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Alexandra Lopes

Capitulo 7

Envelhecimento, dependéncias
e fragilidades: tensoes e desafios
no Portugal contemporaneo

Introducio

O tema deste tltimo coléquio é o envelhecimento e as politicas de
cuidados, propondo-se uma discussio sobre esse tema a partir de um
universo de responsabilidades partilhadas, onde os diferentes agentes so-
clais se encontram: Estado, sociedade civil, familias e, acrescentariamos,
o mercado.

Nio vamos entrar em discussdes sobre cendrios prospetivos no campo
da evolugio do ntimero de individuos com fragilidades e dependéncias,
cenarios que, de qualquer forma, ndo sio consensuais. E ndo o vamos
fazer por uma razdo principal: é nossa convicgdo que a grande fonte de
pressdo sobre o sistema de cuidados formais, em Portugal, ndo decorre
de nenhuma evolugio invulgar no sentido crescente do niimero de ido-
sos dependentes; antes decorre da crescente faléncia das modalidades tra-
dicionais de prestagdo de cuidados, assentes no papel central da familia
e das redes de solidariedade informal. I esse o lado da equagiio que tem
mudado mais e, como consequéncia, contribuido mais para o aumento
da pressdo sobre o sistema formal de prestagio de cuidados sociais ou
pessoats.

O que nos propomos fazer neste artigo ¢ lancar um conjunto de in-
terrogacdes sobre as modalidades de equilibrio dessa equagio no Portugal
contemporineo. Tomaremos como premissa para a discussdo, porém, a
defesa de um paradigma no dominio das politicas publicas que assenta
no bindmio adequagio/sustentabilidade fiscal, ou seja, as politicas pu-
blicas tém de ser capazes de desenvolver respostas adequadas s necessi-
dades sociais, mas tém de ser, em simultineo, sustentiveis sob o ponto
de vista das finangas ptiblicas; adequacio de respostas e sustentabilidade
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s30 duas faces da mesma moeda. A procura desse equilibrio implica criar
as condlgoes para que Os 1ecursos disponiveis, ao nivel dos variados agen-
tes socials, sejam maximizados, garantindo o melhor retorno na sua mo-
bilizacio. Esse retorno, porém, tem de ser extensivel ¢ beneficiar todos
0s agentes sociais.

Estruturaremos este texto em tormo de dois pontos.

Em primeiro lugar, procuraremos discutir as tensées e desafios que se
colocam a Portugal no campo dos cuidados sociais a idosos dependentes,
focando a moldura institucional do Estado-providéncia portugués, «neste
dominio assente no papel da familia», e propondo algumas estratégias
especificas de desenvolvimento e adaptacio. -

Em segundo lugar, porque acreditamos que as necessidades emergen-
tes de uma condigio de fragilidade ¢ dependéncia ndo sdo absolutas e
sim relativas, proporemos uma discussdo dos fatores de vulnerabilidade
da populagio idosa portuguesa enquanto fatores de contexto que defi-
nem a extensdo e a severidade das necessidades emergentes de condigbes
de dependéncia. Também aqui avancaremos com algumas propostas
concretas de desenvolvimento no campo das politicas publicas.

Desafios a moldura mstitucional do
Estado-providéncia portugués: recolocando
o cuidado na familia no centro do sistema

A forma como cada pais organiza a prestacio de cuidados a idosos de-
pendentes envolve um conjunto alargado de dimensdes, entre as quais
se destacam normas sociais, morais e éticas, politicas governamentais ¢
especificidades nacionais.

Em Portugal, o modelo dominante de prestagio de cuidados tem as-
sentado, como sabemos, no papel preponderante das familias enquanto
prestadoras de cuidados. Ou seja, é através de transferéncias dentro da
familia que se assegura a provisdo de bem-estar, algo que, de qualquer
forma, nio é, de todo, exclusivo do campo da prestagio de cuidados a .
idosos, estendendo-se antes a vdrios outros dominios de organizagio da
provisdo de bem-estar social. Sem entrarmos em andlises comparativas
de dmbito internacional, ¢ apenas para clarificarmos empiricamente o
nosso argumento, vejam-se as distribui¢des de prestagio de cuidados so-
clais no quadro 7.1 para o ano de 2013.

