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Instituicdes de Longa Permanéncia para Idosos no Brasil:
Sumdrio da Legislagdo

Long-Term Care Facilities for Elderly in Brazil: Summary of Legislation

Resumo

O nimero de institui¢des destinadas ao asilamento de idosos no Brasil comegou
a crescer a partir das Gltimas décadas do século XX, a0 mesmo tempo em que foi
sendo criada uma estrutura legal para regular suas atividades. O objetivo deste
artigo € apresentar um sumario das legislagdes federais criadas na area dos direitos
dos idosos a partir da promulgacio da Constituigdo Brasileira de 1988, com
especial atengio as legislagdes relativas a assisténcia em Instituiges de Longa
Permanéncia para Idosos.

Abstract

The number of institutions destined to shelter old citizens has been increasing
in Brazil since the last decades of the XX century. At the same time, a legal
structure has been created to control its activities. This study aims to summarize
Brazilian federal legislation, promulgated after 1988 Constitution, concerning
elderly rights, especially the assistance in long-term care facilities.
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INTRODUCAO

O namero de institui¢des destinadas ao
asilamento de idosos em nosso pais comegou a
crescer a partir das iltimas décadas do século XX;
a0 mesmo tempo, foi sendo criada uma estrutura
legal para regular suas atividades. Esse crescimento
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ocorreu como resposta as demandas de uma
sociedade onde aumenta a expectativa de vida e
diminui a disponibilidade de recursos familiares
para o cuidado dos idosos.! Dentro deste quadro,
torna-se urgente o estudo da evolugdo que essas
institui¢des tém sofrido nos ultimos anos, cujo
melhor espelho, sio as transformagdes ocorridas
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na legislagdo relativa ao asilamento de idosos. O
estudo desta legislagdo no momento atual é de
grande importancia, pois a desatengio em relagio
a essa classe de servigos resultara, no futuro, num
incontornavel prejuizo para o atendimento de
idosos, quando as proje¢des demograficas apontam
um boom de velhos com simultanea faléncia da
capacidade da familia em oferecer cuidados.

Conforme afirmam Camarano & Kanso,' o
envelhecimento da populagio e o aumento da
sobrevivéncia de pessoas, com reducio da capacidade
fisica e cognitiva, estio exigindo que os asilos
oferecam, além de apoio social, servigos de assisténcia
a satide. Esta necessidade e o surgimento de novas
razdes para a procura dessas institui¢des, que no
passado eram destino apenas de miseraveis e
abandonados, estio transformando os velhos asilos.
Unm sinal dessas transformagdes é o surgimento do
termo “instituigio de longa permanéncia para
idosos” (ILPI), proposto pela Sociedade Brasileira
de Geriatria e Gerontologia, para ser usado em lugar
de “asilo”, termo fortemente marcado por
preconceitos historicamente constituidos.

O atendimento aos idosos no Brasil de hoje
exige que a ILPI preste servigos tanto na area social
quanto na area sanitaria, sendo assim objeto de agdo
de ambas as esferas. Pode-se, portanto, dizer que a
ILPI é um tipo especial de institui¢do de natureza
socio-sanitaria. Essa natureza hibrida demanda a
criacio de um modelo sécio-sanitario de assisténcia,
que conjugue valores e praticas de ambas as esferas.

E dentro da perspectiva de elencar o arcabougo
legal que esta sendo construido na area dos direitos
dos idosos, especificamente no que diz respeito
ao atendimento em ILPIs, objetivo deste trabalho,
que serio apresentadas em ordem cronolégica as
regulamentagdes criadas, tanto na area da satde,
quanto na area da assisténcia social.

METODOLOGIA

Para realizar este levantamento foram
consultadas, durante o més de janeiro de 2011, as
legislac®es federais relacionadas nas referéncias ao
final deste artigo e publicadas em formato

eletronico pelo Senado, pelos Ministérios da
Satide e do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome e pela Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA).

