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RESUMO

GONCALVES, Anderson. Envelhecimento Populacional e Sustentabilidade: novos desafios
para protecao social em Campinas (SP) pos 1990. 2017. 115 p. Dissertacdo (Mestrado em
Sustentabilidade) — Programa de POés-Graduacdo Stricto Sensu em Sustentabilidade -
PPGS, Pontificia Universidade Catdlica de Campinas, Campinas, 2017.

Esta dissertagdo visa aplicar o conceito de sustentabilidade na andlise da prote¢éo social
dirigida aos idosos no Municipio de Campinas. O envelhecimento da populagdo brasileira
tem influenciado diferentes estudos acerca da seguridade social e instrumentalizado
argumentos pro-reforma do Estado brasileiro, em especial, a reforma no Sistema de
Seguridade Social. Ndo obstante a relevancia desse tema no ambito nacional, o
envelhecimento populacional imp&e diferentes desafios para o desenvolvimento sustentavel
também na esfera local. Diante desta problematica, torna-se necessario resgatar o conceito
de sustentabilidade dos argumentos puramente econdomicos, trazendo a prote¢do social
como direito inerente ao cidaddo idoso. Para tanto, a sustentabilidade precisa ser
reconhecida como um “valor” intrinseco a dimensao social, equilibrando a relacdo desta
dimensdo com as dimensBes econbmica e ambiental. O estudo abarca uma revisdo
bibliografica acerca da sustentabilidade, partindo do desenvolvimento estritamente
econdmico até o desenvolvimento sustentavel nas suas multiplas dimensdes. Inclui também
uma analise da relacdo entre envelhecimento populacional e conquista de direitos sociais,
comparando os dados demogréficos do Brasil, do Estado de Sdo Paulo e do Municipio de
Campinas e descrevendo a trajetoria da legislagdo pertinente ao idoso no Brasil. Por fim,
apresenta-se uma analise dos servigos e beneficios socioassistenciais voltados a populacéo
idosa de Campinas, observando também as interelagcbes entre as legislacfes nacional e
municipal. Através da analise qualitativa e quantitativa ficou evidente a incompatibilidade
entre o critério de desenvolvimento sustentavel na dimensdo social e a prote¢do social
realizada aos idosos em Campinas. A pesquisa e a andlise documental foram beneficiadas
pelas publicacdes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), da Fundagéo
Sistema Estadual de Analise de Dados (SEADE), do Nucleo de Estudos de Populacdo da
Universidade Estadual de Campinas (NEPO-UNICAMP) e do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA). A andlise dos servicos e beneficios socioassistenciais se deu a
partir dos relatorios de execucdo anual da politica de assisténcia social em Campinas e
pelos dados do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS).

PALAVRAS-CHAVE

Cidades sustentaveis. Envelhecimento populacional. Protecéo social.



ABSTRACT

GONCALVES, Anderson. Population Aging and Sustainability: new challenges for social
protection in Campinas (SP) post 1990. 2017. 115 p. Dissertation (Master in Sustainability) -
Programa de POs-Graduacdo Stricto Sensu em Sustentabilidade - PPGS, Pontificia
Universidade Catolica de Campinas, Campinas, 2017.

The aim of this dissertation is to apply the concept of sustainability in the analysis of social
protection addressed to the elderly in the Municipality of Campinas. The aging of the
Brazilian population is influencing different studies about social protection and providing
arguments pro-reform of the Brazilian State, especially a reform in the Social Security
System. It is a relevant national issue but population aging also imposes different challenges
for sustainable development at the local level. To study this problem, it is necessary to
rescue the concept of sustainability from the economic arguments, bringing social protection
as an inherent right of the elderly citizen into the discussion. To do so, sustainability must be
recognized as an intrinsic "value" to the social dimension, along with the economic and
environmental dimensions. The study starts with a literature review on sustainability, from the
one-dimensional view of the economic development to sustainable development in its
multiple dimensions. Then, the study focuses on the relationship between population aging
and conquest of rights, specifically, comparing the demographic data of Brazil, Sdo Paulo
State and the Municipality of Campinas, and describing the evolution of the legal framework
aimed to the elderly in Brazil. Finally, an analysis of the social assistance services and
benefits directed to the elderly population of Campinas is presented, as well as the
interaction between national and local legislation. This qualitative and quantitative analysis
highlights the incompatibility between the criterion of sustainable development in the social
dimension and the social protection for the elderly in Campinas. The documentary research
and analysis were benefited from the works published by the Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), the Fundacdo Sistema Estadual de Andlise de Dados (SEADE), the
Nucleo de Estudos de Populagdo da Universidade Estadual de Campinas (NEPO-
UNICAMP) and from the Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). The analysis of
the social assistance services and benefits was possible thanks to the annual report of the
social assistance department of Campinas and to the data from the Ministry of Social
Development (MDS).

KEY WORDS
Sustainable cities. Population ageing. Social protection.
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INTRODUCAO

A palavra sustentabilidade tem diferentes significados e niveis de aplicacéao,
podendo ser utilizada como nogéo, conceito, objetivo ou um valor. A nocdo de
sustentabilidade deriva dos conflitos identificados na relagdo entre o crescimento
econdmico e a preservacao ambiental. Deste conflito entre a dimensao econdémica e
a dimensdo ambiental surgiu a necessidade de mudar o entendimento sobre o
conceito de desenvolvimento.

O desenvolvimento com vistas ao equilibrio entre economia e meio ambiente
natural também combinou a dimenséo social e seu aspecto intergeracional para, s
entdo, tornar-se desenvolvimento sustentavel. Com isso, o desenvolvimento no
periodo presente ndo poderia comprometer a capacidade de desenvolvimento das
futuras geracoes (WCED, 1987).

Essa preocupacao com as futuras geracdes devolve uma nova questao para a
busca pela sustentabilidade ainda no periodo presente: como estdo distribuidas as
oportunidades de desenvolvimento na sociedade? Para responder esse
guestionamento € necessario compreender a sustentabilidade também como um
valor, pois sua dimensao social ultrapassa os limites quantitativos de analise sobre
economia e meio ambiente natural e manifesta a urgéncia em prover o minimo de
protecao social para a dignidade humana.

Diante disso, compreende-se que o conceito de sustentabilidade provém da
busca por uma nova perspectiva para o desenvolvimento (NASCIMENTO, 2012). E
guando esse conceito é utilizado como forma de melhorar a qualidade de vida dos
povos, por exemplo, para a igualdade no acesso aos recursos e servigos sociais,
tem-se a sustentabilidade como um valor intrinseco a dimensao social (SACHS,
2009; VEIGA, 2014).

A mudanca no conhecimento tedrico da nogéo de sustentabilidade ocorreu em
meio aos conflitos e acordos firmados nas assembleias da Organizagcédo das Nacoes
Unidas (ONU). Desse modo, a discussdo sobre sustentabilidade foi incorporada na
definicdo e redefinicho da agenda global de desenvolvimento sustentavel. Esta
agenda em permanente construgcdo materializa-se em documentos de relevancia
historica, aprovados durante a realizacdo de diferentes conferéncias da ONU.

Essa discussao global também mostra a importancia dos desafios locais, isto
€, para a necessidade de sustentabilidade nas cidades. Com isso, 0 crescimento

populacional nos grandes centros urbanos foi visto como a primeira causa de



insustentabilidade local. No dltimo quarto do Século XX, os desequilibrios entre
infraestrutura urbana e crescimento demografico sinalizavam para o agravamento da
crise nas grandes cidades, em especial, aquelas localizadas nos paises do chamado
Terceiro Mundo (ONU, 1976). Nesse cenario politico de apreensédo internacional,
diante do aumento populacional e a consequente pressdo sobre 0s recursos
naturais, a discussdo sobre sustentabilidade apresentava exigéncias para as esferas
de governo nacional e local.

No Brasil, o ritmo de crescimento demografico mudou rapidamente: a
urbanizacdo acelerada foi sucedida por reducbes acentuadas nas taxas de
fecundidade e aumento da expectativa de vida. As familias se reorganizaram e
passaram a constituir-se de poucos membros, reduzindo o numero de filhos e
aumentando a participacdo relativa de adultos e idosos na sua composicao
(CAMARANO, 2004; BORGES; CAMPOS, 2015; SIMOES, 2016).

A mudanca nos niveis demogréficos, em especial, o crescimento
populacional, deixou de ser o ponto central da discusséao sobre sustentabilidade nas
cidades (WCED, 1987; MMA, 2004a). Por outro lado, os padrbes demograficos
passam a influenciar novas discussdes sobre o caminho para cidades sustentaveis.
Em outras palavras, a relacdo entre sustentabilidade e populagédo nas cidades néo é
mais uma questdo puramente quantitativa, pois o ritmo acelerado de crescimento
populacional foi somado a celeridade no processo de envelhecimento e, assim,
coexistindo questdes quantitativas e qualitativas para a formulacdo de politicas
sociais.

Considerando essas mudancas no perfil etario da populacdo, a discusséo
brasileira acerca da sustentabilidade propde novos desafios as diferentes esferas de
governo. Demanda-se uma nova agenda de desenvolvimento sustentavel, isto
porque o aumento do numero relativo de idosos na sociedade determina a demanda
por novas politicas publicas e provoca duvidas quanto a preservacdo da oferta das
politicas sociais vigentes. A questdo € saber de que forma o desenvolvimento
sustentavel pode ser compatibilizado com o processo de envelhecimento
demografico e qual o papel das politicas publicas diante destas transformacdes.

No ambito nacional, a projecdo de aumento da proporcdo de idosos na
populagao tem fundamentado discussdes acerca da sustentabilidade do Sistema de
Seguridade Social. Os argumentos econdmicos ocupam o centro da discusséo e

fornecem os elementos quantitativos necessarios para justificar a reforma no



Sistema de Previdéncia Social. O aumento da expectativa de vida e a tendéncia de
reducdo da populacdo potencialmente ativa constituem a estrutura argumentativa
em favor da ampliagcdo do tempo de contribuicdo dos trabalhadores a Previdéncia
Social.

N&o obstante a relevancia da questéo previdenciaria no Brasil, por se tratar de
uma das maiores despesas do Estado, a questdo da sustentabilidade precisa
considerar também aquelas mutagcdes na demanda por servicos publicos que
surgirdo em decorréncia do envelhecimento da populagcéo, bem como o potencial do
Estado em construir uma nova agenda de desenvolvimento do sistema
socioecondémico urbano (CAMARANO, 2004).

Desde a elaboracao da Agenda 21 (AG21) brasileira, a transicdo demografica
representa um fator de importancia para a definicdo da agenda de desenvolvimento
sustentavel para as cidades. As projecdes demogréaficas ocasionam discussdes
acerca do crescimento na demanda por servicos publicos e privados dirigidos a
populacéo idosa, bem como da possibilidade de conflito intergeracional para acesso
a estes recursos (MMA, 2004a).

O aumento na expectativa de vida dos idosos e 0 aumento relativo de sua
participacdo na sociedade provocam também a diversificacdo das caracteristicas do
idoso na cidade, ou seja, 0s idosos compdem um grupo etario cada vez mais
heterogéneo. Entdo, a demanda por produtos e servi¢cos voltados aos idosos tanto
cresce como se diversifica. Com isso, a luz do desenvolvimento sustentavel, o
Estado brasileiro podera reorientar politicas publicas voltadas a proliferagcdo do
“novo idoso”, mais ativo e integrado a sociedade (CAMARANO, 2004).

Além disso, a sustentabilidade na dimensédo social deve contribuir para a
preservacao da protecdo social voltada aos idosos em situacdo de vulnerabilidade.
As demandas por servi¢cos e beneficios socioassistenciais devem ser analisadas a
luz da sustentabilidade reconhecida como um valor, isto é, garantindo a oferta de
minimos sociais necessarios a vida digna. E sobre estas demandas por protecéo
social aos idosos que se insere a discussao proposta nesta dissertacao.

Esta dissertacdo apresenta um estudo de caso (GERHARDT; SILVEIRA,
2009) dos fenbmenos demograficos e analisa sua relagdo com a execucdo da
protecao social aos idosos em Campinas (SP). O estudo abarca dados qualitativos e
guantitativos acerca da populacéo, da legislacédo pertinente ao idoso e da protecéo

social oferecida no ambito da politica de assisténcia social.



O estudo buscou aplicar o conceito de sustentabilidade na anélise da protegéo
social dirigida aos idosos no Municipio de Campinas®. Para tanto, sua elaboracéo foi
orientada pelas seguintes questbes: Em que medida a sustentabilidade pode
contribuir na discussao sobre o envelhecimento populacional e a protecao social no
ambito municipal? A protecdo social voltada aos idosos em Campinas € compativel
com os valores da sustentabilidade na sua dimensao social?

Este trabalho pode ser justificado por meio de trés aspectos mais relevantes:
pela necessidade de discussdo das politicas locais diante do processo de
envelhecimento; pelo reconhecimento das condigcbes de desigualdade social em
Campinas e da consequente demanda por protecdo social; pela necessidade de
sustentabilidade como um valor que ultrapassa a questdo entre equilibrio fiscal do
Estado e envelhecimento populacional.

Segundo dados da Fundagdo SEADE (2017a), o Municipio de Campinas tem
0 maior numero absoluto de idosos dentre os municipios do interior do Estado de
Sdo Paulo. Em 2015, eram aproximadamente 160 mil idosos em Campinas,
representando 14,1% da populacdo total. Estima-se que a populacdo total deve
aumentar 5,8% entre 2015 e 2050, passando de 1.134.546 habitantes para
1.200.940, respectivamente. Nesse mesmo periodo, as projecdes de
envelhecimento demografico estimam um crescimento de 142,6% da populacdo com
60 anos ou mais em Campinas. Isso significa que a populacdo idosa serad de
388.105 em 2050, mais do que o dobro do mesmo recorte etario em 2015 (SEADE,
2017b).

O trabalho de atualizagdo do atlas “Campinas Metropolitana: diversidades
socioespaciais”, elaborado pelo Nucleo de Estudos de Populacdo da Universidade

Estadual de Campinas, confirma a tendéncia de generalizagdo no processo de

! com uma populacé@o estimada em mais de 1,1 milhdo de habitantes (IBGE, 2016), o Municipio de
Campinas é sede de sua regido metropolitana, isto é, da Regido Metropolitana de Campinas (RMC).
Além de ser um centro populacional importante no cenario nacional, Campinas integra-se ao grupo de
cidades reconhecidas como Capitais Regionais, isto devido a infraestrutura de servicos avancados
disponiveis em seu territério. "(...) A proposito, Campinas (SP) lidera o grupamento com 8,4% das
unidades de empresas de servicos avancados (4.365 enderecos) (...)" (IBGE, 2007, p. 110).

Os equipamentos de infraestrutura que sustentam a rede de servicos em Campinas estdo
classificados em diferentes segmentos, sendo que 0s principais sdo: os institutos de pesquisa e 0s
centros de inovagdo tecnoldgica; as instituicbes de ensino superior; os servicos de saude; os
diferentes modais de transporte, rodoviario e aéreo, inclusive com conectividade internacional; os
servicos de hotelaria, comércio, logistica, financas; e os centros para realizacdo de eventos
(CAMPINAS, 2010).



envelhecimento da populacdo em Campinas. Esta generalizagdo do envelhecimento
populacional € decorrente da queda na taxa de fecundidade em todas as regides do
municipio, inclusive nas éareas periféericas e com maior vulnerabilidade
socioecon6mica. Assim, diferente da distribuicdo etaria observada até 2010, o
aumento do numero de idosos deixara de ser uma caracteristica restrita as areas
centrais (e mais ricas) do Municipio de Campinas (CUNHA; FALCAO, 2017).