Este é, muito provavelmente, o elemento critico para discutir o caso
portugués e sobre o qual gostariamos de nos deter um pouco.
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Quadro 7.1 - Proporgio de dependentes por tipo de cuidados formais
de que usufruem e por pais, 2013

Proporgio no total de dependentes no pals (%)

 Tipo de cuidado recebido Portugal Suécia  Alemanha Reino Unido
Cuidados em contexto residencial 2,56 14,03 10,01 444
Cuidados domicilidrios 1,57 33,23 4,71 18,64

Subsidios monetitios de dependéncia 30,01 36,13 18,81 27,55

" Fonte: «2015 ageing report» (cdleulos da autora).

Nio h4 nada que sugira que Portugal vai ter de enfrentar um cenario
de evolugio na incidéncia de dependéncias entre idosos diferente do
resto da Europa, ou seja, ndo ha nada que sugira que a incidéncia de ne-
cessidades de cuidados seja maior em Portugal. O que é distintivo em
Portugal, nos varios cendrios prospetivos, ¢ o peso da populagio idosa
na populacio total, ou seja, o equilibrio na distribuigio das diferentes
coortes etdrias. Por exemplo, enquanto na Suécia se estima, para 2060,
que a populagio com 65 ou mais anos represente cerca de 24% da po-
pulagio total, em Portugal esse valor serd de cerca de 10% mais, ou seja,
34% (European Comission 2015).

O que isto significa, potencialmente, é um decréscimo nos contingen-
tes de individuos, quer em néimero absoluto, quer em nimero relativo
{ou seja, em relagio a0 niimero de individuos idosos dependentes), que
estio nas coortes que tradicionalmente asseguram a prestagio de cuida-
dos, entre as quais destacarfamos a que se situa entre os 50 e os 64 anos.
Embora nio tenhamos dados concretos para Portugal sobre o cuidado
informal, todos os estudos disponiveis tém sistematicamente apoiado a
tese de que € neste grupo etdrio que se concentra 0 mator contingente
de cuidadores familiares (Lopes 2006). Aquilo a que assistiremos em Por-
tugal é a um decréscimo no contingente de potenciais cuidadores, em
niimero absoluto, pura e simplesmente, por efeito da evolugio demo-
grafica e, 20 mesmo tempo, a uma diminui¢io desse contingente em re-
lagdo ao peso do contingente onde se concentram os potenciais recetores
de cuidados. Dito de forma mais simples, temos um quadro demografico
que sugere que teremos menos cuidadores para mais consumidores de
cuidados.

Combinado com este efeito demografico de decréscimo na disponi-
bilidade de cuidadores familiares estd o efeito de outras dinimicas de re-
configuragio social, nomeadamente aquelas que decorrem da participa-
cdo da populagio no mercado de trabalho. Entre os varios indicadores
disponiveis, destacariamos o relativo 4 participagio geral, e das mulheres
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Figura 7.1 — Taxa de participacio no mercado de trabalho da coorte de
55-64 anos em geral e das mulheres em Portugal - 2013 a 2060
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Foniz: <2015 ageing report» (cileulos da autora).

em particular, no mercado de trabalho, precisamente na coorte de 55-
-64 anos.

O que os dados nos sugerem ¢ que a participagio no mercado de tra-
balho crescerd, sobretudo nas proximas duas décadas, neste grupo etério,
o que, combinado com o que vimos antes relativamente 3 evolugio do
seu peso na populacio, acentuard ainda mais o decréscimo no contin-
gente de cuidadores familiares disponiveis. Isto é particularmente ficil
de prever sobretudo porque, a manter-se constante 0 modelo de funcio-
namento do mercado laboral portugués, a participagio no mercado de
trabalho tende a acontecer a tempo inteiro, ou seja, em modalidades que
sdo de dificil articulagio com responsabilidades no campo da prestagio
de cuidados.

Ora, é sobretudo esta que antecipamos seja a grande fonte de pressio
sobre os sistemas formais de prestagio de cuidados a idosos dependentes
em Portugal: o recuo das modalidades familiares de prestagdo, que tém
sido estruturantes do modelo portugués de politicas publicas, recuo que
colocard uma pressio forte no lado da procura sobre o sistema formal.