RESULTADOS E DISCUSSAQ

As regulamentagdes criadas nas (ltimas décadas
refletem diretamente a visio de mundo e cidadania
que preside o texto da Constitui¢do Federal de
1988,? na qual os idosos passaram a ser definidos
como sujeitos de direitos diferenciados,' portanto
merecedores de especial atengdo. Esta atengio se
efetiva através da construcio de uma rede de
seguridade social, que tem como apoio um tripé
composto por Previdéncia, Satde e Assisténcia
Social. Nestas areas vem sendo criado um
arcabouco legal de protecio aos idosos.

Na Constitui¢io de 1988,2 a satide e a educacio
sdo entendidas como direito de todos e dever do
Estado. Nela o apoio aos idosos passa
explicitamente a ser dever da familia, do Estado e
da sociedade. Na pratica, porém, a familia
continuou sendo a principal responsavel por este
apolo.

Em 1989, o Ministério da Satide expediu a
Portaria n® 810,’ na qual se encontravam as Normas
para Funcionamento de Casas de Repouso, Clinicas Geridtricas
¢ Outras Instituicoes Destinadas ao Atendimento ao Idoso,
que ficou por longo tempo como a unica
regulamentacio especificamente dirigida as ILPIs.

Em 1990 fo1 assinada a Lei n.° 8.080,* criando
a Politica Nacional de Satide (PNYS) e dispondo
sobre as condi¢des para a promogio, prote¢io e
recuperagio da saide, assim como sobre a
organizagio e o funcionamento dos servigos.
Partindo desta legislagio de base foram criadas,
a0 longo do tempo, legislages setoriais cuidando
de grupos ou modalidades especificas de aten¢do
a saade. A Politica Nacional de Satde do Idoso
(PNSI)® é uma das politicas setoriais que vieram a
se consolidar a partir da PNS.

No ambito da Previdéncia Social, a Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), Lei n°



8.742,° de 07 de dezembro de 1993, prevé que se
preste especial prote¢io aos cidadios na velhice.
Esta protegio se traduz na garantia de um salario
minimo mensal - Beneficio de Prestacio
Continuada (BPC) - desde que o idoso comprove
nio possuir, ele proprio ou sua familia, recursos
para prover seu sustento'.

Em 1994, foi promulgada a Politica Nacional
do Idoso (PNI), Lei n° 8.842,” que cria os
Conselhos do Idoso. Nela nio encontramos
maiores referéncias a assisténcia asilar. No entanto,
no Decreto n° 1.948/96,% que regulamenta a PNI,
essa assisténcia é assegurada aos idosos, devendo
ser prestada pela Unido, por estados e municipios.

Em 1999, o Ministério da Satide elaborou a
Politica Nacional de Satde do Idoso (PNSI),
cujos eixos principais sio: a prevengio, dentro das
idéias da promogio de satide e do atendimento
multidisciplinar; o foco na capacidade funcional;
e a participagio popular. Essa politica se efetiva
através das agdes do Sistema Unico de Satide (SUS)
e do Programa de Saide da Familia (PSF) ™,
regulamentado posteriormente.

Em agosto de 2000 foi expedida pela Secretaria
de Estado de Assisténcia Social (SEAS) a Portaria
n° 2.874,° que institui modalidades de
atendimento assistencial para criangas, idosos e
outros individuos merecedores de atengio
diferenciada, priorizando as ag¢des para os
destinatarios cujo rendimento familiar mensal per
capita seja de até meio salario minimo. Nesta
portaria, a SEAS estabelece que sejam mantidas
as modalidades de atendimento prestadas a idosos
em institui¢3es asilares e sejam implementadas
novas modalidades, tendo sempre a familia como
referéncia da atengdo. As novas modalidades
citadas sio: casa-lar, republica, centro-dia, centro
de convivéncia e atendimento domiciliar.
Infelizmente, estas modalidades de atendimento
tém-se desenvolvido pouco e de forma desigual
pelo pais, ndo chegando a atender um contingente
significativo de idosos. Os centros de convivéncia,
destinados a idosos higidos e ativos, é certamente
a estratégia mais difundida,° talvez por seu menor
custo e pela maior capacidade de representagio
politica dos idosos atendidos.