Essa transformacéo no padrédo populacional apresenta novas questdes para a
formulacdo de politicas publicas de competéncia municipal, seja para a promoc¢ao da
gualidade de vida da populacéo idosa futura, seja para qualificar o atendimento da
populacdo que ja esta idosa. Nesse sentido, a rede de servicos publicos voltada aos
idosos pode ser planejada para acompanhar as mudancas populacionais com
sustentabilidade.

A relevancia desta tematica local estd em consondncia com o0
desenvolvimento sustentavel. Portanto, esta dissertacdo busca contribuir para a
compreensao da sustentabilidade como um valor da agenda de desenvolvimento
sustentavel na sua dimenséo social, haja vista a tendéncia de utilizacdo estrita da
palavra sustentabilidade como sin6bnimo de equilibrio fiscal. Ressalta-se aqui a
sustentabilidade como um valor para promoc¢ao da dignidade humana, sobretudo por
meio de politicas para protecdo social da populagdo com vulnerabilidade.

Como comentado antes, as mudancas na composicdo da populacdo e a
politica publica para protecdo social se constituem como objetos de andlise deste
texto, mas é a partir da sustentabilidade que se pretende observar a relacao
dindmica entre o envelhecimento populacional e a execucdo da politica de
assisténcia social, em particular, na oferta de beneficios e servigos
socioassistenciais voltados aos idosos em Campinas. Por esse motivo a dissertacéo
foi dividida em trés capitulos.

O primeiro capitulo apresenta uma revisao bibliografica acerca da origem e a
aplicacdo dos conceitos de sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel no
ambito local. Esse capitulo foi subdividido em duas sec¢des: uma para discorrer
sobre a mudanga no conceito de desenvolvimento, desde sua origem
fundamentalmente econémica até o surgimento do desenvolvimento sustentavel; e
outra para discutir a abordagem do conceito de cidades sustentaveis no Brasil e a
relevancia das decisdes na esfera local para a sustentabilidade global. Isso porque a

execucao de politicas publicas de ambito municipal pode refletir uma agenda de



desenvolvimento sustentdvel com vistas ao cumprimento dos objetivos e
preservacao de valores inerentes a sustentabilidade global.

ApoOs discorrer a respeito das principais correntes teoricas que buscaram
explicar o conceito de sustentabilidade, optou-se por empregar as definicoes
consagradas pela AG21 brasileira: a sustentabilidade ampliada e progressiva; bem
como os critérios de sustentabilidade parcial descritos por Sachs (2009); e a
sustentabilidade como um valor segundo Veiga (2014), neste caso, o “valor”
sustentabilidade para o desenvolvimento municipal na sua dimensdo social. Isso
porque o fendbmeno de envelhecimento da populagdo ocorre concomitante as
condicbes de desigualdade e vulnerabilidade socioeconémica de parte dos idosos
em Campinas.

Na segunda secdo do primeiro capitulo, em virtude da amplitude da
problematica sobre cidades sustentaveis, foi explorada a aplicagdo do conceito de
cidades sustentaveis a partir da andlise de documentos de organizac¢des oficiais, por
exemplo, a AG21 brasileira, permitindo observar a base tedrica acumulada e as
formas de aplicacdo do conceito na formulagéo de politicas publicas de ambito local.

Por meio de pesquisa documental, o segundo capitulo é centrado nas duas
dimensfes para a analise da problematica proposta nesta dissertacdo: a dimensao
demografica e a dimensédo das politicas publicas aos idosos. Essas duas dimensdes
sdo dinamicas e possuem uma relacéo entre si. Para tanto, o capitulo também foi
subdividido em duas secdes. A primeira secao discorre sobre as politicas publicas
dirigidas aos idosos no Brasil, analisando a trajetoria da legislacdo, as conquistas de
direitos constitucionalmente estabelecidos e as ameacas ao Sistema de Seguridade
Social. Implicitamente, descreveu-se a interelacdo entre as esferas de governo
nacional e local, observando o nivel de interdependéncia entre as competéncias de
Estado para a prote¢ao social.

Na segunda sec¢do encontram-se os dados demograficos do Brasil, do Estado
de Séo Paulo e do Municipio de Campinas. Fez-se uma analise comparativa entre
as diferentes esferas para verificar se o envelhecimento populacional € comum a
todas e quais as eventuais diferencas na dinAmica demografica da populacdo de
Campinas. Para tanto, utilizou-se de levantamento e sistematizacdo de dados
secundarios, publicados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
pela Fundacao Sistema Estadual de Analise de Dados (SEADE) e pelo Nucleo de
Estudos de Populagéao da Universidade Estadual de Campinas (NEPO-UNICAMP).



No terceiro capitulo, o estudo ficou restrito aos dados empiricos referentes ao
Municipio de Campinas, em especifico, a oferta de servicos e beneficios da
assisténcia social para os idosos. Por meio de pesquisa documental, analisou-se a
trajetoria da legislagdo municipal desde 1990 e a oferta dos servicos e beneficios
socioassistenciais desde 2001. Com o objetivo de verificar a existéncia de
sustentabilidade progressiva nas previsdes legais e na oferta da protecdo social,
considerou-se a dindmica demografica e suas respectivas implicacbes na demanda
por estes servigos.

O terceiro capitulo foi dividido em trés sec¢des. A primeira analisa a legislacédo
pertinente ao idoso no ambito de Campinas e na respectiva competéncia deste
municipio na execucdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Para tanto,
utilizou-se de pesquisa documental para apreciacdo da Lei Organica do Municipio de
Campinas promulgada em 1990, da Politica Municipal do Idoso editada em 2001 e
da legislacdo nacional pertinente ao SUAS, em especifico, na definicdo de
competéncias dos municipios para a protecdo social.

A segunda e a terceira secao discorrem a respeito dos beneficios e servigos
socioassistenciais, respectivamente. Na segunda secdo sdo apresentadas as
segurancas afiancadas pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e suas
respectivas relacdes com os tipos de protecdo social. Sucessivamente, analisa-se 0
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), considerando sua relacdo com a
seguranca de sobrevivéncia; relacionando a série histérica do numero de
beneficiarios e a populacao idosa total; e estimando o crescimento da demanda pelo
beneficio durante o processo de envelhecimento populacional, haja vista a condicéo
de desigualdade socioeconémica observavel entre a populacéo idosa.

Na terceira secdo sdo apresentados 0s servigos previstos na Tipificacao
Nacional de Servigos Socioassistenciais que possuem relagéo direta com o idoso.
Além disso, sdo descritos os servicos e programas executados em Campinas que
precedem a tipificacdo nacional, isto €, aqueles servicos e programas municipais
voltados aos idosos e realizados antes de novembro de 2009.

Além da descricdo qualitativa do tipo de protecéo, do nivel de complexidade e
dos objetivos de cada servigo, foi feita uma andlise quantitativa do ndmero de
atendimentos mensais. Para o0s servicos da prote¢cdo social basica, a andlise
guantitativa comparou o numero médio de idosos atendidos ao més com a demanda

prioritaria, isto €, o numero de idosos com o BPC. Buscou-se verificar o percentual



do publico idoso prioritArio que estava sendo atendido nos servigos
socioassistenciais da protecdo social basica, a diversificagdo na oferta destes
servigos e a variacdo no numero de idosos atendidos mensalmente.

Os servicos da protecao social especial foram analisados nos dois niveis de
complexidade, média e alta. Mas, a falta de dados sobre a demanda por estes
servicos, a descontinuidade de programas municipais especificos para idosos e a
omissdo de dados relativos ao atendimento dos idosos nos relatorios de execucgao
da politica de assisténcia social em Campinas impossibilitaram uma andlise
guantitativa satisfatoria.

Além da andlise qualitativa com as principais caracteristicas de cada
programa, servico e beneficio, faz-se uma estimativa de crescimento da demanda
por protecdo social voltada aos idosos, demonstrando a necessidade de maiores
iInvestimentos nos servigcos socioassistenciais e conflito intergeracional por recursos

publicos voltados a protecéo social.



1. O CAMINHO PARA A SUSTENTABILIDADE NA ESFERA LOCAL

A origem do termo sustentabilidade esta apoiada no significado de outro
conceito, o desenvolvimento sustentavel. Trata-se de qualificar e perseguir tedrica e
praticamente a harmonizagdo de objetivos sociais, ambientais e econdmicos
(SACHS, 2009; NASCIMENTO, 2012).

A discussdo desse tema surgiu a partir da investigacdo sobre os
desequilibrios na relacdo entre a humanidade e o meio ambiente natural. Isso
porque o sistema socioecondmico € um recorte da observacdo humana e possui
uma relacdo de dependéncia com os ecossistemas. Diante da problematica entre
ecossistema natural e sistema socioeconémico, a condicéo limitada do ecossistema
natural conflita com a perspectiva de crescimento econdémico ilimitado (DALY, 2004).

Desse modo, entende-se que o0 sistema socioecondmico precisa ser
desenvolvido para equilibrar sua relagdo com os ecossistemas naturais, superando o
paradigma de crescimento ilimitado no uso de recursos naturais. I1sso significa que a
busca por sustentabilidade nos ecossistemas naturais impde transformacdes no
sistema dependente, o0 socioecondémico. Somente com alteragdes sociais e
econdmicas alcancar-se-a a sustentabilidade. Diante dessas afirmag¢fes, surgem as
seguintes questfes: como é constituido o sistema socioecondmico? E, como torna-lo
sustentavel em suas multiplas dimensdes?

O sistema socioecondmico € um conjunto organizado de relagbes sociais e
produtivas necessarias a vida humana de determinada localidade. Na perspectiva da
sustentabilidade, o sistema é melhor compreendido dividindo-se em dimensdes,
guais sejam, cultural, econdbmica, politica (nacional e internacional), social e
territorial. Isso porque se considera a relevancia na heterogeneidade dos povos
(SACHS, 2009; MMA, 2004b).

O reconhecimento dos efeitos predatérios da acdo humana sobre o0s recursos
naturais ensejou a busca por novas formas de desenvolvimento. A trajetéria da
humanidade rumo ao desenvolvimento sustentavel apresentou-se como um
processo complexo, tal como as multiplas relacbes sociais humanas e sua
dependéncia para com o meio ambiente (SACHS, 2009).

O agrupamento das relagbes sociais, com seus respectivos efeitos no meio
ambiente, permitiu a identificacdo de diferentes dimensfes da sustentabilidade,

facilitando a compreensdo sobre problemas presentes em um sistema
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interdependente, constituido pelas seguintes dimensfes: econdmica, social,
ambiental, ecoldgica, territorial, politica, cultural. Essa observacdo abrangente, que
permite identificar a possibilidade de desenvolvimento sustentavel em diversas
dimensdes da vida, € chamada sustentabilidade ampliada (MMA, 2004b).

Na impossibilidade de mudanca simultdnea e generalizada das relacdes
sociais, surgiram propostas de sustentabilidade parcial, ou seja, divisdo de objetivos
conforme cada dimensao da sustentabilidade. A busca desses objetivos depende do
avanco gradual nas rodadas de negociacdo politica. Durante a formulacdo da
Agenda 21 brasileira, esse processo de discussédo para definicdo de agendas do
desenvolvimento sustentavel recebeu a denominacdo de sustentabilidade
progressiva (MMA, 2004b).

A divisdo dimensional do sistema socioeconémico contribui na identificacdo de
diferentes objetivos no caminho para o desenvolvimento sustentavel. Na pratica,
cada dimensdo expressa um conjunto de objetivos que cumprem com a
sustentabilidade parcial do sistema (SACHS, 2009). Por tal motivo, o sistema
socioecondmico possui relacdes de interdependéncia entre as suas dimensodes, as
guais também precisam de mudancas para a sustentabilidade deste sistema (ONU,
2015a).

A sustentabilidade ndo se restringe ao ponto de equilibro na relagdo entre o
sistema socioecondmico e 0s ecossistemas naturais. Em outras palavras, a
sustentabilidade somente pode ser alcancada se forem desenvolvidas as relagdes
internas do sistema socioecondmico. Essas relagcdes devem se desenvolver no
sentido de assegurar a qualidade de vida dos povos por meio de algumas
condicles, isto é, a justica na distribuicdo de renda, a igualdade no acesso aos
recursos e servigos sociais, 0 respeito a tradicdo cultural regional, a seguranca
alimentar, a liberdade religiosa e politica, a coesdo social, o desenvolvimento
econdmico, etc (SACHS, 2009; ONU, 2015a).

Isso pressupde uma definicho razoavel daquilo que se chama de
desenvolvimento econémico, equidade social e preservacdo do meio ambiente. A
sustentabilidade, portanto, considera ndo apenas as restricbes quantitativas na
relacdo entre os ecossistemas naturais e sistema socioeconémico, mas também a
necessidade de transformacdes qualitativas na organizacéo deste Ultimo sistema.

A necessidade de desenvolver sustentavelmente as relagcdes do sistema

socioecondmico exige um melhor reconhecimento da dindmica desse sistema e de
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suas respectivas mutacdes, bem como das ferramentas de politica publica que
serdo implementadas para equilibrar e desenvolver o sistema ao longo do tempo.
Isso porque as relagcfes sociais estdo em constante movimento, acompanhando as
multiplas transformagfes na estrutura do sistema socioeconémico. A alteragdo nos
padrées tecnoldgicos disponiveis e 0s novos arranjos familiares sdo exemplos de
mudanca na estrutura do sistema socioeconémico (CAMARANO, 2004).

Desse modo, a discussdo sobre cidades sustentaveis surge como outro
componente da agenda de desenvolvimento sustentavel. Assim como no plano
macro, as cidades abrigam relacdes complexas e interdependes, ou seja, 0
desenvolvimento rumo a cidades sustentaveis também é constituido de diferentes
dimensoes.

A correta utilizacdo do conceito sustentabilidade depende de uma andlise
sobre sua origem. Compreendendo que a perspectiva da sustentabilidade decorre
da busca por uma agenda de desenvolvimento sustentavel, este capitulo esta
norteado pelas seguintes questbes: como se deu a transicdo entre o
desenvolvimento orientado pela producdo de riquezas materiais e O
desenvolvimento sustentavel? Em que medida a sustentabilidade se relaciona com
as acbes e politicas publicas de ambito local? Como a sustentabilidade pode
contribuir na definicdo de uma agenda publica local voltada ao desenvolvimento na

dimenséao social?

1.1. Do Desenvolvimento Econdmico a Sustentabilidade

Mais do que a simples sobrevivéncia, a humanidade busca progredir a partir
do desenvolvimento. O desenvolvimento ndo remonta o passado, portanto, exige a
projecao de possibilidades sobre as agdes humanas no futuro. Contudo, conhecer a
evolucao histdérica sobre o conceito de desenvolvimento pode ajudar na busca por
aquilo que hoje se chama de desenvolvimento sustentavel (NASCIMENTO, 2012).