O desafio passara, por isso, por encontrar modalidades de adaptagio
do sistema a este novo cendrio de (in)}disponibilidade de cuidadores in-
formais, aliis em observagio daquilo que sio algumas das orientacdes
europeias neste dominio.

E como se fard isto?
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Em primeiro lugar, far-se-4 pela implementacio de politicas de conci-
liacio da vida laboral com a vida familiar. Esta é uma dimenséo estrutu-
rante em alguns modelos de Estado em virios paises europeus e, porven-
tura, um dos grandes desafios institacionais que se colocam a paises que,
como Portugal, t2m assentado o seu aparato institucional na protecio
da familia tradicional e na profunda diferenciacio de género na organi-

‘zagio da provisio de bem-estar. Respondendo ao imperativo nao s6 le-
gitimo, como também economicamente e fiscalmente desejével, de au-
mento da participagio de todas as faixas etdrias, e das mulheres em
particular, no mercado de trabalho, é fundamental criar as condigbes
para que isso ndo signifique o desaparecimento pura e simplesmente do
envolvimento da familia no apoio a idosos dependentes. E desejavel que
esse envolvimento se mantenha:

» Alargando a cobertura dos servigos de apoio domicilidrio comple-
mentares aos cuidados informais;

» Adaptando a legislacio laboral para acomodar, de forma mais clara,
o reconhecimento do papel de cuidador, nomeadamente ao nivel
dos horarios de trabalho, do teletrabalho, entre outros;

» Adaptando a legislacio fiscal para acomodar, de forma mais clara e
justa, as transferéncias de cuidados dentro da familia.

Em segundo lugar, farse-4 pelo reconhecimento de facto do papel de
cuidador informal familiar. O modelo portugués tem assentado numa ma-
triz normativa que impele 4 naturalizagio da prestagio de cuidados dentro
da familia, inscrevendo-a numa obrigagdo moral e ética que encontra eco,
inclusive, no préprio ordenamento juridico, onde se mantém expressa a
obrigacio muitua, de pais e filhos, de prestar assisténcia. A consequéncia
disto tem sido o ndo reconhecimento formal do papel de cuidador familiar
e, por ineréncia, o ndo desenvolvimento de mecanismos de apoic e com-
pensagio centrados no cuidador (Lopes 2013a). Alguns exemplos de de-
senvolvimentos possiveis no dominio das politicas publicas orientadas para
a valorizacio do papel social de cuidador familiar incluem:

- Compensages financeiras, com a instituigdo de subsidios de pres-
taglio de cuidados que compensem a perda de rendimento que, fre-
quentemente, a prestacio de cuidados implica se significar a saida
do mercado de trabalho;

» Formacio de cuidadores familiares, nomeadamente tendo em vista
a prevengio da deterioracdo do estado de satde dos proprios indi-
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viduos cuidadores numa atividade que tende a ser intensa, quer do
ponto de vista fisico, quer do ponto de vista psicolégico;

» Servigos de substitui¢io para descanso do cuidador; prestar cuidados
tende a ser uma atividade intensiva, frequentemente assegurada
24/24, sendo essencial criar apoios para que o cuidador descanse,
tenha pausas ¢ mantentha a sua participacio noutras esferas da vida
social; isto ndo pode ser pensado 56 para «fazer férias», como fica
implicito na modalidade de prestacio deste servigo tal como pre-
visto na moldura institucional portuguesa (embora com um nivel
de utilizacio efetiva baixissimo); deve ser perspetivado numa logica
mais quotidiana e continuada.

Note-se que, um pouco por toda a Europa, e apesar das diferengas nos
percursos historicos de desenvolvimento e consolidagio dos modelos de
Estado-providéncia, permanecem muito fortes as solidariedades familia-
res e as trocas dentro da familia. Em paises como Portugal, onde ainda é
possivel vislumbrar a resiliéncia do cimento normativo que sustenta essas
solidariedades, a prioridade no campo das politicas ptiblicas deveria
orientar-se para a criacio das condigdes para a reprodugio dessa «von-
tade» de cuidar, facilitando a sua concretizacio num contexto de articu-
lagdo com as novas dindmicas sociais, individuais e coletivas, que se in-
compatibilizam com as modalidades mais tradicionais (e frequentemente
geradoras de desigualdades) de solidariedade familiar.

