Luiza. Abordagens metodolégicas em politicas pablicas. Revista de Administracio Priblica, v. 30, n. 2, p. 7. Disponivel
em: http:/ /bibliotecadigital.fgv. br/ojs/index.php/rap/article/view/8095. Acesso em: 24 mar. 2021.

% SUBIRATS, Joan. El papel de la burocracia em el processo de determinacién e implementacion de las politicas puablicas. In:
Politicas Priblicas: coletanea. v.2. Org, Enrique Saravia e Elisabete Ferrarezi. Brasilia: ENAP, 2006. p. 120.

BARLETTA, Fabiana Rodrigues; PALMEIRA, Carolina Silvino de Sa. “Programa Hospedagem Para Idosos” e enfrentamento ao coronavirus: uma analise de politica piblica na perspectiva da teoria da

° agenda.. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 12, n. 2. p. 35-58, 2022.

&


https://periodicos.ufsm.br/cienciaenatura/article/viewFile/11637/pdf
https://periodicos.ufsm.br/cienciaenatura/article/viewFile/11637/pdf

Além disso, deve-se destacar que o “programa hospedagem para idosos” nao considerou a prévia exis-

téncia de servicos publicos estabelecidos por normas do Sistema Unico de Assisténcia Social”

, que tém
por objetivo o amparo de idosos em situagdo de vulnerabilidade. Tal situacdo revela, igualmente, um outro
problema subjacente as questoes de politicas publicas, qual seja, o desconhecimento da estrutura organica

dos Estados e Municipios, que estd no bojo da relagio formulacio-implementa¢io'®.

Dallari estrutura a abordagem sobre politicas publicas por meio de mapeamento dessas mesmas politicas
e exame de pontos de contato entre aspectos politicos e juridicos. Segundo a autora, a agao governamental
¢ o objeto da abordagem direito e politicas publicas que tem como vertente a ser explorada a institucio-

nalizacio de direitos!"!

. Como exemplo desse fenomeno, tem-se a criagdo e estruturacao dos sistemas de
direitos sociais a exemplo do Sistema Unico de Assisténcia Social, que institucionaliza praticas para além das
gestoes governamentais, como se observa nas acoes dos Centros de Referéncias (CRAS), e que possibilita
a construcio de politicas de HEstado. A institucionalizacdo de praticas, desse modo, € tida pela autora como

verdadeira garantidora de direitos'*.

A tipificacdo dos servigos socioassistenciais foi aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social,
por meio da Resolucio 109 de 2009, com base nos niveis de complexidade do Sistema Unico de Assisténcia
Social, a serem realizados nos Centros de Referéncia ou outra unidade referenciada. No tocante a0s servi-
cos de protecao basica voltados para a populagao idosa, ha dois tipos de servico assistencial: 1) o servi¢o
de convivéncia e fortalecimento de vinculos que tem por objetivo o desenvolvimento de atividades que
contribuam no desenvolvimento de autonomia e sociabilidades, caracterizada como medida preventiva a
institucionaliza¢ao de idosos. A medida tem por impacto social esperado a reducio e prevencio de situagoes
de isolamento social e de institucionalizacio, o que se revela imprescindivel no momento de pandemia do
coronavirus e 2) o servico de protecdo social basica no domicilio para pessoas com deficiéncia e idosas, que
tem por objetivo atender igualmente idosos em situacao de vulnerabilidade social, com objetivo de prevenir
agravos que possam desencadear rompimento de vinculos familiares e sociais e incluir usuarios e familiares
no sistema de protecdo social e servicos publicos conforme as necessidades basicas. Vale relembrar que um
dos obstaculos ao éxito do programa de hospedagem foi a necessidade de afastamento dos idosos de sua
rede de convivio social, que inclufa familiares e amigos.

No tocante aos servicos de protecio especial de alta complexidade, a Resolucao 109 de 2009 prevé o
servigo de protecdao em situacOes de calamidade publica e emergéncia, que engloba situagdes de risco ao
idoso. Tal servico engloba, dentre os seus destinatarios, idosos removidos de areas de risco, por prevencio
ou determinac¢do do Poder Judiciario. Considera-se, nesse caso, que populagdes residentes em favelas sofrem
duplo risco, ja que as moradias estdo estabelecidas em dareas de risco geolégico, com formagao de vielas
estreitas e casas sobrepostas, o que favorece a contaminacao pelo virus, como, alias, ja se alertava durante o
ano de 2020'".