A problematica conceitual reside na definicdo daquilo que provisoriamente
compreendemos como desenvolvimento. Isso porque ao longo da historia as teorias
sobre o desenvolvimento constituiram os seguintes paradigmas: |) é possivel dividir
o desenvolvimento em diferentes dimensées e a dimensdo econbmica €
determinante para as demais; 1) o desenvolvimento econdmico nos moldes
industriais faz parte de um processo natural e linear da evolugcao social e pode ser

generalizado no planeta; Ill) o crescimento econdmico e a continua prosperidade
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material sdo compativeis com o desenvolvimento, mesmo que sem a definicdo de
limites na escala de uso dos recursos naturais (ABRAMOVAY, 2012; SACHS, 2009;
DALY, 2004; MELLO, 1998; MILL, 1996).

Diante desta problematica conceitual, a sequéncia desta se¢cdo remonta uma
evolugdo historica do conceito de desenvolvimento, buscando respostas as
seguintes questdes: como surge o destaque para o desenvolvimento econdémico
como forma de progresso e quais as limitacbes desta perspectiva? Como se deu a
transicdo de desenvolvimento econémico para o desenvolvimento sustentavel? Qual
o significado do conceito de desenvolvimento sustentavel?

De modo geral, a palavra desenvolvimento esta relacionada com a
capacidade de mudanca decorrente de determinadas acdes antropicas. Trata-se da
busca sistematica e ininterrupta de apresentar justificativa as a¢cdes humanas que,
para cada periodo historico, representam uma determinada ampliagdo da qualidade
e quantidade de vida na terra (JUSTINO, 2010).

O ser humano tem a capacidade de mudar racionalmente sua relacdo com o
meio ambiente e demais seres vivos. A mudanca de comportamento humano
transforma habitos sociais, gerando impactos agregados em diversos ecossistemas.
Essa capacidade de mudanca vai além das relagBes concretas, pois essas séo
precedidas de uma mudanca de pensamento. O pensamento racional influencia a
alteracdo de comportamentos concretos, que modificam o0s ecossistemas, que
apresenta uma nova realidade ao ser humano, que amplia sua consciéncia e,
novamente, altera parte de seus comportamentos, reiniciando todo o processo
(LEITE; SIMON, 2010).

A alteracdo de praticas humanas decorrente da ampliacdo de consciéncia
gera melhoria na qualidade de vida. Com efeito, o conceito de desenvolvimento
reflete este dindmico processo de ampliacdo de consciéncia, seguido de mudanca
nas acées humanas, que geram maior qualidade e quantidade de vida da espécie. A
acdo humana e a mudanca dela decorrente sdo precedidas por inumeras
condicionantes, ou seja, ndo existe linearidade no processo de desenvolvimento,
trata-se de um processo complexo, influenciado por um conjunto de variaveis que
promovem a descontinuidade nas relacdes preexistentes (PEREIRA, 1985).

Na medida em que se ampliou a consciéncia humana sobre a complexidade
sisttmica da vida no planeta, surgiu a compreensdo do conceito de

desenvolvimento, o qual tem sofrido constantes alteracbes de significado e
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amplitude de aplicacdo. Em uma linearidade histérica, verifica-se que as
transformacdes politicas e econbmicas formaram os primeiros pilares para a
compreensao e, posteriormente, da busca por desenvolvimento (MILL, 1996).

As revolugdes burguesas criaram o0 cenario favoravel para o surgimento de
uma nova forma de organizagao produtiva. A mudancga nas relagcdes entre Estado e
sociedade foram para além da questéo politica, pois a forca propulsora da mudanca
tinha origem na busca por novas relacbes econdmicas. Verifica-se que o periodo
classificado como idade moderna (1453 - 1789) abriu espago para o surgimento de
uma forma acelerada de desenvolvimento. Até mesmo o pessimismo malthusiano

decorre da relevancia desse periodo na historia da humanidade.

(...) a Revolugéo Francesa, que, como um cometa resplandecente, parece
destinado a infundir nova vida e vigor ou a arrasar e destruir os timidos
habitantes da terra -, tudo isso concorreu para converter muitos homens
talentosos a ideia de que nés estamos chegando a uma grande época, com
as mais importantes mudancas que, em certa medida, seriam decisivas
para a sorte futura da humanidade (MALTHUS, 1996, p. 243).

A revolugéo industrial — que compreende o final da idade moderna e inicio da
contemporaneidade — trouxe consigo a possibilidade de solu¢cdo do historico
problema de escassez. Afinal, elevou os niveis de produtividade por unidade de
trabalho, ou seja, tornou-se possivel o aumento da producdo com 0 mesmo numero
de trabalho despendido. Esta capacidade de ampliar a producado através da técnica
apresentou-se como a origem da riqueza das nagdes e daquilo que posteriormente
seria reconhecido como desenvolvimento econémico (FURTADO, 1996).

A sociedade industrial passou entdo a usufruir de uma massiva abundancia
material. A partir desta nova forma de organizacdo produtiva, a amplitude do
suprimento das necessidades humanas consolidou a industrializagdo como forma de
desenvolvimento. A busca por melhoria na qualidade e quantidade de vida ficou
condicionada ao desenvolvimento puramente econdémico. Quanto mais industria,
mais produto, emprego e renda, logo, maiores possibilidades de consumo, o qual
deveria suprir as necessidades humanas, ampliando a qualidade de vida dessa
sociedade (FURTADO, 1996).

Esse processo de desenvolvimento ndo foi geograficamente generalizado,
mas induziu a perspectiva de sua evolucdo e generalizacdo. Na primeira metade do
Seéculo XIX, quando ainda se discutia em termos da economia politica, Mill (1996)

discorreu sobre aquilo que chamou de influéncia do progresso da sociedade sobre a
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producdo e distribuicdo. De acordo com esse autor, ha uma mudanca sobre a
producao e distribuicdo que decorre do progresso social. Destaca ainda o papel do
avanco cientifico e 0 aumento continuo da seguranca da pessoa e da propriedade.
Assim, reforga a perspectiva evolucionista linear e natural daquilo que chamava de
progresso, como se houvesse um movimento progressista do centro do

desenvolvimento para a margem, em uma espécie de contaminagao progressiva.

Nos paises que lideram o mundo, e em todos os outros, a medida em que
entram no raio de influéncia deles, existe no minimo um movimento
progressivo que continua com pouca interrup¢cdo, de um ano para o outro,
de uma geracao para a outra; um progresso de riqgueza, um avanc¢o naquilo
gue se denomina prosperidade material (MILL, 1996, p. 276).

A prosperidade material mencionada por Mill (1996) € o resultado do
desenvolvimento econémico, o qual foi precedido por determinadas condicOes
socialmente estabelecidas. Mas sendo a economia apenas uma fracéo das relagdes
sociais necessarias a existéncia humana, o progresso observado por esse autor
reforca a discriminacdo e observacdo isolada destes fenbmenos estudados pela
economia. Trata-se, nessa perspectiva, da reducdo do campo de analise, pois, 0
conceito de desenvolvimento econdmico observa apenas um conjunto de relagdes
sociais, as economicas.

Portanto, tratar do desenvolvimento econémico é observar apenas um
conjunto de mudancas nas relacdes sociais, as relacdes sociais de producdo. Esse
conjunto de relacBes de carater econbmico estd associado as demais relacdes
sociais e naturais, tais como a politica, a religido e o meio ambiente. Desse modo,
Schumpeter (1982, p.44) afirma que analisar o desenvolvimento econdmico é tratar
de mudancas muito especificas, presentes em um universo muito mais amplo e

complexo.

O desenvolvimento econdmico até agora € simplesmente o objetivo da

histéria econbmica, que por sua vez é meramente uma parte da histéria
universal, s6 separada do resto para fins de explanagéo.

Assim, a analise sobre o desenvolvimento econémico foi viabilizada pela
possibilidade de isolar as varidveis que interessam a logica de funcionamento da
producdo e consumo. A forma como a sociedade reconhece as relacdes econémicas
existentes € de suma importancia para a posterior definicdo do que se entende por

desenvolvimento econdmico.
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Para Schumpeter (1982), que tomou como ponto de partida a economia
representada pelo fluxo circular, o desenvolvimento econémico é um fendémeno
capaz de alterar o processo produtivo de modo descontinuado. Esse fendmeno deve
estar relacionado com a producdo de forma enddgena, ou seja, deve ser um fato
espontaneo da producao, e ndo ser decorrente de “(...) dados né&o-sociais
(condi¢des naturais) ou ndo-econdmicos (aqui se incluem os efeitos da guerra, as
mudancas na politica comercial, social ou econémica), ou no gosto dos
consumidores (...)” (Schumpeter, 1982, p. 46).

Nesse sentido, o desenvolvimento econdmico nao poderia ser confundido com
alteracfes sociais ou naturais. A economia esta permanentemente se adaptando as
condicbes sociais e naturais disponiveis, mas essa adaptacdo ndo € objeto de
estudo quando estamos nos referindo ao desenvolvimento econémico apresentado

por Schumpeter (1982, p.47), conforme segue:

O desenvolvimento, no sentido em que o0 tomamos, € um fendmeno distinto,
inteiramente estranho ao que pode ser observado no fluxo circular ou na
tendéncia para o equilibrio. E uma mudanca espontanea e descontinua nos
canais do fluxo, perturbacao do equilibrio, que altera e desloca para sempre
o estado de equilibrio previamente existente. Nossa teoria do
desenvolvimento ndo é nada mais do que um modo de tratar esse
fendmeno e os processos a ele inerentes.

Considerando que o esfor¢co de Schumpeter (1982) serviu para estruturar a
defesa do papel da inovacdo para com o desenvolvimento econdémico, torna-se
compreensivel que esse autor tenha restringido sua atencdo aos dados endégenos
da producédo, desconsiderando a possibilidade de o desenvolvimento econdémico
ocorrer através de mecanismos externos ao interesse dos produtores. Contudo, a
espontaneidade no processo de inovacdo do setor produtivo e o posterior
desenvolvimento econdmico ndo se mostraram como uma realidade presente em
todas as economias. Ao contrario, os dados ndo-econdmicos, principalmente as
politicas industriais dos estados nacionais, tiveram relevante papel na criagdo de
condicBes para a promocéo do desenvolvimento econémico (FURTADO, 1996).

Esta perspectiva evolucionista de avanco continuo de uma determinada
sociedade, o qual permite criar condicbes politicas e econdmicas para o0
desenvolvimento enddgeno das relagBes sociais de producgdo, ndo revela a real
desigualdade imposta pela l6gica do sistema capitalista. A isolada compreenséo do

processo de desenvolvimento econdmico pode induzir ao erro, pois faz crer que,
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caso criadas determinadas condicionantes, o processo de desenvolvimento
econdmico torna-se natural.

Assim, quando o desenvolvimento econémico € observado a partir de sua
evolugdo histérica, pode conduzir & falsa ideia de linearidade das relagfes sociais.
Em outras palavras, a perspectiva historica pode fundamentar a identificacdo de um
modelo de desenvolvimento tedrico que, observado e comprovado por meio de
dados empiricos em determinada economia, se apresentaria como possibilidade de
desenvolvimento para qualquer outra, desde que criadas as condicionalidades
historicamente registradas. Além disso, existe uma tendéncia de maior difusdo dos
fatos historicos — e dos seus respectivos modelos — a partir das experiéncias de
sucesso. Com isso, se faz necessaria a desvinculacdo do desenvolvimento
econdmico como resultado histérico linear e natural, bem como a rejeicdo de
modelos previamente estabelecidos (MELLO, 1998).

A espera pela espontaneidade do processo de inovacéo e o possivel salto de
desenvolvimento econémico n&do se mostraram viaveis em uma economia
globalmente concorrencial. Desse modo, o papel condutor das politicas de Estado
foi fundamental para o surgimento de algum nivel de desenvolvimento. Isso néo
descarta a relevancia da inovacdo no processo de desenvolvimento econdmico, mas
exige a inclusdo de variaveis que estavam excluidas no modelo de economia
representado pelo fluxo circular. Na visdo de Mello (1998), torna-se prudente
considerar as condicdes de desigualdade entre as na¢des, que impunham barreiras
para o surgimento do desenvolvimento econdmico de forma espontanea. Essas
diferencas podem ser divididas entre econdmicas, politicas e tecnoldgicas.

A compreensdo de que o desenvolvimento econdémico de determinados
paises enfrenta barreiras decorrentes de fatos histéricos, bem como o
reconhecimento da ndo espontaneidade no processo de transformacédo produtiva,
influenciou a tomada de decisdo politica em prol do desenvolvimento. Trata-se da
atuacao direta do Estado na economia, tomando a industrializacdo como objetivo da
politica econémica (DRAIBE, 1985).

Diante do interesse dos paises subdesenvolvidos em induzir o
desenvolvimento econdmico por meio do estimulo a industrializacdo, bem como o
reconhecimento mundial sobre os impactos ambientais decorrentes da expansao da
industria, surgiu a preocupacdo com os limites do planeta frente ao crescimento

econdbmico. Em 1972, o grupo intitulado Clube de Roma publicou o estudo The
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Limits to Growth. A preocupacéo com a utilizacdo de recursos naturais e a crescente
geracdo de poluicdo foram apresentados como fatos limitantes ao desenvolvimento
industrial generalizado (FURTADO, 1996; OLIVEIRA, 2012).

Segundo Furtado (1996), que analisou a evolucdo do capitalismo industrial
nas economias desenvolvidas e a forma de inclusdo das economias periféricas
neste sistema, o desenvolvimento como objetivo das economias subdesenvolvidas &
um mito, pois a generalizacdo do consumo nos moldes de economias como a dos
Estados Unidos nado seria possivel a todos, haja vista a limitagdo de recursos nao
renovaveis e a concentracdo de renda inerente ao sistema capitalista. Portanto, a
limitacdo para o desenvolvimento dos paises pobres ndo estaria apenas na
capacidade de prover os recursos naturais, mas pela propria logica excludente do
sistema capitalista.

Assim surge o reconhecimento de novas barreiras ao desenvolvimento, pois
além das desigualdades no processo de industrializacdo e distribuicdo da riqueza
gerada, a excessiva extracdo de recursos naturais compromete a capacidade de
recomposicdo da natureza, indispensavel para a sobrevivéncia da espécie. Com
isso, novos limites e ameacas a vida foram apresentados para a humanidade.
Exigiu-se a revisdo do conceito de desenvolvimento, pois os desafios apresentados
impuseram mudanca no receituario de desenvolvimento guiado apenas pela visao
econdmica. Foi necessario rever o conceito de desenvolvimento para permitir, por
exemplo, a incorporagdo de dimensdes sociais e ambientais como estiva ao
desenvolvimento puramente econdémico.

O desenvolvimento econbmico sem observacdo das variaveis ambientais
viabilizou-se temporariamente pela exclusdo social, ou seja, foi possivel expandir
progressivamente o consumo de uma minoria da sociedade por meio da
industrializacdo. Porém, a generalizacdo da economia de necessidades ilimitadas de
consumo nao se viabiliza em um planeta com capacidade limitada de recursos
naturais (ABRAMOVAY, 2012; DALY, 2004).