Os contextos das necessidades de cuidados:
integracio e diferencia¢io no campo
das politicas publicas para os cuidados

A segunda questio para reflexdo que gostariamos de levantar neste
texto tem a ver com a necessidade de pensarmos a prestagao de cuidados
a idosos dependentes de forma integrada e plural. Esta é, acreditamos, a
segunda grande ordem de desafios que se colocam ao modelo portugués
e sobre a qual gostariamos de nos deter.

A distribui¢io de riscos na velhice é muito desigual, ndo s6 devido a
uma série de eventos e condigdes que ndo podem ser totalmente con-
trolados (como, por exemplo, a viuvez, a decomposigao da familia por
saida dos descendentes adultos do agregado familiar, entre outros), mas
também, e sobretudo, devido a uma série de dimensdes de vulnerabili-
dade que sdo socialmente construidas e tém uma base estrutural, dimen-
sbes que muitas vezes se desenvolvem gradualmente ao longo da vida.
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Sio essas condicdes estruturais, argumentamos, que moldam em larga
medida a capacidade e a forma como os individuos conseguem gerir os
desafios especificos que surgem com a idade avancada, entre os quais se
~ incluem as necessidades decorrentes de condicées de fragilidade e/ou de-
pendéncia fisica e/ou cognitiva (Lopes 2011, 2013b).

Em Portugal, no dominio das politicas pablicas, tem sido dominante

‘uma abordagem estandardizada de minimos que se mostra incapaz nio
s6 de acomodar as especificidades dos contextos onde as necessidades
de cuidados se apresentam e que sio, frequentemente, marcadas por uma
acumulagio de fatores de vulnerabilidade (materiais, relacionais, infor-
macionais e outros), como também incapaz de cortar com o circulo vi-
cioso de reproducio da desvantagem social.

Vejamos alguns exemplos que, & primeira vista, poderfamos pensar
que ndo tém nada a ver com a discussio sobre a prestagio de cuidados,
mas que, se calhar, valerd a pena considerar nessa perspetiva.

Um primeiro exemplo tem a ver com as condigdes da habitagdo e com
a capacidade real de os individuos usufruirem de ambientes adaptados,
usando uma expressio que tio profusamente marca os discursos oficiais
no campo dos cuidados a idosos dependentes. A adaptagio do espago ha-
bitacional, seja por intervengdes ao nivel das préprias infraestruturas da
habitacio (e. g., adaptacio de casas de banho, instalagio de corrimdes ou
sistemas elevatdrios, nivelamento de pisos, entre outras), seja através da
aquisicio de equipamentos méveis (e. g., camas articuladas, colchdes anti-
escaras, aparelhos de locomogio, entre outros), significa, na maior parte
das vezes, um investimento em termos monetirios muito considerivel e
dificilmente suportavel pelo préprio idoso e/ou pela sua familia. Bastard
uma répida inspecio a distribuigio dos rendimentos dos idosos pensionis-
tas em Portugal, tendo em conta aquela que é a sua principal fonte de ren-
dimento, as pensdes, para perceber o alcance do que se afirmou.

Note-se que a condi¢io de pobreza monetdria ou de baixo rendimento
é algo que continua de forma persistente a marcar o contexto de vida de
muitos idosos portugueses (Lopes 2012). Pese embora alguns desenvol-
vimentos em matéria de alivio de pobreza, nomeadamente com a im-
plementacio do complemento solidério para idosos, a sua abordagem,
tomando como referéncia o valor da linha de pobreza, acaba por ter im-
pactos que, embora se reconhecam importantes, permanecem insuficien-
tes na sua capacidade para dotar o individuo e a sua familia com os re-
cursos que sera necessario mobilizar se uma situagio de dependéncia
fisica se instalar e se, por exemplo, vierem a ser necessarias intervengdes
no espaco da habitagdo.
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Quadro 7.2 - Distribuigio de reformados € pensionistas por escaldo
de pensio, 2013 - seguranga social + Caixa Geral

das Aposentacbes

Escaldo da pensiio mensal P %
Até 250 euros 538 880 24,53
250 a 500 euros 903 880 41,15
500 a 1000 euros 404 736 18,42
1000 a 2500 euros 280 736 12,78
Acima de 2500 euros . 68 535 3,12
Total 2196 787

Fontes/entidades: 1SS/MSESS, CGA/MEF, PORDATA (cilculos da autora).