O Sistema Unico de Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro est4 estabelecido na lei estadual n.
7.966 de 16 de maio de 2018, que ainda se encontra em vigor e que estabelece a Politica Estadual de Assis-
téncia Social. O referido sistema esta assentado no enfrentamento da desigualdade social e da pobreza e na
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integracio as demais politicas intersetoriais, nos termos dos artigos 3° e 4° da referida lei estadual e, ainda,
na execucdo articulada com as esferas federal e municipal, nos termos do artigo 10, o que evidencia a impot-
tancia dos Centros de Referéncias de Assisténcia Social e dos Centros de Referéncias Especializado de As-
sisténcia Social, estabelecidos tanto no Rio de Janeiro como nos demais estados da Federacio, guardadas as
peculiaridades regionais. E relevante destacar que a Resolucio 109 de 2009 prevé, igualmente, a articulacio
em rede dos servicos de prote¢do basica, com indicacdo de conexao dos servigos de protecdo social basica
com outros servigos, programas, projetos e organizac¢oes dos Poderes Executivo e Judiciario. Dessa forma,
o “programa hospedagem para idosos” deveria estar articulado em rede com os servicos socioassistenciais
ja existentes no ambito das unidades referenciadas, de modo a indicar os grupos de idosos mais vulneraveis
economicamente, para prevenir o contagio pelo coronavirus. Em Minas Gerais, o Programa Maior Cuidado
(PMC), implantado em 2011, foi objeto de estudo do Nicleo de Estudos em Sadde Publica e Envelhecimen-
to (NESPE), em parceria com o Medical Research Center (MRC), sediado no Reino Unido, com perfodo
de abrangéncia entre agosto de 2018 e abril de 2021. O referido programa visa oferecer apoio a idosos em
situacio de vulnerabilidade social, por meio de cuidado domiciliar, em parceria com a Secretaria Municipal
de Satde e de Assisténcia Social'™*. O municipio custeia o trabalho de cuidadores, que sio supervisionados
por centros de saude (CS) e por centros de referéncia de assisténcia social (CRAS). Os resultados da pes-
quisa foram conclusivos no sentido de que o programa poderia ser replicado para outros municipios, pela
inovadora abordagem interssetotial, pouco comum em programas desse jaez'”. Tal estudo demonstra que
hé iniciativas no Sistema de Satde e de Assisténcia Social que logram éxito no sentido de conferir dignidade
e qualidade de vida a popula¢io idosa, considerada mais vulneravel, em especial no que tange aos efeitos
do coronavirus. Em 2020, a Funda¢do Oswaldo Cruz reuniu projetos de atencao e cuidado domiciliar im-
plantados no ambito do Sistema Unico de Saude, voltados para a promocio da satde da populagio idosa'®.
Nesse sentido, nio esta justificada a auséncia de didlogo interinstitucional, ja que os centros de referéncia
sao, frequentemente, acessados pela populacio mais vulneravel que deles depende para prover necessidades
basicas. Além disso, trata-se de grupos cadastrados em programas sociais, a exemplo do Programa Bolsa-
-Familia ¢ mesmo aqueles que auferem Beneficio de Prestagio Continuada (BPC), relativo a Lei 8.742/93.

A condi¢io de vulneravel atribuida a pessoa idosa impde a necessidade de construciao de uma politica
publica especifica voltada para esse grupo, com a possibilidade de indenizagao, se for o caso, por falhas na
concepeao e execucio de programas de governo, apesar da inevitivel polémica que cetca o referido tema'”’.
Em tempos de pandemia, alids, essa condi¢do se agrava, uma vez que a fragilidade fisica e mental da qual
os idosos siao acometidos dificulta o acesso a bens e servicos'”™. A referida conjuntura faz com que o idoso
necessite de acompanhamento individual dentro de suas casas, seja por meio de acompanhantes pagos pela

19 Desse modo, a auséncia de

familia ou por meio de servigos socioassistenciais promovidos pelo Estado
consulta da popula¢ao idosa e a falta de articulagiao desse programa de hospedagem com os demais servigos
previstos pelas secretarias municipais de Assisténcia Social e da Saude foram determinantes para a interrup-

¢do do programa, sem o qual a pessoa idosa se torna uma vitima em potencial dos efeitos do coronavirus.
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3 Consideracoes finais

Os documentos internacionais que versam sobre a pessoa idosa representaram uma conquista para o
reconhecimento dos direitos desse grupo. Como ja se destacou, o envelhecimento ¢ fenémeno mundial, e,
portanto, objeto de preocupagiao em todo o mundo, razao pela qual foi incluido na pauta de politicas publi-
cas voltadas para esse grupo dotado de maior vulnerabilidade. Desse modo, a discussao sobre acolhimento
da pessoa idosa e os impactos do envelhecimento sobre populagdo economicamente vulneravel nio se
restringe a0 sistema previdenciario e 20s beneficios sociais a que fazem jus as pessoas idosas. F necessario
incluir, na construcao de politicas publicas, algumas metas que visem a promoc¢io da qualidade de vida para
pessoas idosas que, como regra, sofrem maiores agravos na sua saude e, assim, demandam maior apoio do
Estado.