A mudanca na compreensdo do conceito de desenvolvimento teve inicio
durante a Conferéncia das Nacgbes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, em
1972, na cidade de Estocolmo. Houve divergéncia entre os paises sobre a pauta
pré-definida. Paises desenvolvidos queriam manter a discussao sobre os limites de
agressao ao meio ambiente, mas os paises pobres entenderam que isso limitaria

suas possibilidades crescimento econdmico e comprometeria o potencial
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desenvolvimento. Esta contraposi¢cdo dos paises pobres partia da ideia de que era
preciso superar o subdesenvolvimento para posteriormente discutir a reducdo de
danos ao meio ambiente (SACHS, 2009).

Para Sachs (2009), a Conferéncia de Estocolmo inseriu a dimensao do meio
ambiente na agenda internacional. Mais do que isso, a pauta discutida em 1972
influenciou o pensamento sobre o desenvolvimento ao confrontar o crescimento
econdmico ilimitado e a capacidade do meio ambiente natural. Nesse sentido, a
discussdo apresentou desafios que exigiam mudanca na forma com que o
pensamento cientifico estava estruturado. A capacidade do homem em dominar a
natureza e o progresso técnico como virtude foram colocados em questionamento.

Este embate entre desenvolvimento econdmico e meio ambiente influenciou a
criacdo, em 1983, da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(World Commission on Environment and Development - WCED). Sob a coordenacgao
da primeira-ministra da Noruega, Gro Brundtland, a Comisséo formulou o relatério
‘Nosso Futuro Comum”, o qual apresentou um novo conceito sobre
desenvolvimento, o desenvolvimento sustentavel. Esse novo conceito foi definido
como sendo o “(...) desenvolvimento que satisfaz as necessidades presentes, sem
comprometer a capacidade das geragbes futuras de suprir suas proprias
necessidades” (WCED, 1987, p. 16).

A preocupacdo com a capacidade das geracdes futuras em suprir suas
préprias necessidades tem relagdo direta com o0 esgotamento dos recursos no meio
ambiente natural. No entanto, durante essas discussfes ambientais de médio e
longo prazo, verificou-se que nem mesmo a geracdo presente mantinha a
capacidade de suprir suas proprias necessidades, haja vista a caracteristica de
desigualdade distributiva do sistema econdmico. Desse modo, surge outro desafio
para o conceito de desenvolvimento sustentavel, o compromisso da assisténcia
social por meio da acao direta do Estado.

Com o Relatério Brundtland, publicado em 1987, e os resultados obtidos com
a realizacdo da Conferéncia das Nacgbes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, realizada em 1992 no Rio de Janeiro, o conceito de
desenvolvimento sustentavel foi consolidado em &ambito internacional. Além da
preocupagdo com as futuras geracdes, a nocdo sobre desenvolvimento sustentavel
ampliou o campo de observacéo sobre os condicionantes para o desenvolvimento.

Isso porque o conceito de desenvolvimento sustentavel foi estruturado sobre trés
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pilares: o social, o econdbmico e o ambiental. Assim, este novo conceito de
desenvolvimento apresentou a complexidade existente na interdependéncia entre o
crescimento econémico, a inclusdo social e a protecdo ambiental (TONI; MELLO,
2013).

Quando assumida a responsabilidade humana para com a efetiva protecéo do
meio ambiente natural e a inclusdo social, surge uma nova questdo: o crescimento
econdbmico é compativel com o desenvolvimento sustentavel? Nao ha consenso
entre os economistas para a fundamentagdo de uma Unica resposta, pois existem ao
menos trés diferentes perspectivas a esse respeito. Uma delas diz que sim, pois
através do crescimento econdmico novas tecnologias poderdo superar a escassez
de recursos naturais. Uma outra aponta para um crescimento que tenha por objetivo
a erradicacdo da pobreza. E a terceira sinaliza para a limitagdo de recursos e a
incompatibilidade entre crescimento e desenvolvimento (ABRAMOVAY, 2012).

Na primeira corrente tedrica estdo aqueles que acreditam no crescimento
econdbmico como fator necessario para aliviar a pobreza, bem como na evolucéo
técnica e na busca pela eficiéncia material e energética dos processos produtivos
como resposta a crise ambiental.

Nessa perspectiva, as principais mudancas devem ocorrer em decorréncia de
avancos tecnoldgicos, os quais surgem através de investimentos, que crescem na
medida em que a escassez de recursos naturais pressiona os custos de producdo.
Os limites ambientais impactam diretamente o preco dos recursos e criam a
necessidade de investimento em novas tecnologias, harmonizando a relagdo entre
crescimento econdmico e meio ambiente natural. Conserva-se a cren¢ca na mudanca
dos padrbes de consumo e investimento diante de sinalizacdes de preco. Contudo,
nao se aceita mudanca na racionalidade econdémica vigente. Por meio da tecnologia,
os limites ambientais estdo, portanto, compativeis com a racionalidade econémica
de crescimento ilimitado. Trata-se do crescimento verde, aquele que busca
aumentar o produto gerado e, através de mecanismos de mercado, aumentar a
eficiéncia material e energética (ABRAMOVAY, 2012).

Segundo Abramovay (2012) existe um mito por detras do crescimento verde.
O mito de que a expansao generalizada pode permanecer como objetivo econdémico.
E contra essa ideia que surge o clamor por uma nova economia, estruturada em
uma nova racionalidade humana. Essa nova racionalidade apela para a mudanca de

cultura dos agentes econdémicos, pois o0 desenvolvimento dar-se-ia atraveés da
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descontinuidade dos valores herdados de sociedades de superconsumo. Ha,
portanto, a necessidade de se levar o planeta em consideracdo para adotar uma
postura ética e praticar um padrdo de consumo justo e sustentavel. Essa visdo
critica exige uma mudanca de comportamento humano para além das respostas ao
preco, portanto, rompe com a solu¢cdo de mercado e aproxima-se das outras duas
correntes tedricas.

Na segunda corrente, o crescimento pode conviver com o0 desenvolvimento,
desde que seja um crescimento que tenha o objetivo de tornar a economia mais
equanime e manter a protecdo ambiental. De acordo com Sachs (2009), o
crescimento econdmico desordenado gerou impactos sociais e ecoldgicos
incompativeis com os valores do desenvolvimento sustentavel. Também o
crescimento ambientalmente sustentavel pode nao refletir o desenvolvimento por
conviver com a exclusdo social e ampliar a concentracdo de renda e consumo.
Assim, somente abandonando o crescimento e assumindo o desenvolvimento como
objetivo das acbes humanas é possivel equilibrar os impactos e atender aos trés
pilares do desenvolvimento sustentavel. O desenvolvimento sustentavel é o conceito
gue incorporou valores que transcendem o crescimento econémico, mas ndo deixa
de ser compativel com esse, pois desde a Conferéncia de Estocolmo,

a rejeicao a opc¢édo do crescimento zero foi ditada por 6bvias razées sociais.
Dadas as disparidades de receitas entre as na¢des e no interior delas, a
suspensdo do crescimento estava fora de questdo, pois isso deterioraria
ainda mais a j& inaceitdvel situacdo da maioria pobre. Uma distribuicédo
diferente de propriedade e renda era certamente necessaria. Esta era uma
tarefa politicamente dificl, mesmo em condicbes de crescimento

relativamente rapido, e provavelmente impossivel em sua auséncia
(SACHS, 2009, p. 52)

Sachs (2009) explica que o conceito de desenvolvimento sustentavel é
compativel com o crescimento econdmico, desde que em favor das populacdes
locais e estabelecido para um aproveitamento racional e estratégico da natureza. O
crescimento deixa de ser a variavel determinante e torna-se mais um componente
do desenvolvimento sustentavel. Esta perspectiva conciliadora leva em
consideracéo a dificuldade politica em reconhecer os limites dos ecossistemas.

A terceira corrente tedrica esta no extremo oposto ao da primeira, porque na
visdo de Daly (2004) o termo desenvolvimento sustentavel s6 faz sentido para a
ciéncia econdémica se for compreendido como desenvolvimento sem crescimento da

base material. O desenvolvimento estaria restrito a melhoria em termos qualitativos e
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o crescimento da base econdmica fisica manter-se-ia nulo. Este estado estacionario
da base econbmica fisica € dado pela limitacdo dos ecossistemas em se
regenerarem e assimilarem o processamento de matéria-energia.

A melhoria em termos qualitativos estaria refletida nas transformacdes
culturais que uma economia em desenvolvimento é capaz de realizar, tais como o
aperfeicoamento em conhecimento, a eficiéncia técnica e a sabedoria. Se garantidas
essas transformacdes como forma de desenvolvimento, " (..) a economia de
crescimento nulo ndo € estatica — ela estd sendo continuamente mantida e renovada
como um subsistema de estado estacionario do meio ambiente" (DALY, 2004,
p.200).

Abramovay (2012), Daly (2004) e Sachs (2009) concordam com a dificuldade
politica em reconhecer os limites dos ecossistemas e implementar acées para o
desenvolvimento sustentavel. Contudo, Daly (2004) é contundente ao reforcar seus
argumentos sobre a necessidade de imposicdo de limites para o crescimento
através da definicdo de uma escala 6tima agregada para uso dos ecossistemas em
favor da economia. Diante desta énfase para reconhecimento dos limites, bem como
para argumentar contra o termo crescimento sustentavel, Daly (2004, p.198) define o

desenvolvimento sustentavel da seguinte forma:

Desenvolvimento sustentavel € uma adaptacao cultural feita pela sociedade
guando ela se torna consciente da necessidade emergente do crescimento
nulo. Até mesmo “crescimento verde” ndo é sustentavel. Ha um limite para a
populagdo de arvores que a terra pode suportar, assim como ha um limite
para as populag6es humanas e de automoveis. Ao nos iludir na crenca de
gue o crescimento é ainda possivel e desejavel se apenas o rotularmos
“sustentavel” ou o colorirmos de “verde” apenas retardaremos a transi¢do
inevitavel e a tornaremos mais dolorosa.

Diante da argumentacdo sobre crescimento nulo, remonta-se preocupagao
com a pobreza. De fato, se todos os paises fossem ricos a solucdo para o
desenvolvimento sustentavel em economias de crescimento zero estaria mais
préxima de se conceber. Todavia, a busca constante por crescimento econdémico
nao tem se apresentado como efetiva solugdo da pobreza, mas sim como
sistematica econdémica de concentragdo e centralizagdo (DALY, 2004).

Assumindo-se que o crescimento econémico seja sinbnimo de ampliacdo de
riqueza material e que, portanto, a justificativa para o crescimento econdmico é a
necessidade de superacdo da pobreza, teremos em aberto as seguintes perguntas:

gual o crescimento econdbmico necessario para aliviar a pobreza no mundo? Qual a
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capacidade de regeneracdo dos ecossistemas diante deste crescimento
predefinido? A taxa de crescimento demografico e uma definicdo substancial sobre
pobreza séo variaveis fundamentais para responder essas questdes. Entretanto,
considerando a capacidade de regeneracdo dos recursos renovaveis, o ritmo de
exploracdo dos recursos ndo renovaveis e o padrdo de consumo dos paises
desenvolvidos, pode-se afirmar que ndo é possivel reproduzir em escala global as
condicbes de vida dos paises desenvolvidos (ABRAMOVAY, 2012; DALY, 2004;
FURTADO, 1996).

Daly (2004, p. 199), em seus argumentos sobre limites para o crescimento e a
relacdo disso com a pobreza, afirma que o "(...) desenvolvimento sustentavel deve
ser desenvolvimento sem crescimento — mas com o controle da populacdo e a
redistribuicdo da riqgueza — se é para ser um ataque sério a pobreza”.

Com excecdo da primeira corrente teorica, a qual sugere otimismo sobre a
capacidade tecnoldgica, as demais apresentam uma Séria preocupacdo com a
capacidade politica em aceitar as mudancas necessarias ao desenvolvimento
sustentavel. Com efeito, as transformacdes necessarias devem acontecer em tempo
relativamente curto, haja vista o0 acelerado potencial destrutivo de um
desenvolvimento pautado pelo consumo que transpassa as reais necessidades
humanas (ABRAMOVAY, 2012).

Ao reconhecer a importancia da politica e da mudanca cultural para a
promocéao do desenvolvimento sustentavel, Daly (2004) esta em consonancia com o
significado da sustentabilidade descrita por Sachs (2009). O desenvolvimento
sustentavel incorpora outras dimensdes para alcancar a nocdo de sustentabilidade.
Assim, o termo sustentabilidade surge como desdobramento do conceito de
desenvolvimento sustentavel, ampliando o campo de analise sobre as relacbes de
interdependéncia nas dimensfes afetas a acdo humana, especialmente as
dimensdes social, cultural, ecolégico, ambiental, territorial, econémica, politica
nacional e politica internacional.

Segundo Veiga (2014) a sustentabilidade € um valor que emergiu na década
de 1980 como contraponto a profecia apocaliptica disseminada por alguns
ambientalistas. A sustentabilidade contraria tal profecia, na medida em que admite a
possibilidade de conservagdo e recuperacdo dos sistemas vitais para 0 meio

ambiente e para a evolucéo da espécie humana e progresso social.
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A consagracéo da retérica sobre o desenvolvimento sustentavel, que deu
origem ao valor “sustentabilidade”, exprime uma profunda confianga de que,
sim, seré possivel chegar a governanca do sistema Terra, mesmo que ainda
seja muito dificil se ter clareza sobre quais serdo os caminhos (VEIGA,
2014, p.17).

A sustentabilidade como valor objetivo, que demanda a descoberta de novos
caminhos para se alcancar sua pratica, ndo supera a necessidade de
desenvolvimento sustentavel, o qual esta proximo das acdes praticas observadas
em diferentes dimensbes. Em outras palavras, a sustentabilidade pode ser vista
como valor Unico, mas 0 pragmatismo necessario a pratica sustentavel esta na
observacéo e acdo em cada uma de suas dimensodes. A sustentabilidade oferece um
horizonte de compreenséao sistémica e complexa do planeta, que permite organizar o
desenvolvimento de forma sustentavel, considerando a interdependéncia entre as
distintas dimensdes citadas (VEIGA, 2014; SACHS, 2009).

A nocgdo de sustentabilidade amplia o campo de analise, mas ndo supera as
discussbes sobre o desenvolvimento sustentavel e suas dimensdes. A polissemia
existente nos termos sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel alimentou uma
multiplicidade de discursos que, segundo Nascimento e Costa (2010), ora se opdem
e noutra se complementam. Lima (2003) alerta para o risco de apropriacdo indevida
do termo sustentabilidade, com a escolha de significados que melhor expressem os
interesses particulares de determinado grupo.

No significado fidedigno do termo sustentabilidade foi constituida uma diviséo
entre aquilo que alguns economistas passaram a discriminar como sustentabilidade
fraca ou sustentabilidade forte. Esta sofisticada discussdo retoma a necessidade de
transformacdes sociais para além da economia verde, pois a contribuicdo dos
mecanismos de mercado néo seria suficiente para uma sustentabilidade forte.

A sustentabilidade fraca é aquela restrita ao aumento da eficiéncia material.
Sua base tedrica € a neoclassica e o principal conceito utilizado é o da
substituibilidade entre fatores de producédo. A sustentabilidade fraca depende do
capital global disponivel, o qual € constituido de capital natural (soma de recursos
naturais renovaveis e ndo renovaveis) e o capital criado pelo homem (tecnoldgico,
intelectual, etc.), sendo possivel a substituicdo entre o0s capitais através da
tecnologia. No limite, admite-se a plena substituicdo entre capital industrial e

natureza. Essa sustentabilidade é compativel com o crescimento econémico, mas
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depende da precificagdo do capital natural e da liberdade para o mercado regular as
relacdes de troca (MUELLER, 2005).