Neste dominio especifico, havia sido langado (em 2007), no nosso
pais, um programa social de apoio, o programa de conforto habitacional
para idosos, destinado a pessoas idosas com mais de 65 anos que usu-
fruem do servigo de apoio domiciliario, ou que frequentam um centro
de dia, ou cuja prestagio destes servigos esteja dependente da qualificagio
habitacional. Embora bondoso nos principios, a elegibilidade para a in-
tervengio exigia, entre outras coisas, que o idoso fosse proprietirio da
sua habitacio. Conhecida a distribuicio da populagio idosa mais caren-
ciada pelo parque habitacional, sobretudo nas grandes zonas urbanas,
com uma forte incidéncia de arrendamento, fica evidente e dispensa con-
sideragdes adicionais o parco alcance do instrumento de politica ptiblica
criado. O programa, entretanto, foi cancelado no final de 2013.

O que procuramos com este exemplo ilustrar é a necessidade de pensar
a intervengdo no dominio das politicas ptiblicas para os cuidados de uma
forma mais ampla e integrada, a0 mesmo tempo que sustentada em abor-
dagens que sejam suficientemente diferenciadoras para acomodar os con-
textos individuais onde as necessidades se manifestam.

Com isto queremos dizer que, por um lado, a problematica da pres-
tacdo de cuidados a idosos dependentes ndo se pode confinar a discussio
sobre as modalidades especificas de materializagio do cuidado. Adicio-
nalmente, ¢ importante articular com estas modalidades especificas um
conjunto de outras dimensdes que com ¢las se cruzam e que, mais do
que isso, tém a capacidade de definir o alcance e o sucesso dos arranjos
em matéria de cuidados.

Por outro lado, queremos alertar para o controlo diferenciado de ca-
pitais por parte daqueles que se encontram em situa¢io de dependéncia,
facto que determina a sua capacidade para lidar, materialmente, com as
necessidades que emergem com a condigio de dependéncia. Por exem-
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plo, ao invés de uma abordagem estandardizante na definicio do subsi-
dio de apoio a situagdes de dependéncia, o complemento por depen-
déncia, poderemos pensar numa abordagem inspirada nos orcamentos
- individuais implementados no Reino Unido (personal budgets). Ou seja,
a0 invés de um complemento que é extraordinariamente baixo (lembra-
mos que oscila entre os 90 e os 180 euros mensais, dependendo da gra-
_vidade da dependéncia) para todos os que clinicamente cumprem os cri-
“ térios de elegibilidade para o subsidio, poderse-d pensar numa
elegibilidade definida em fungio de um perfil de necessidades onde, a0
lado dos critérios clinicos, entram também critérios sociais e materiais
que classifiquem a intensidade das necessidades, tendo em conta os con-
textos de vida do idoso dependente - integragio e diferenciagio.

Conclusao

Um sistema de tipo familista como o portugués nio pode dar-se ao
luxo de perder aquele que tem sido o seu mais importante elemento no
sistema global de provisio de bem-estar. A tradicional naturalizagio do
papel da familia, e dentro desta do papel da mulher, ndo é uma rota de
desenvolvimento promissora para o modelo portugués de prestagio de
cuidados a idosos dependentes. A expansdo, sem limites, de respostas no
sector formal, seja ele publico, social ou privado, nio é credivel. Reco-
nhecer o papel fundamental do cuidado informal familiar e apostar na
criacio de condigdes para a sua continuidade podera ser, de facto, a tinica
via disponivel. Isso significara, porém, colocar o cuidador informal no
centro das politicas piblicas.

Simultaneamente, o contexto de prestagio de cuidados nio pode ser
retirado dos contextos sociais e econémicos mais amplos em que se in-
sere. A intensidade das necessidades, os impactos das diferentes modali-
dades de ap01o dependem, em larga medida, dos contextos onde ocor-
rem. E por isso que as politicas para os cuidados necessitam de ser
pensadas de forma integrada, tendo em conta a multidimensionalidade
de cada contexto de emergéncia de necessidades de cuidados, por um
lado, e de forma diferenciada, garantindo que as respostas séo, de facto,
aquelas que oferecem a mais adequada modalidade de satisfagio de ne-
cessidades, tendo em conta os contextos onde estas ocorrem.
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