Sumdrio da legislagdo de ILPIs

Em 2001 a SEAS expediu a Portaria n® 73,
que estabeleceu as Nomas de Funcionamento de Servigos
de Atengiio ao Idoso no Brasil, onde se encontra o Model

para Financiamento de Projetos de Atengio a Pessoa ldosa.

No entanto, o resultado pratico desta
regulamentagio ainda hoje é considerado pouco
expressivo.!

Apos significativa mobilizagio de especialistas
e da populagio em geral, e atendendo a
compromissos internacionais”, foi promulgado,
em 1° de outubro de 2003, o Estatuto do Idoso
(Lei n® 10.741/2003).12

O Estatuto representa um avango legal, pois
regulamenta principios ja garantidos pela
Constituigio de 1988, mas que até entdo
encontravam pouco respaldo legal para se
afirmarem na pratica.”” O Estatuto consiste em
118 artigos sobre diversas areas dos direitos
fundamentais e necessidades de protegio dos
idosos e institui como crime seu desrespeito.
Nesse documento encontra-se referéncia as ILPIs
no Titulo IV - Da Politica de Atendimento ao
Idoso - Capitulos IT a VI - onde s3o apresentados
requisitos, principios norteadores, regras de
fiscalizagio e penalidades. As ILPIs também sio
citadas nos capitulos sobre Assisténcia Social e
Habitagio, artigos 35 e 37, respectivamente.

O Estatuto do Idoso estabelece que as
entidades governamentais e ndo-governamentais
responsaveis pela assisténcia aos idosos deverdo
inscrever seus programas junto ao 6rgio
competente da Vigilancia Sanitaria e a0 Conselho
Municipal da Pessoa Idosa"!, que zelara pelo
atendimento as normas deste Estatuto e da Politica
Nacional do Idoso. No artigo 50, Capitulo II do
Estatuto, estdo relacionadas as obrigacdes das
entidades de atendimento ao idoso, onde se
encontra estabelecida, entre outras, a exigéncia da
celebragio de contrato escrito para a prestagdo de
servigos. Este contrato, por sua natureza juridica,
estara sujeito, entre outras, as regras do Codigo
de Defesa do Consumidor.™* A fiscalizagio das
entidades de atendimento ao idoso, e
especificamente das ILPIs, passa a estar a cargo
dos Conselhos do Idoso, do Ministério Ptblico
e da Vigilancia Sanitaria.
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Em 2004, foi promulgada a Politica Nacional
de Assisténcia Social,"® coordenada pela Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SEAS), que institui
o Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS).
Este novo sistema organiza em todo territorio
nacional as a¢des de assisténcia social, podendo
ser entendido como a organizagio de uma rede
de servicos, acdes e beneficios sociais de diferentes
complexidades que se dividem em Protecio Social
Basica e Prote¢io Social Especial. Os servigos
oferecidos tém como foco prioritario a atengio
as familias, seus membros e individuos.

Em 14 de julho de 2005, foi implementada a
Norma de Operacional Basica (NOB 1/05),
instrumento que normatiza o SUAS. O
atendimento em ILPI enquadra-se, a partir de
entdo, como um servico de Protecido Social
Especial de Alta Complexidade, e que devera ser
executado em parceria com os estados, municipios
e a sociedade civil. Fica estabelecido que os
cuidados de longa permanéncia dirigem-se aos
idosos que perderam parte de sua autonomia fisica
ou mental e cuja familia nio possui meios
financeiros, fisicos ou emocionais para prestar o
cuidado adequado.