A sustentabilidade forte parte da ideia de que existe uma relacdo de
dependéncia entre dois sistemas, 0 socioeconémico e o ecoldgico (ecossistemas). O
sistema socioeconémico é tido como uma variavel dependente do ecossistema, pois
sem esse Ultimo o primeiro ndo existe. Os ecossistemas assumem o papel de
variavel independente. Nessa relacdo, a variavel dependente, isto é, o sistema
socioeconémico, s6 pode ter desenvolvimento na medida em que leva em
consideracdo os limites apresentados pela variavel independente. Se o0s
ecossistemas formam uma variavel finita, a variavel dependente ndo pode crescer
de forma ilimitada (LIMA, 2006).

Ao aceitar as premissas da sustentabilidade forte como verdadeiras, somos
condicionados a promover mudang¢as no sistema socioecondémico. Isso significa a
implantacdo de procedimentos reguladores dessa relacao, que permitam equilibrar o
consumo e a producao de residuos de acordo com a capacidade dos ecossistemas.
Tais mudancas devem ocorrer tanto em nivel local quanto global, pois “(...) essa
condicao indica a existéncia nao apenas de uma forma de sustentabilidade, mas de
uma diversidade delas” (LIMA, 2006, p.5).

A diversidade de formas da sustentabilidade néo retira seu valor conceitual,
apenas permite a compreensao das praticas sustentaveis em distintas dimensdes.
N&do se trata da capacidade humana em fragmentar os problemas buscando
compreendé-los de modo parcial (DESCARTES, 1996). Ao contrario, trata-se de
uma observacao holistica das especificidades constantes em um problema sistémico
e complexo (LEFF, 2009).

Sachs (2009) reafirma as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel, o
qual tenta harmonizar os objetivos sociais, econdmicos e ambientais. Entretanto,
esse autor recomenda a busca pela sustentabilidade através da utilizagdo de oito
critérios distintos de sustentabilidade parcial, quais sejam sociais, culturais,
ecologicos, ambiental, territorial, econémico, politica nacional, politica internacional.
Em sintese, com base em Sachs (2009), trata-se do que segue:

O critério para sustentabilidade social persegue a equidade social através de
distribuicdo de renda, igualdade no acesso aos recursos e servigos sociais; e
possibilidades de trabalho para uma vida digna (SACHS, 2009). Esse critério é

norteador para construcdo da resposta aos questionamentos desta dissertacdo, ou
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seja, a protecéo social voltada aos idosos deve ser analisada sob a perspectiva da
dignidade humana.

A sustentabilidade cultural preza pelo respeito a tradicdo local, permitindo
inovagbes de interesse nacional de modo integrado e enddgeno; abertura para o
mundo sem a perda de identidade regional ou local. Esse critério busca enfrentar a
tendéncia de homogeneizacéao cultural em um mundo globalizado (SACHS, 2009).

A sustentabilidade ecologica defende a preservacdo da natureza em
detrimento da producdo e do consumo ilimitados. A sociedade deve, portanto,
equilibrar o uso dos recursos renovaveis e limitar o uso dos nao renovaveis. Trata-se
do controle da exploracdo do homem sobre a natureza (SACHS, 2009).

A sustentabilidade ambiental estabelece como critério 0 respeito e
recuperacdo da capacidade dos ecossistemas naturais em assimilar os efeitos da
acao humana. Isso significa a reducéo da emissao de poluentes e implantacéo de
tecnologias que possam recuperar os espacos afetados pela acdo humana (SACHS,
2009).

O critério territorial reflete a preocupacdo com as cidades. Esse busca a
sustentabilidade através do investimento publico balanceado entre urbano e rural,
bem como da superacéo das desigualdades inter-regionais; a criagdo de estratégias
para melhorar o ambiente urbano e para o desenvolvimento ambiental nas areas
ecologicamente frageis. Trata-se da busca pelo equilibrio das variaveis que
permitirdo o surgimento de cidades sustentaveis (SACHS, 2009).

No critério econbmico, a sustentabilidade é perseguida através do
desenvolvimento econdmico intersetorial equilibrado; com atencdo a oferta de
alimentos e capacidade de investimento para inovacao. Além disso, a insercdo na
economia internacional deve ocorrer de forma soberana (SACHS, 2009).

Os critérios para a dimensao politica foram divididos em dois blocos, tamanha
a complexidade de implementacdo de acdes sustentaveis através das diferentes
esferas de poder. Para a sustentabilidade na politica nacional buscar-se a coeséo
social através de um regime democratico que assegure os direitos humanos. O
Estado deve desenvolver sua capacidade de implementar projetos de interesse
nacional. Na politica internacional, a sustentabilidade encontra desafios na mesma
proporgcéo dos problemas mundiais, quais sejam as guerras, a falta de cooperacéo,

a desigualdade econbmica, o poder do mercado financeiro em detrimento dos
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estados nacionais, auséncia de um controle mundial sobre 0s recursos naturais e
protecdo da diversidade biologica (SACHS, 2009).

Nesse sentido, o papel dos organismos multilaterais € fundamental para uma
coesdo internacional em prol da sustentabilidade. Sachs (2009) destaca o papel da
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) para a conducdo das tratativas entre o0s
paises, tanto para a garantia da paz quanto para a cooperacado internacional. Um
sistema efetivo de cooperacdo poderia garantir mais igualdade tecnoldgica e
distributiva do sistema global.

O conhecimento sobre os grandes desafios para a sustentabilidade global
pode induzir ao entendimento de que somente as macrodecisdes tem as condi¢cdes
de promover mudancas significativas no sistema socioecondmico. De fato, as
decisbes dos Estados nacionais e das grandes empresas sao fundamentais para
gue haja sustentabilidade. Contudo, os oito critérios de sustentabilidade parcial
revelam a importancia nas decisdes locais para a busca por um desenvolvimento

sustentavel.

Esse impasse pode ser entendido por duas ordens de posicionamento: um
macro, que depende das articulacGes internacionais provenientes dos
acordos gerados nas intensas rodadas de negociacbes dos grandes
encontros; e outro micro, que dependente das nossas ac¢des individuais e
cotidianas. Para ilustrar essa afirmativa, utilizamos o jargdo bastante
difundido: agir local, pensar global (JUSTINO, 2010, p.22).

A compreenséo das possibilidades locais de influenciar no desenvolvimento
sustentavel aproxima os individuos de suas responsabilidades. Contudo, o agir local
nao se restringe a decisao individual, pois requer um reconhecimento dos problemas
socioecondmicos e ecossistémicos locais, quer por sua vez precisam de solucao
cooperada (JUSTINO, 2010).

Portanto, as decisdes individuais serdo tao importantes quanto maior for a
sinergia entre a comunidade local. As estruturas institucionais de uma cidade podem
contribuir na busca pela coes&o social. E neste sentido que surge a necessidade de
um pacto local, com informacdes e objetivos claros a todos. Os movimentos sociais,
as empresas e o0 governo local tém papel decisivo na apresentacédo de programas e
projetos que persigam uma cidade sustentavel, distribuindo responsabilidades e

divulgando os beneficios as geracdes presente e futura (MMA, 2003).
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1.2. Cidades Sustentaveis no Brasil: a sustentabilidade na agenda local

A nocdo de cidade sustentavel decorre da busca por desenvolvimento
sustentavel em esfera local. As tentativas de definir o termo cidade sustentavel sao
problematizadas pela polissemia existente na discusséao sobre sustentabilidade, bem
como pelas relacdes desse termo com a mdltipla dindmica urbana, que integra
desafios de distintas categorias.

A urbanizacdo acelerada e o surgimento de grandes metropoles desafiam a
definicdo de um limite geografico para a¢gdes e programas sustentaveis, haja vista o
aumento da interdependéncia nas relacbes entre as cidades. Essa delimitacdo
geografica, todavia, contribui, em parte, no reconhecimento de problemas e solugcdes
para o desenvolvimento sustentavel local ou regional.

Dado a amplitude da problemética, foi explorada a compreenséo do conceito
de cidades sustentaveis a partir da analise de documentos de organiza¢des oficiais,
permitindo observar a base tedrica acumulada e as formas de aplicacdo do conceito
na formulac&o de politicas publicas.

A primeira manifestagéo global sobre os problemas enfrentados pelas cidades
surgiu em janeiro de 1975, por meio da criacdo da Fundacdo do Habitat e
Assentamentos Humanos das Nacdes Unidas. Esta estrutura institucional estava
subordinada ao Programa Ambiental da Organizacdo das Nac¢des Unidas e tinha o
objetivo de fornecer suporte técnico e financeiro aos programas nacionais
relacionados com assentamentos humanos (ONU-HABITAT, 2017).

O desafio da urbanizacdo ensejou a realizacdo da primeira Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos, também conhecida como Habitat |.
O evento ocorreu em 1976, em Vancouver, Canada. Assim surgiram as primeiras
estratégias internacionais para enfrentar os problemas do crescimento urbano, esse
conjunto de estratégias constituiu o Plano de Acao Vancouver (ONU, 1976).

Conquanto o Plano de Vancouver ndo tenha utilizado os termos
desenvolvimento sustentavel ou cidade sustentavel, a forma de tratar dos problemas
atinentes ao crescimento demogréfico e a urbanizacdo acelerada ja continham
valores compativeis com a sustentabilidade. Isso porque o documento foi
estruturado a partir de uma visdo holistica dos problemas locais e buscava o
desenvolvimento harmonioso dos assentamentos humanos, propondo acdes
governamentais que melhorassem a qualidade de vida por meio da reducédo das

desigualdades locais, regionais e, também, entre as areas rurais e urbanas.
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As recomendacbes do Plano Vancouver (1976) foram estruturadas
considerando as relagdes entre distribuicdo da populacdo, meio ambiente, atividades
econbmicas e nivel de desenvolvimento. Portanto, foi oferecido um conjunto de
politicas nacionais e locais para melhoria dos assentamentos humanos, ampliando a
andlise sobre a dindmica demogréfica e as infraestruturas urbana e rural disponiveis.

N&o obstante, foi no Relatério Brundtland, publicado em 1987, que se inseriu
0 crescimento das cidades como um desafio para a agenda de desenvolvimento
sustentavel em escala global. Ao ser abordado como tema de um capitulo, o desafio
urbano ganhou relevancia na agenda de desenvolvimento sustentavel mundial. No
documento, essa problematica foi dividida nos seguintes itens: 1) o crescimento das
cidades; Il) o desafio urbano nos paises em desenvolvimento; e Ill) cooperacéo
internacional.

Na formulagéo do relatério, a WCED priorizou a analise sobre o cenério de
descontrole na urbanizacdo das cidades localizadas nos paises em
desenvolvimento, na época chamados de paises do Terceiro Mundo. A exploséo
demografica nos grandes centros urbanos constituia a causa de insustentabilidade
nas grandes cidades desses paises.

Entre 1950 e 1980, cidades latino-americanas e asiaticas, como Cidade do
México, Manila, Sdo Paulo, Bogota, Managua Seul, Bagda, Dhaka, Ama, Bombaim,
Jacarta, triplicaram ou quadruplicaram suas populaces. Na Africa Subsaariana,
algumas cidades aumentaram em mais de sete vezes o tamanho das populacoes,
nesse periodo de 30 anos (WCED, 1987).

Além disso, foi registrada a preocupacédo em relacdo entre os espacos urbano
e rural, haja vista que o crescimento do primeiro amplia sua dependéncia em relacéo
ao segundo, gerando pressdo sobre recursos naturais do espaco rural. Nessa
perspectiva, o crescimento demografico nos espacos urbanos expande as areas de
exploracdo rural e gera incentivo ao uso de tecnologias agricolas potencialmente
nocivas ao meio ambiente natural. No limite, os espacos rurais também sao
urbanizados, pois passam a demandar novas formas de infraestrutura e uso de
materiais para aumento da produtividade.

Embora o crescimento das cidades seja um fenémeno global, o ritmo de
urbanizacdo dos paises em desenvolvimento alertava para 0s problemas
decorrentes da insuficiéncia de infraestrutura. A busca por melhores condi¢des de

vida estimulou, em um breve espaco de tempo, o éxodo rural e a concentracéo de
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pessoas nas grandes cidades, ocasionando diversos problemas urbanos. Assim, o
Relatorio Brundtland alertou para a crise nas cidades do Terceiro Mundo,

sinalizando que

(...) poucos governos de cidades do mundo em desenvolvimento tém o
poder, recursos e pessoal treinado para fornecer as suas populacdes em
rapido crescimento as terras, servi¢os e instala¢bes necessarios para uma
vida humana adequada: agua limpa, saneamento, escolas e transporte. O
resultado é proliferacdo de assentamentos ilegais com instalacfes
primitivas, aumento da superlotacdo e doencas desenfreadas associadas a
um ambiente insalubre (...) (WCED, 1987, p.199) (Traducdo nossa).

O Relatério Brundtland apresentou dados demogréficos agregados em escala
mundial, mas também distinguiu as taxas de urbanizacdo entre paises
industrializados e paises em desenvolvimento. Na série histérica entre os anos de
1950 e 1985, a propor¢cao mundial de pessoas vivendo em areas urbanas aumentou
de 29,2% para 41%, ao mesmo tempo, a populacdo mundial cresceu de 734,2
milhdes para 1,982 bilhdes de pessoas. Nesse periodo, a populacdo dos paises
menos desenvolvidos, que representava 39% da populacdo mundial em 1950, saltou
para 57,7% em 1985. Contudo, enquanto nos paises desenvolvidos o nivel de
urbanizacao era de 71,5% em 1985, nos paises em desenvolvimento, apenas 31,2%
das pessoas estavam vivendo em espacos urbanos (WCED, 1987).

Esses dados populacionais demonstravam que o crescimento demografico
nos paises em desenvolvimento ocasionaria uma crise urbana, na medida em que
parte significativa dessas popula¢cdes estava migrando para as grandes cidades e
néo encontrando a oferta de infraestrutura e de servigos urbanos.

Nos dados agregados, o nivel de wurbanizagdo dos paises em
desenvolvimento passou de 17%, em 1950, para 31,2% em 1985, mas a América
Latina diferencia-se das demais regides em desenvolvimento, pois partiu de niveis
mais elevados de urbanizacdo e manteve taxas elevadas entre 1950 e 1985,
passando de 41% para 69% o nivel de urbanizacdo nesta regido (WCED, 1987).

Tabela 1: Proporcao de pessoas vivendo em &reas urbanas entre 1950 e 2000

1950 1985 2000
Total Mundial 29,2 41 46,6
Regifes mais desenvolvidas 53,8 71,5 74,4
RegiBes menos desenvolvidas 17 31,2 39,3
América Latina 41 69 76,8
Brasil 36,16 71,59* 81,2

* média entre os censos demograficos de 1980 e 1991.
Fontes: WCED, 1987; e IBGE, 2017. Adaptacao prépria.
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A Tabela 1 mostra a proporcdo de pessoas vivendo em areas urbanas de
diferentes delimitacbes geograficas. Com excecdo dos dados relativos ao Brasil, a
coluna do ano 2000 apresenta as estimativas demograficas do Relatério Brundtland
(1987). As demais colunas apresentam dados registrados nos respectivos periodos.