A Constituicio da Republica brasileira, embora nio disponha expressamente sobre o envelhecimento
digno como direito fundamental, tem como fundamentos a dignidade da pessoa humana, nos termos do
artigo 1°, inciso III e tem por objetivos a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a erradicagio
da pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais, além da promogdo do bem
de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cot, idade e quaisquer outras formas de discriminacio,
nos termos do artigo 3°, incisos I, III e IV. Em seguida, a Lei 10.741 de 2003, que institui o Estatuto do
Idoso, pretendeu conferir aos maiores de 60 anos de idade outros direitos fundamentais além daqueles ex-
pressamente dispostos na Carta de 1988, dentre os quais o envelhecimento como direito personalissimo, nos
termos do artigo 8° e sua prote¢io como diteito social, para além dos direitos sociais previstos no artigo 6°
da Constitui¢do da Republica brasileira.

A pandemia do coronavirus impos a transferéncia do tema da pauta de agenda sistémica para a pauta de
uma agenda governamental, o que teve consequéncias ndo somente para a construciao do “programa hos-
pedagem para idosos”, mas também para a execucdo do programa, que foi encerrado em 2021. Por outro
lado, o programa nio teve a adesio dos grupos que pretendia beneficiar, uma vez que houve falhas no acesso
aos cadastros de beneficiarios de auxilios governamentais, assim como nao foram consultados os 6rgaos do
Sistema Unico de Assisténcia Social, que contam com servigos assistenciais ja consolidados, inclusive no que
tange a demandas de alta complexidade. F importante ressaltar que o idoso economicamente hipossuficien-
te, principal beneficiario do programa de hospedagem, nio foi consultado a respeito de suas necessidades
durante o isolamento imposto pelo virus, razdo pela qual muitos nao se sentiam seguros para se deslocar de
seus lares até os hotéis cadastrados pelo municipio do Rio de Janeiro.

Nesse sentido, embora necessaria a aprovacdo da Convencio Interamericana sobre a Protecio dos Di-
reitos Humanos das Pessoas Idosas, conforme a Recomendagao n. 22 de 2020, qualquer medida deve con-
siderar, precipuamente, a patticipacdo da pessoa idosa, bem como as peculiaridades inerentes a esse grupo
vulneravel. Nao se trata de promover a infantilizagcao da populacdo idosa, mas de levar em consideracao que
as politicas publicas construidas para os idosos devem preservar sua autonomia e independéncia e reconhe-
cer que nao ha contradicdo entre tais qualidades e as vulnerabilidades inerentes as pessoas idosas.

Ao contrario, o reconhecimento da pessoa idosa como sujeito de direito demonstra que ha espaco para o
direito a diferenca no ordenamento juridico brasileiro. Entretanto, o direito ao reconhecimento depende de
uma mudanca de paradigma, que inverta a l6gica infantilizada a que o idoso é submetido e o insira no centro
dos debates sobre envelhecimento e qualidade de vida, mormente em situacdes de ctise ou focusing events, nas
palavras de Kingdom. Nesse contexto, a populagao idosa foi alcada ao status de “grupos em situacio de es-
pecial vulnerabilidade” na Resolucido 1 de 2020 da Comissao Interamericana de Direitos Humanos, que trata
da pandemia e direitos humanos na América Latina, o que representa um stazus da condi¢io do idoso mais
proximo da realidade social desse mesmo grupo. Como ja se afirmou, a diversidade deve ser identificada e
reconhecida para, somente entdo, ser respeitada, uma vez que a igualdade formal, apesar de suas grandes
pretensdes, ndo foi suficiente para assegurar os direitos de populagdes vulneraveis, pois igualou diferencas
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em situagOes de desigualdade. Contudo, o envelhecimento digno, na forma do que dispoe o Estatuto do Ido-
so, nao prescinde do didlogo interinstitucional entre os servicos de assisténcia social previstos na Resolucio
109 de 2009 criada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social e na legislagdo correlata.

Conclui-se que o insucesso do “programa hospedagem para idosos” se originou nas falhas de formu-
lagao e implementacio, as quais dependem, como ja se observou, de atores politicos com alto grau de co-
nhecimento de politica publica para idosos, a exemplo do Servico Unico de Assisténcia Social, e capacidade
de dialogar com as informacoes existentes sobre a demanda por moradia digna. A eficicia de uma politica
publica voltada para os idosos depende, assim, da identificagao dos atores politicos imprescindiveis a cons-
trucido de politica publica especifica, com capacidade de didlogo e com metas preestabelecidas, que nio se
restrinjam tdo somente a conter a disseminacao do virus, mas que sejam capazes de promover melhoria na
qualidade de vida da populacdo idosa. A construcao de uma sociedade justa e solidaria, nos termos do at-
tigo 3°, inciso 1, da Constituicao brasileira de 1988, perpassa pelo reconhecimento do direito a diversidade,
entendido como subsidio do direito a identidade do individuo, que é o direito de ser o que se é.
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