Para nortear sua missio de fiscalizar as ILPIs,
a ANVISA criou a Resolugio da Diretoria Colegiada
283 (RDC 283).”7 Nesta RDC, que
posteriormente recebeu pequenas corre¢des
através da RDC 94, encontra-se o Regulamento
Téenico para o Funcionamento das Instituigoes de Longa
Permanéncia para Idosos. Nele sio estabelecidas as
Normas Gerais de Funcionamento das ILPIs e
seis indicadores de notificagio anual e obrigatoria
para a avaliagio de desempenho e padrio da ILPL.
Também € estipulada a comunicagio obrigatoria
e imediata de “eventos-sentinela”.

Segundo a RDC 283, as ILPIs sdo classificadas
em trés modalidades conforme o grau de
dependéncia dos idosos que abrigam, indicando
o quadro de pessoal necessirio em cada
modalidade. Ainda na RDC 283, é preconizada
a articulacio das ILPIs com os servigos publicos
de satide, a fim de que seja estabelecido um plano
de atendimento bianual, o que na pratica tem se
mostrado de dificil implementagdo."” Embora as

novas regras criadas pela RDC 283 sejam um passo
valioso, elas carecem de discussio e
aperfeicoamento"™.

A Portaria n° 648 do Ministério da Satide, de
28 de margo de 2006, aprova a Politica Nacional
de Atengio Basica,” estabelecendo as normas para
a organizagio da Atengio Basica, para o Programa
Satde da Familia (PSF) e para o Programa de
Agentes Comunitarios de Sadde (PACS).

O PSF tem o territério como base de
. ~ \ . ~ )
organizagdo e cabe as equipes do PSF nio s
. . 7. /
realizar o atendimento basico de saiude da
populagdo sob sua responsabilidade, como
também gerar os indicadores de satide referentes
a ela. A legislagio da Atenc¢io Basica fala em
populagio residente € prescreve a atuagao em diferentes
espagos comunitarios, 0 que inclui quem quer que
resida no territorio de atuacio ou faca uso dos
servigos locais.

Em 18 de outubro de 2006, atualizando a
PNSI, foi assinada a Politica Nacional de Saide
da Pessoa Idosa (PNSPI),*? que reafirma a
importancia da capacidade funcional dos pacientes
idosos e atribui um acompanhamento
diferenciado para o idoso fragil ou sob risco de
“fragilizacdo”. Outros elementos trazidos pela
PNSPI sdo: a criagdo da internagdo domiciliar
para idosos em convalescéncia nos hospitais do
SUS e a criagio da Caderneta de Satide da Pessoa
Idosa. Essas medidas, embora interessantes, nio
trazem nenhum alivio a realidade e as urgéncias
de quem cuida de idosos frageis e dependentes.
A internagio domiciliar, ja efetivada em varios
hospitais e no apenas com idosos, traz possiveis
vantagens para o idoso e para o sistema hospitalar,
a custa, porém, de grande aumento de demandas
sobre as familias e as ILPIs.

Na pratica, sio muitas as queixas dos gestores
de ILPIs na busca por atendimentos de satde,
sendo injustificavel a rejei¢io vivida pela maioria
das ILPIs no convivio cotidiano com o SUS e
com o PSFE. Esta atitude reforca a situagio de
invisibilidade e exclusio social vivida pelos idosos
frageis, e pelas institui¢des a eles dedicadas, em
nosso pais.



CONCLUSAO

Este artigo, por ser apenas um levantamento,
nio comporta a analise aprofundada das origens
e limitagdes das legislagdes apresentadas, mas deixa
clara uma gradual mudanca de visio em relagdo
a0 asilamento de idosos no Brasil. Nosso pais
parece lentamente se encaminhar para a aceitagio
do asilamento como um risco social importante,
aumentando a participagio do Estado no cuidado
aos idosos dependentes, em todos os niveis de
servico relacionados.

Ressalta-se a importancia da inclusio das ILPIs
no escopo das institui¢des sob inspe¢io das
Vigilancias Sanitarias, reconhecendo sua inclusio
na esfera sanitaria. Espera-se agora que essas
agéncias capacitem ainda mais seus efetivos para
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