Os dados atinentes ao Brasil mostram que, quando comparado com os dados
agregados da América Latina em 1950, o pais partiu de um nivel de urbanizacéo
relativamente baixo, mas atingiu, em curto espaco de tempo, niveis de urbanizacao
equivalentes aos dos paises de regides mais desenvolvidas.

Como forma de enfrentar a crise urbana nos paises em desenvolvimento, a
WCED (1987) sugeriu algumas diretrizes para formulacdo de politicas nacionais que
poderiam equilibrar a oferta de infraestrutura urbana de forma integrada com os
governos locais. Além da necessidade de coesdo entre as politicas nacionais e
locais, o Relatério ressalta o papel da cooperacdo internacional, seja pela
necessidade de ampliar a participacdo dos paises no comércio internacional, seja
pela possibilidade de os paises em desenvolvimento compartilharem experiéncias
de sucesso no enfrentamento da crise urbana.

A publicacdo do Relatorio Brundtland criou o cenario e dispds o contetdo para
a realizacdo de uma nova conferéncia da Organizacdo das Nagbes Unidas. A
Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento aconteceu na Cidade do Rio
de Janeiro, em 1992, ficando popularmente conhecida como Eco-92, ou Rio-92.

Um dos documentos apresentados na Rio-92, como resultado de tal
Conferéncia, foi a Agenda 21 (AG21), a qual consolidou a parceria entre 179
nacbes. Trata-se de um conjunto de compromissos para o0 desenvolvimento
sustentavel durante o Século XXI. A proposta dessa nova agenda mundial tem suas
raizes no Relatério Brundtland e significa um avanco na busca por um novo modelo
de desenvolvimento, pois contém caracteristicas de uma agenda de transicdo, a
transicdo para o desenvolvimento sustentavel.

A AG21 ganhou relevancia por tratar de temas especificos de modo
pragmatico, estabelecendo cenarios e diretrizes para a execucdo de projetos e
acOes sustentaveis. Essa caracteristica tornou o documento extenso e segmentado
em 40 capitulos. Contudo, por se tratar de uma agenda de transi¢cdo para um novo
modelo de desenvolvimento, 0 documento possui uma estrutura aberta, ou seja, a
AGZ21 possui diretrizes sustentaveis estabelecidas de modo a captar particularidades

nacionais.
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As éareas de programas que constituem a Agenda 21 sdo descritas em
termos de bases para a acdo, objetivos, atividades e meios de
implementacé@o. A Agenda 21 é um programa dindmico. Ela sera levada a
cabo pelos diversos atores segundo as diferentes situa¢des, capacidades e
prioridades dos paises e regides e com plena observancia de todos os
principios contidos na Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento. Com o correr do tempo e a alteracdo de necessidades e
circunstancias, € possivel que a Agenda 21 venha a evoluir. Esse processo
assinala o inicio de uma nova associagdo mundial em prol do
desenvolvimento sustentdvel (ONU-CNUMAD, 1992, p.1).

Em sua estrutura, a AG21 apresenta atividades que devem ser empreendidas
para a solucdo de problemas nacionais, regionais ou locais. Cada programa
proposto apresenta meios de implementacdo das acles, estimativa de custo e
possibilidades de financiamento. A execucdo dessas acdes, todavia, fica
condicionada a elaboracdo de planos nacionais, regionais e locais. Desse modo, a
AG21 global serve como instrumento para elaboracdo de planos mais especificos,
gue integram diferentes esferas de governo, promovendo coesao no planejamento e
execucao de politicas publicas.

A nocao de cidade sustentavel perpassa varios capitulos da AG21 global, pois
todas as temédticas apresentadas carecem da integracdo de politicas publicas
nacionais, locais e regionais. Contudo, o Capitulo 7 desse documento, que trata da
promocdo do desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos, aborda
com maior especificidade os desafios para as cidades, em especial, os desafios
decorrentes da dindmica demografica e urbanizacdo nos paises em
desenvolvimento.

As diretrizes na AG21 para promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel dos
assentamentos humanos revelam que a busca por cidades sustentaveis € um
substrato de discussdes em diferentes foruns internacionais, como, por exemplo, 0s
Programas Cidades Sustentaveis da ONU-HABITAT e da Organizagcdo Mundial da
Saude (OMS). Além disso, em seus capitulos 27 e 28, o documento alerta para a
relevancia da participacdo das organizacfes ndo-governamentais e dos governos
locais na definicdo de politicas para o desenvolvimento sustentével.

Como desdobramento da AG21 global e inclusdo de tematicas especificas, o
Brasil criou sua Agenda 21 nacional. A estrutura institucional para definicdo desse
documento nacional surgiu em 1997, por meio de decreto presidencial, que criou a
Comissao de Politicas de Desenvolvimento Sustentavel e da AG21 Nacional (CPDS)

e estabeleceu as seguintes competéncias:
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| - propor a Presidéncia da Republica estratégias, instrumentos e
recomendacdes voltadas para o desenvolvimento sustentavel do Pais;

Il - elaborar e submeter a aprovacédo da Presidéncia da Republica a Agenda
21 Brasileira;

lll - coordenar e acompanhar a implementacdo da Agenda 21 Brasileira.
(BRASIL, 1997)

A atividade inicial da CPDS foi estabelecer a metodologia de elaboracdo da
AGZ21 brasileira. Foram definidos seis temas para estruturar as discussdes em torno
da Agenda, dentre estes estava aquele das cidades sustentaveis.

O processo de formulacdo da AG21 brasileira seguiu ritos de ampla
mobilizacdo e participacdo social em suas etapas. Durante seis anos foram
realizados eventos e mobilizadas pessoas em 26 Estados. O resultado surgiu em
julho de 2002, dez anos apds a Conferéncia do Rio a versao final da Agenda 21
brasileira foi divulgada na forma dos seguintes documentos: Agenda 21 brasileira -
Resultado da Consulta Nacional; e Agenda 21 brasileira - A¢des Prioritarias (MMA,
2012).

No caderno Resultado da Consulta Nacional, que trata da consolidacédo das
discussOes realizadas no pais durante a elaboracdo da Agenda, a discussédo sobre
cidades sustentaveis incorporou os principais objetivos da AG21 global e das
deliberacbes contidas na Segunda Conferéncia das Nacbes Unidas sobre
Assentamentos Humanos, a Conferéncia Habitat Il, realizada em 1996 (MMA,
2004a).

Esse caderno foi dividido em duas partes. A primeira parte apresenta a nogao
de cidades sustentaveis; as premissas e 0s objetivos para uma agenda de
desenvolvimento sustentavel nas cidades; as caracteristicas da rede urbana no
Brasil e 0os seus respectivos desafios. Trata-se do confronto entre o horizonte de
sustentabilidade desejada e os niveis e condi¢cdes de desenvolvimento nas cidades
brasileiras. Dessa problematica resultam as estratégias para a agenda de transicao
para cidades sustentaveis, gerando a segunda parte do Resultado da Consulta
Nacional.

A associacdo entre as questdes sociais e ambientais formam a primeira
premissa na probleméatica do desenvolvimento sustentavel urbano. Assim as
politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel da cidade deveriam ser
articuladas com as estratégias nacionais e considerar as peculiaridades locais na
definicho de sua agenda. A chamada Agenda Marrom redne o conjunto de

programas e acdes para melhoria na qualidade sanitario-ambiental das cidades, em
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especial, em seus espacos urbanos, e deve ser vinculada aos marcos do
desenvolvimento sustentavel.

Na definicdo de uma agenda local defendeu-se o incentivo as inovagdes, mas,
sobretudo, recomendou-se valorizar as préticas sustentaveis ja existentes em cada
cidade. Desse modo, o planejamento publico poderia encontrar maior apoio na
aprovacdo e menor resisténcia para sua implantacdo, incorporando 0
reconhecimento dos valores da sustentabilidade em acGes concretas ja realizadas.

Além disso, o planejamento, a implantacdo e o resultado da agenda local
dependiam de uma reorganizagdo nos sistemas de gestdo. A gestdo local deveria
ser integrada e participativa: integrada entre os setores da administracdo local
(integracdo horizontal) e também entre as divisbes de outras esferas de governo
(integracgéo transversal); e participativa no sentido de estimular a responsabilidade
socioambiental na populacdo e melhorar os instrumentos de controle social.

Outra premissa da agenda de transicdo para cidades sustentaveis era o
aprimoramento dos instrumentos de gestdo ambiental. Para isso, 0s instrumentos de
punicdo deveriam ser substituidos, sempre que possivel, por instrumentos de
incentivo a preservacdo do meio ambiente. Os incentivos de natureza econdmica
eram preferiveis, porque tém maior capacidade de assimilagdo dos agentes. Assim,
defendeu-se a inclusdo dos custos sociais e ambientais na contabilidade e
orcamento de novos e projetos urbanos.

Ainda segundo as premissas contidas no Resultado da Consulta Nacional, o
agravamento dos problemas urbanos no Brasil era ocasionado pelos seguintes

fatores:

(...) (@ pelo seu crescimento desordenado e por vezes fisicamente
concentrado; (b) pela auséncia ou caréncias do planejamento; (c) pela
demanda ndo atendida por recursos e servicos de toda ordem; (d) pela
obsolescéncia da estrutura fisica existente; (e) pelos padrdes ainda
atrasados de sua gestéo; e (f) pelas agressées ao ambiente urbano. (...).
(MMA, 2004a, p. 95)

Além da caréncia no planejamento, o processo histérico de urbanizacdo
brasileira foi influenciado por politicas macroeconémicas que intensificaram a
heterogeneidade econdémica e social no desenvolvimento regional. A configuracéao
urbana assimétrica €, em grande medida, resultado de ciclos de investimentos

publicos nas regides e cidades de maior dinamismo. Com efeito, as pequenas
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cidades acumularam saldos migratdrios negativos e o crescimento demografico das
metrépoles ampliou os problemas urbanos.

Desse modo, 0 éxito na transicdo para cidades sustentaveis dependeria da
reconfiguracdo nas politicas publicas em esfera nacional, a qual precisa estabelecer
planos nacionais para problemas urbanos, quais sejam 0 acesso a terra e habitacdo
digna; ao saneamento ambiental; ao emprego e transporte.

As questbes urbanas também desafiam a gestédo local, tanto pela extenséo
dos problemas, quanto pelo dinamismo imposto no processo de globalizacdo. Os
novos arranjos produtivos e a necessidade de atrair investimentos privados devem
ser equacionados pela regulacédo publica, sob pena de as cidades agravarem seus
problemas ambientais e sociais em favor de objetivos puramente econémicos.

Diante dessas premissas, a segunda parte da AG21 brasileira - Resultado da
Consulta Nacional apresenta quatro grupos de a¢des estratégicas, conforme mostra
0 Quadro 1. Observa-se que as acdes sugeridas para a estratégia de instrumentos
econbmicos aparecem em menor niumero do que as sugestdes para as estratégias
de uso e ocupacdo do solo, desenvolvimento institucional e produgédo e consumo.
Isso reforca os argumentos sobre o poder de agao local em algumas dimensdes,
mas também mostra a dependéncia econdmica das cidades com relagéo as politicas
macroeconémicas, que relativizam os instrumentos econémicos locais em razéo das

condicOes estabelecidas pelas politicas econémicas no ambito nacional.

Quadro 1: Cidades Sustentaveis - Consolidacdo das acdes propostas - Agenda 21
Brasileira - Resultado da Consulta Nacional

NUmero
Estratégia Objetivo de acbes
sugeridas
Regular o uso e a ocupacado do solo urbano e o ordenamento do
1 - Uso e ocupacgédo |territério, contribuindo com a melhoria das condi¢es de vida da 23
do solo populagdo, com a promoc¢édo da equidade, eficiéncia e qualidade
do patriménio cultural e natural.
Promover o desenvolvimento institucional e o fortalecimento da
2 - Desenvolvimento | capacidade de planejamento e gestdo democratica da cidade, 17

institucional incorporando no processo a dimensao ambiental e assegurando
a efetiva participacdo da sociedade.

Promover mudancas nos padrdes de producédo e consumo da
cidade, reduzindo custos e desperdicios e fomentando o 19
desenvolvimento de tecnologias urbanas sustentaveis.

3 - Producéo e
consumo

Desenvolver e estimular a aplicacdo de instrumentos econdmicos
no gerenciamento dos recursos naturais visando a 7
sustentabilidade urbana.

4 - Instrumentos
econdmicos

Fonte: AG21 brasileira - Resultado da Consulta Nacional, (2004a). Elaboracao prépria.
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No outro caderno da AG21 brasileira, Ac¢bes Prioritarias, resgata-se a
importancia da ampla participacdo da sociedade na discussédo e elaboracdo das
acOes que compdem esta agenda nacional. A consulta e participacdo da sociedade
concederam legitimidade nas propostas apresentadas. Todavia, os conflitos de
interesses e a tensdo politica, observados durante as discussdes, também foram
assumidos como desafio para a implementacédo dessas acdes (MMA, 2004b).

A definicdo de acgdes prioritarias e a transparéncia nas negociacfes entre
diferentes grupos contribuem na efetividade da AG21 brasileira. Pois, na medida em
gue se avanca na resolucdo de conflitos de interesses, as politicas de
desenvolvimento sustentavel vao se tornando paulatinamente exequiveis. Por esse
entendimento, sobre os desafios politicos para execucdo das agdes, 0 principio da
sustentabilidade progressiva passou a fazer parte da AG21 brasileira. Esse principio
€ importante para reconhecer o desenvolvimento sustentavel como processo que se
realiza em etapas de discussao e conquistas politicas.

Além da progressividade na implantacdo das acdes, a AG21 brasileira
também consagrou o principio da sustentabilidade ampliada. Trata-se de incorporar
os valores da sustentabilidade nas mdltiplas dimensdes da vida (social, ambiental,
territorial, econdmica, cultural, etc.) para facilitar a identificacdo de problemas e
solucbes, bem como para o estabelecimento das rodadas de negociacdo, como
sugere a sustentabilidade progressiva.

Ainda antes de apresentar as acdes prioritarias, a AG21 brasileira descreve
aspectos estruturais dos cenarios nacional e internacional, revelando os desafios e
as potencialidades de acao para o desenvolvimento sustentavel no Brasil.

No cenario internacional, sao listados os desafios decorrentes do processo de
globalizacdo. Isso porque a desregulamentacao financeira e comercial reduz o nivel
de soberania e capacidade de acdo dos Estados, dando maior poder para as
relagdes controladas pelo mercado mundial. Além disso, as novas tecnologias de
informacé&o tém potencial para homogeneizar padrdes de consumo, gerando impacto
direto na preservacéao de culturas e costumes locais (MMA, 2004b).

Na esfera nacional, a reforma do Estado, iniciada na década de 1990, aparece
como elemento estrutural no equilibrio de indicadores macroeconémicos. Os
processos de privatizagbes, concessdes e desregulamentagcédo permitiram melhores

condicbes de integracdo com o mercado mundial. Isso gerou maior oportunidade de
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expansdo do comércio e do acesso a crédito, permitindo a manutencdo do
crescimento econdmico.

Conquanto o crescimento econdémico seja um pilar fundamental para o
desenvolvimento sustentdvel preconizado na AG21 brasileira, a aplicacdo do
conceito de sustentabilidade ampliada exige definicho do papel do Estado em
multiplas politicas publicas. Desse modo, as reformas do Estado brasileiro deveriam
lidar com a dicotomia entre reducdo da intervencdo do Estado na economia e
aumento da capacidade de financiamento de multiplas politicas publicas.

Esse debate, sobre o "tamanho" ideal que o Estado deve possuir perante o
sistema socioeconémico, estd sempre em pauta na agenda publica. Os ciclos
histéricos de relativizacdo das responsabilidades do Estado no bojo da sociedade
constituem uma discussdo que transcende o0s objetivos desse estudo, mas €
importante salientar que o processo de envelhecimento populacional também gera
tensdo entre a protecdo social de responsabilidade do Estado brasileiro e custos
para a oferta de politicas publicas, em especial, sobre o financiamento do Sistema
de Seguridade Social.

Voltando ao cenario nacional descrito na AG21 brasileira, destacaram-se 0s
desafios e oportunidades decorrentes das mudancas demograficas observadas no
pais. As taxas de crescimento populacional sofreram significativas quedas e
sinalizavam para novos desafios na dimensdo socioeconOmica. Esse cenario,
comparado com as descri¢cdes populacionais do Relatério Brundtland, apresentava
significativas mudangas na abordagem entre sustentabilidade nas cidades e
demografia.

A mudanca da estrutura etaria nacional ganhou ritmo acelerado com a queda
generalizada da fecundidade. Com a reducdo do numero de criancas no total da
populacao, as projecdes de médio prazo sinalizavam para maior potencial produtivo
do pais, bem como para a oportunidade de gerar poupanca e redirecionar
investimentos, gerando a infraestrutura necessaria as populacdes idosas projetadas
para o longo prazo (CAMARANO, 2004).

ApOs discorrer sobre os cendrios internacional e nacional, apresentou-se a
plataforma das ac¢des prioritarias. Sao 21 objetivos, cada um com seu conjunto de
acOes e recomendagdes. Além disso, 0s objetivos estdo organizados sob diferentes
tematicas, quais sejam, a economia da poupanca na sociedade do conhecimento;

inclusdo social para uma sociedade solidaria; estratégia para a sustentabilidade
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urbana e rural; recursos naturais estratégicos: agua, biodiversidade e florestas; e
governanca e éticas para a promoc¢ao da sustentabilidade.

Diante do exposto, embora todas as tematicas apresentadas pela AG21
brasileira - A¢des Prioritarias possuam alguma relacdo com o conceito de cidades
sustentaveis, a tematica sobre sustentabilidade urbana e rural possui plena conexao
com o termo e permite melhor delimitacdo dos problemas e solu¢des locais tratados
no documento.

A tematica da sustentabilidade urbana e rural integra, na AG21 brasileira, 0s
seguintes objetivos: 1) gestdo do espacgo urbano e autoridade metropolitana; I)
desenvolvimento sustentavel do Brasil rural; 11I) promocado da agricultura sustentavel,
IV) promover a Agenda 21 Local e o desenvolvimento integrado e sustentavel; V)
implantar o transporte de massa e a mobilidade sustentavel. Os cinco objetivos
agrupam, ao todo, 55 ac¢bes e recomendacdes.

Essa amplitude de propostas € coerente com a complexidade dos cenarios
descritos pelo plano. Contudo, as diferencas na condi¢cdo de cada cidade atestam o
desafio para promocéo do desenvolvimento sustentavel em escala nacional. Desse
modo, a AG21 brasileira contribuiu de duas formas. Primeiro, porque resgatou a
importancia do planejamento como instrumento de desenvolvimento local. Em
segundo, porque instrumentalizou, por meio do seu préprio escopo, a forma de

elaboracao de uma agenda publica em regime democratico.

A Agenda 21 Brasileira, desde a sua concepc¢do, foi interpretada como
ponto de partida de grandes transformacbes, a partir das aspiracbes
coletivas e das escolhas de expressivos segmentos de vanguarda de nossa
sociedade (MMA, 2004b, p.125)

Ainda que a AG21 brasileira seja um documento reconhecido como ponto de
partida para muitas acdes em esfera local, somente sua continuidade e capacidade
de execucdo podem revelar a eficacia das acdes no caminho para cidades
sustentaveis.

Nessa esteira, a continuidade da agenda para cidades sustentaveis péde ser
observada na Declaracdo de Joanesburgo sobre Desenvolvimento Sustentavel, em
2002, bem como na Declaracdo Final da Conferéncia das Nac¢des Unidas Sobre
Desenvolvimento Sustentavel (RIO + 20) em 2012, que reafirmaram o0s
compromissos da AG21 global e da Agenda Habitat da ONU.

O desafio da ONU-HABITAT integra-se aos 17 objetivos da ONU para o

desenvolvimento sustentavel no mundo. E o objetivo 11, que estabelece metas para
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tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e
sustentaveis até o ano 2030. Além da universalizacdo do acesso a habitacdo segura
e infraestrutura de servicos urbanos, as metas inserem tematicas relacionadas com
a ocupacdo dos espacgos publicos para convivio da populagdo. Questdes como a
seguranca, a inclusdo e a acessibilidade, também sao valores defendidos para o
desenvolvimento das cidades, em especial, para pessoas em situacdo de
vulnerabilidade, mulheres e criancas, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia
(ONU-HABITAT, 2017; ONU, 2015a).

Esses valores ampliam o panorama do desenvolvimento para cidades
sustentaveis, pois tornam a definicdo de politicas sociais um processo mais
complexo e segmentado. O desenvolvimento urbano com acessibilidade, incluséo e
seguranca de pessoas em situacdo de vulnerabilidade impacta diretamente a gestao
publica local, pois a definicdo de prioridades de investimento passa a dividir-se entre
os diferentes extratos da populacdo. Ademais, as racionalidades observadas nas
forcas de mercado ndo costumam equacionar produtividade e justica social.

Portanto, segundo os documentos oficiais até aqui analisados, o caminho para
cidades sustentaveis deve prezar pelo crescimento econbémico e preservacao
ambiental, concomitantes ao desenvolvimento de uma sociedade acessivel,
inclusiva e segura para todos. A dimenséo social na cidade ndo se resume aos
implicativos da pobreza, pois a heterogeneidade das popula¢des de grandes cidades
apresenta conflitos que estdo para além da desigualdade econdmica.

O dinamismo urbano e a capacidade de conexdo da cidade com o mundo
trazem a discussdo da sustentabilidade para o nivel de planejamento local. A
capacidade de geracdo de riqueza e tecnologia permitem a busca por solucbes
inovadoras para o desenvolvimento sustentavel na cidade. Com efeito, as relagbes
urbanas também provocam diferentes resultados nos niveis e padrbes
demograficos, gerando novos desafios para sustentabilidade do sistema
socioecondmico local.

O Relatério Brundtland (Nosso Futuro Comum), publicado em 1987, e a
Agenda 21 brasileira de 2002 discutem a sustentabilidade nas cidades observando
ao menos dois objetos, isto €, a populacdo e as politicas para o desenvolvimento
sustentavel. A diferenca esta naquilo que cada relatorio elegera como probleméatica
demografica: no primeiro se discutia sobre a incompatibilidade do crescimento

populacional e a sustentabilidade dada a infraestrutura das grandes cidades; no
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segundo, com a significativa diminuicdo do crescimento demografico, a questdo da
sustentabilidade se voltou a questdo do envelhecimento populacional acelerado e
concomitante a desigualdade socioecondémica.

Antes de compreender esses desafios revelados pela transicdo demografica
no Brasil, precisam ser analisadas as condi¢cdes da estrutura de atencéo aos idosos
neste pais. A dificuldade nessa investigacdo é reconhecer um cenario dinamico, que
combina transformacdes sociais e seus respectivos efeitos na formulacdo de
politicas publicas.

Desse modo, no proximo capitulo sera discutida a trajetéria da politica publica
para os idosos no Brasil como resultado de transformacdes socioecondmicas
experimentadas em diferentes momentos historicos. Esse cenario dinamico sera
relacionado com os imperativos demogréficos, isto é, das mudancas nos niveis e
padrdes populacionais que exigem novas politicas publicas para cidades
sustentaveis, como é o caso do Municipio de Campinas.

Deste primeiro capitulo, conclui-se que a sustentabilidade esta presente em
diversas dimensdes da vida; que a dimensao social apresenta critérios importantes
para o reconhecimento da sustentabilidade como um valor; que todas as esferas de
governo tém responsabilidade para com a agenda de desenvolvimento sustentavel;
gue uma cidade sustentavel depende, segundo os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel, da sua capacidade de promover a inclusdo, a seguranca e a resiliéncia
(ONU, 2015a).
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2. A PROBLEMATICA ENTRE POLITICA PUBLICA E DINAMICA DEMOGRAFICA
NA PERSPECTIVA DA SUSTENTABILIDADE

Como visto no capitulo anterior, o conceito de cidades sustentaveis pode ser
compreendido como a busca por equilibrio nas relacGes existentes entre o sistema
socioecon6mico local e seu o meio ambiente. O sistema socioecondmico local
possui muitos elementos, dos quais se destacam dois como indispensaveis a sua
concepcao e funcionamento: a populacdo e o Estado. Este capitulo € uma reflexao
sobre a relacdo entre esses elementos, fundamentada em dados empiricos sobre a
dindmica de diferentes recortes populacionais e também nas respostas do Estado
brasileiro por meio da formulag&o de politicas publicas.

A relacdo entre as transformacdes populacionais e a execucdo de politicas
publicas condiciona novas formas de funcionamento do sistema socioeconémico,
gerando novos arranjos populacionais e novas exigéncias ao Estado. Este processo
continuo de mutacdo nos elementos pode ser compreendido observando-se a
relacdo entre demografia e politica publica.

No Brasil, a Constituicdo da Republica prevé a responsabilidade do Estado
em respeito aos direitos fundamentais, inclusive no tocante aos direitos sociais.
Assim, a criagcdo do Sistema de Seguridade Social na Constituicdo de 1988
constituiu a principal forma de atuacdo do Estado para o atendimento da populagéao
na protecdo social. O Sistema de Seguridade Social é constituido de trés politicas de
Estado, quais sejam, a Assisténcia Social, a Saude e a Previdéncia Social. Essas
trés politicas sofrem constantes aprimoramentos e, portanto, modificam o
funcionamento do Sistema de Seguridade Social (BRASIL, 1988).

A criacdo do Sistema de Seguridade Social no Brasil possui uma relagéo
direta com a oferta de politicas publicas para a protecéo social dos idosos, pois a
universalidade do direito de acesso aos servicos da saude e da assisténcia social
garante o atendimento aos idosos sem qualquer contrapartida; ndo obstante, o
regime de previdéncia social garante renda aos aposentados, grupo constituido
majoritariamente de pessoas idosas.

Conquanto o Sistema de Seguridade Social seja importante para a protecao
social voltada aos idosos no Brasil, a legislacdo pertinente as politicas para este
segmento populacional tem ultrapassado a perspectiva da seguridade social e

apresentado a exigéncia de novos servicos publicos para novos idosos,
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acompanhando a tendéncia de protagonismo e participacdo social deste publico
(CAMARANO, 2004).

Este capitulo esta dividido em duas partes. Na primeira encontra-se uma
sintese da trajetoria da politica publica voltada a populacdo idosa no Brasil e os
desdobramentos desta politica no a&mbito municipal, buscando responder a seguinte
guestdo: em que medida a interdependéncia entre as esferas de governo interfere
na analise sobre a sustentabilidade em ambito local?

A segunda parte apresenta uma andlise comparativa entre as mudancas
populacionais experimentadas no Brasil, no Estado de Sdo Paulo e no Municipio de
Campinas desde 1980, bem como as projecfes demograficas apresentadas pelo
IBGE e pela Fundacdo SEADE para estas distintas esferas de governo. Buscou-se
verificar se a dinamica populacional em Campinas segue as tendéncias do Brasil e
do Estado de S&o Paulo.

Essas informacfes da dinamica demografica local configuram o cenério
populacional para analise quantitativa das demandas por servicos voltados aos
idosos em Campinas. A tendéncia de envelhecimento da populacéo brasileira, por
sua vez, oportuniza mudancas na conducao de politicas nacionais. Disso surge a
principal questdo deste capitulo: é possivel analisar a protecdo social em Campinas
sob a luz da sustentabilidade sem considerar as medidas adotadas pela esfera

nacional de governo?

2.1. A Dinamica Social e as mudancas na Politica Pablica para Populacao Idosa

O idoso brasileiro é legalmente definido como a pessoa com idade igual ou
superior a 60 anos (BRASIL, 2003a). Embora a heterogeneidade desse grupo
populacional possibilite criticas acerca dessa metodologia de classificacdo, pois
individuos com idades iguais tém, em muitos casos, diferentes potenciais fisicos,
mentais e econémicos, a definicdo da pessoa idosa por faixa etéria € importante,
pois serve como parametro objetivo para formulacdo de politicas publicas, bem
como para garantia de direitos especificos desta parcela da populacdo
(CAMARANO, 2004).

O envelhecimento como fendbmeno bioldgico e a constituicdo de um sistema
de garantia de direitos sociais por parte do Estado sédo alguns dos elementos para
analise da politica publica dirigida aos idosos. Contudo, ndo se deve confundir o

envelhecimento biologico, que € um processo individual, com o processo de
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envelhecimento demogréfico, pois este ultimo € um fenébmeno social que decorre do
envelhecimento de uma parcela significativa da populacdo de uma determinada
regido, provocando crescimento da demanda por politicas publicas.

Segundo a classificacdo da ONU, no ano 2000, o Brasil era 0 95° pais com
populagdo mais envelhecida, com uma propor¢ao de 7.7% de idosos na populacéao
total deste pais. Em 2015, o Brasil passou a ocupar a 79° posi¢cdo no ranking
mundial, estimando-se que 11.7% da populacdo era pessoa idosa. As projecdes
sinalizam que o Brasil devera ocupar a posicao 80° em 2030 e 65° em 2050, quando
atingira, respectivamente, 18,8% e 29,3% de idosos na composi¢do populacional
(ONU, 2015b).

Diante desses numeros, a observacdo do envelhecimento como um fenémeno
social torna-se fundamental para a formulacdo de politicas publicas. Enquanto o
envelhecimento biolégico € o foco para as politicas de saude e previdéncia social, o
envelhecimento como fenébmeno social permite a discussdo sobre garantia de
direitos e, consequentemente, a ampliacdo da gama de politicas publicas ofertadas
para os idosos. O envelhecimento demogréfico exige a transformacdo em parte das
politicas publicas, como, por exemplo, na habitacdo, na educacédo, no transporte, no
lazer e na moradia, pois os idosos sdo reconhecidos como cidadaos de direito e
demandam uma postura mais integral por parte do Estado (BRASIL, 1994).

O envelhecimento demografico ndo € um fendbmeno novo no mundo, mas o
cenario de envelhecimento da populacdo no Brasil se distingue das experiéncias
internacionais por duas particularidades. A primeira é a velocidade acelerada com
gue tem se realizado a transicdo demografica. A segunda é o baixo nivel de
desenvolvimento econdémico e social do pais quando comparado com outros paises
(CAMARANO, 2004).

Em muitos paises em desenvolvimento, o envelhecimento da populacéo
esta ocorrendo muito mais rapidamente do que nos paises que se
desenvolveram anteriormente. Por exemplo, a Franca levou 115 anos, a
Suécia 85, a Austrdlia 73, os Estados Unidos 69 e Reino Unido e Espanha
45 anos cada para a proporcdo da populacdo com 60 anos ou mais
aumentar de 7 para 14 por cento (KINSELLA E GIST, 1995 apud ONU,
2015b, p.30, traducdo nossa).

(...) Em contraste, levou a China apenas 34 anos e a Tailandia apenas 23
anos para experimentar a mesma mudanca na participacdo de pessoas
idosas. As projecdes indicam que, para o Brasil, levara apenas 25 anos
para que a porcentagem de pessoas idosas aumente de 7 para 14 por cento
e a mesma mudanca na propor¢cédo de 60 anos ou mais levara apenas 22
anos na Coldémbia (ONU, 2015b, p.30, traducéo nossa).
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Isso significa que as muta¢cdes no sistema socioecondémico brasileiro estdo
sendo experimentadas em um espaco de tempo relativamente curto, e que, portanto,
exigem respostas rapidas na formulacdo de politicas publicas em prol do
desenvolvimento sustentavel.

Na busca pelo bem comum, a politica publica reflete a capacidade do Estado
para resolver os problemas de determinada sociedade. Em resposta a dinamica
social, a politica publica pode ser compreendida como um processo ciclico de
tomada de decisbes. Segundo Souza (2006, p. 29), “(...) o ciclo da politica publica &
constituido dos seguintes estagios: definicho de agenda, identificacdo de
alternativas, avaliacdo de opc¢des, selecdo das opcdes, implementacdo e avaliacdo".
A definicho de uma agenda publica ocorre, em geral, em um ambiente de
permanente conflito politico. A definicdo de prioridades sofre influéncia de interesses
econdmicos guiados pela légica de racionalizacdo dos gastos publicos, por outro
lado a mobilizacdo social pode contrabalancear tais prioridades, visando a protecao
social e potencializando a inclusdo dos grupos com menor poder econdmico e

protagonismo politico.

(...) E na correlagdo das forcas sociais que a politica social se estabelece e
se modifica, a partir das transformacdes das relacdes de apropriacdo
econdmica, como também do exercicio da dominagéo politica (SPOSATI,
1998, p 33).

(...) As politicas sociais sao também um espaco de lutas cujos resultados
variam em func¢do das diferentes conjunturas histéricas. Ou seja, existem
momentos de potencializacdo de conflitos, onde a fragmentacdo de lutas se
aglutina em torno de oposicdes e adquire carater coletivo. Por decorréncia
deste movimento, as politicas sociais particularizam-se em diferentes
momentos histéricos conforme o grau de prevaléncia dos interesses da
forma de trabalho e suas proposi¢8es (SPOSATI, 1998, p. 71).

Portanto, 0s estagios para a constru¢cdo de uma agenda publica prioritaria séo
influenciados diretamente pelas pressdes e disputas de diferentes grupos
populacionais e suas respectivas demandas. Assim, as politicas publicas voltadas
aos idosos estdo em permanente reformulacdo para atender as demandas desta
populacdo que € cada vez maior e mais heterogénea. Esse ciclo que envolve
discusséo, disputa e conquista politica de direitos estd em consonancia com a ideia
de sustentabilidade progressiva, descrita na AG21 brasileira.

A politica publica direcionada a populacao idosa no Brasil desenvolveu-se ao
longo das ultimas cinco décadas, em especial entre os anos de 1974 e 2003. Na
década de 1970 existiram acdes e programas de protecdo ao idoso, mas néo foi

constituida uma politica nacional.
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A primeira iniciativa do governo federal na prestacdo de assisténcia ao
idoso ocorreu em 1974° e consistiu em acOes preventivas realizadas em
centros sociais do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) e da
sociedade civil, bem como de internagdo custodial dos aposentados e
pensionistas do INPS a partir de 60 anos. A admissdo em instituicbes era
feita considerando o desgaste fisico e mental dos idosos, a insuficiéncia de
recursos proprios e familiares e a inexisténcia de familia ou abandono por
ela (CAMARANO, 2004, p. 264).

Também em 1974, o Governo Federal lancou os beneficios ndo contributivos
(cobertura especial dos acidentes do trabalho ao trabalhador rural® e renda mensal
vitalicia - RMV*) que inclufam idosos como beneficiarios. As caracteristicas dessas
acOes e programas revelavam a visdo do Estado sobre a populacdo idosa daquele
periodo historico. O idoso era compreendido como um segmento vulneravel e
dependente do restante da sociedade. As discussdes e conquistas obtidas desde a
década de 1970 foram fundamentais para as garantias obtidas na década de 1980
(CAMARANO, 2004).

O final da década de 70, além de manifestar a agudizacdo da crise
econbmica e o desenvolvimento de “propostas sociais” do governo
buscando conformar um discurso distributivista € também o momento no
gual a questdo social é reposta a partir de nova posicdo da forca de
trabalho.

Reaparecem no cenério politico forcas sociais que recuperam o espaco
vedado a partir de 64 e se expressam através dos movimentos sociais
urbanos e rurais, do sindicalismo operario aliado aos intelectuais,
profissionais e uma parcela da Igreja que se posiciona a favor dos oprimidos
(SPOSATI, 1998, p. 21).

Esta etapa transitoria para a ascensdo de direitos sociais suscitou debates
acerca das responsabilidades do Estado brasileiro e da necessidade de ruptura do
modelo assistencial que fora historicamente estruturado. Para superar a perspectiva
assistencial, a oferta de politicas sociais deveria perder o carater emergencial
(SPOSATI, 1998).

E preciso tornar claro que ndo se estd tomando a emergéncia como a
analise da capacidade governamental em responder com prontiddo e
rapidez a acdo. O carater de emergéncia € aqui conotado como respostas
estatais eventuais e fragmentadas. Com isto, as politicas sociais brasileiras
terminam sendo mais um conjunto de programas, cuja unidade se faz a
reboque dos casuismos de que surgiram (SPOSATI, 1998, p. 23).

(...)

O mecanismo assistencial permite ainda um corte emergencial nas politicas
sociais. Como formas duradouras possibilitam consagrar direitos, como
respostas emergenciais podem fragmentar a demanda em graus de

? Através da Portaria 82, de 4 de julho de 1974, do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
MPAS) (CAMARANO, 2004, p 264).
Através da Lei n° 6.195, de 19 de dezembro de 1974 (MPS, 2016)

* Através da Lei n° 6.179, de 11 de dezembro de 1974 (MPS, 2016).
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urgéncia para atendimento, instalando clientelas elegiveis (SPOSATI, 1998,
p. 31).

Em meio aos conflitos para a conquista de direitos sociais, a prote¢cdo aos
idosos se consolidou na Constituicdo de 1988. Na perspectiva da protecdo e
promocgdo social do idoso, cabe aqui ressaltar a importédncia do Sistema de
Seguridade Social do Brasil, o qual foi constitucionalmente estabelecido e é
composto pelas politicas de Saude, de Assisténcia Social e de Previdéncia. A
universalizacdo de direitos no Sistema de Seguridade Social introduziu novos
desafios para a oferta de politicas publicas, inclusive aquelas voltadas ao segmento
idoso (BRASIL, 1988).

No ambito da assisténcia social que fora definida na Constituicdo de 1988,
esta se caracteriza por sua natureza ndo contributiva, ou seja, os beneficios e
servigcos oferecidos sdo universalizados para atendimento da populacdo, mesmo a
sua parcela sem capacidade de contribuicdo e, em especial, aquelas com
caracteristicas de vulnerabilidade socioecondmica ou risco social (MDS, 2005b).

Os avancos na politica de protecdo social que se materializaram na
Constituicdo de 1988 também ampliaram a atencdo a populacdo idosa, pois
reforcaram o papel da seguridade social na definicdo das politicas publicas. Mais do
gue isso, em seu artigo 194, a Carta Magna amplia a cobertura dos servigos
publicos na medida em que universaliza o atendimento, bem como equaliza a
garantia de direitos entre a populacdo rural e urbana, que passaram a obter
uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos relativos a seguridade social
(BRASIL, 1988). A partir de 1989, houve reconfiguracdo da agenda publica voltada
aos idosos, pluralizando o debate em torno de politicas setoriais de estimulo ao
protagonismo social desta parcela da populacdo. Isso se concretizou na criacdo da
Politica Nacional do Idoso (PNI) em 1994 e no Estatuto do Idoso em 2003.

A PNI modificou a referéncia da acao politica brasileira sobre os idosos, pois
ultrapassou a perspectiva da seguridade social e pluralizou a discusséo acerca das
demandas por servicos publicos nas mais diversas areas (BRASIL, 1994). Isso
estimulou a articulacéo e integracdo de 12 ministérios do Governo Federal, pois a
normativa apresentou acées governamentais nas areas de promocao e assisténcia
social, de saude, educacdo, trabalho e previdéncia social, habitagdo e urbanismo,

justica, cultura, esporte e lazer. Além disso, fomentava a descentralizacdo e
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articulacdo da politica publica com conselhos de direito e organiza¢gdes da sociedade
civil (CAMARANO, 2004).

Aprovado em 2003, o Estatuto do Idoso representa a consolidacédo das leis
relativas ao direito desta parcela da populacao brasileira. Sua aprovacao representa
uma conquista que transpassa a garantia de direitos fundamentais e o gozo de
prioridade, pois também apresenta dispositivos relacionados a operacionalizacéao
das politicas publicas. O documento esta organizado em sete titulos, incluindo
direitos fundamentais, medidas de protecdo, politica de atendimento ao idoso,
acesso a justica e os crimes contra o idoso (BRASIL, 2003a).

A legislacdo brasileira, em especial, o Estatuto do ldoso, consolidou o direito
ao envelhecimento digno e protegido. “(...) Esses direitos estdo se corporificando
numa rede de protecdo que envolve varios 6rgaos publicos e que esta em processo
de construcao pela formulagéao, ainda incipiente, da Rede Nacional de Protecéo e
Defesa da Pessoa Idosa” (FALEIROS, 2007, p. 58).

Com base na literatura especializada sobre seguridade social, foi possivel
sintetizar a evolucéo da politica publica dirigida ao idoso no Brasil, conforme exposto
no Quadro 2. A trajetéria na organizacdo da sociedade civil e na legislacdo nacional
foi organizada em trés periodos. Até 1973, quando existia a prestacdo de servigcos
assistenciais por parte de entidades ndo governamentais e a criagdo de estruturas
previdenciarias para alguns seguimentos especificos. Nesse periodo, se existiu uma
agenda publica para a populacéo idosa, esta ndo teve o carater universal.

A partir de 1974, foram criados importantes instrumentos governamentais de
protecdo, mas estavam restritos aos beneficios assistenciais e aposentadoria. Era o
inicio das articulacdes sociais em prol de uma agenda para 0 segmento idoso. Essas
articulacdes foram importantes para a definicdo da agenda de protecao social que se
edificou na Constituicdo de 1988, universalizando direitos e garantindo atendimento
assistencial as pessoas com deficiéncia e idosos.

Os direitos definidos constitucionalmente foram determinantes para a
mudanca na conducao das politicas sociais dirigidas aos idosos. A partir de 1989, a
agenda de politicas publicas de atencdo aos idosos transpds a dimensdo da
protecao social e passou a considerar o desenvolvimento potencial do sujeito idoso,
estimulando assim o protagonismo social e participagdo da populagdo idosa por

meio de novas politicas e novas infraestruturas.
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Quadro 2: Sintese da trajetoria da politica publica nacional dirigida ao idoso

Caracteristicas da

Caracteristicas dos
servicos disponiveis e

Exemplos e fundamentacao

Periodo politica publica dos avangos na legal
legislagdo
Fundacéo da Casa da
Misericérdia de Santos em 1543;
Decreto N° 9.912-A, de
26/03/1888;  Decreto-Lei  N°
Sem agenda publica | Servigos assistenciais | 4.682, de 24/01/1923 (Lei Eloy
para a populacdo |prestados por entidades|Chaves); Decreto-Lei N° 196, de
idosa e inicio de|nao governamentais; | 22/01/1938; Criacdo da Unido
até 1973 | mobilizacao social | criacdo de organizacdes da | dos Aposentados e Pensionistas
institucionalizada sociedade civil; e|do Brasil em 1960; Criacdo da
(entidades néo | aposentadoria para alguns | Sociedade Brasileira de Geriatria
governamentais). segmentos. e Gerontologia em 1961,
Trabalho de assisténcia social ao
idoso desenvolvido pelo Servi¢co
Social do Comércio (SESC) em
1963.
Portaria Ministério da
L ~ - Previdéncia e Assisténcia Social
Definicéo e|Implantagdo de agbes|, , de 4 de iulho:
implantagdo de uma | preventivas por parte do N° 82, de 4 de julho;
agenda de protecdo | Instituto Nacional de Le! N®6.179, de 1/12/1974,
econOmica e | Previdéncia Social (INPS) e Lein® 6.226, de 14/07/1975;
) : X LN Lei n® 6.260, de 06/09/1975;
assistencial por parte |[da sociedade civil, bem| . . o x
X ~.. | Criacéo da Associacao
do Estado, | como de internacao L i
1974 - . . . Cearense Pro-idosos em 1977,
universalizando custodial dos aposentados| <~~~ _ .
1988 N I Criacao da Confederacéo
direitos; e pensionistas do INPS a s
. . : .| Brasileira de Aposentados e
Fortalecimento da | partir de 60 anos de idade; Pensioni Cob 1984-
mobilizacdo social | Consolidagao dos (a_n5|9n|stas( 0 ap)~em o
T . Criacdo da Associacdo Nacional
institucionalizada programas de de G logia (ANG 1985:
(entidades nao | aposentadoria e beneficios c eronto~og|a( )em_ . ~5’
. : e Promulgagdo da Constituicdo
governamentais). assistenciais. . . o.
Federal (em especial artigos 79
194; e 230).
Lei n° 8.842, de 01/01/1994;
Lein®10.741, de 01/10/20083;
Definicéo da Politica| Lei Organica da Assisténcia
Nacional do ldoso de forma | Social (n° 8.742/1993) e sua
Definicdo de uma |integrada e criacdo dos|atualizacdo por meio da Lei n°
agenda intersetorial | conselhos de direito; | 12.435, de 6 de julho de 2011;
de protecéo e | Aprimoramento na|Decreto n° 6.214, de 26 de
a partir de estimulo ao | legislacdo de protecdo e |setembro de 2007,
19%9 protagonismo  social | garantia de direitos aos | Decreto de 10/01/2006 (Convoca

da populacdo idosa;
Garantia de prioridade
na execucdo das
politicas publicas.

idosos por meio do Estatuto

do Idoso; Perspectiva de

desenvolvimento dos
servicos prestados aos
idosos e estimulo ao

protagonismo social.

a | Conferéncia Nacional dos
Direitos da Pessoa ldosa);

Decreto de 05/03/2008 (Convoca
a Il Conferéncia Nacional dos
Direitos da Pessoa ldosa);

Decreto de 01/06/2011 (Convoca
a lll Conferéncia Nacional dos

Direitos da Pessoa ldosa).

Fonte: CAMARANO, 2004; Ministério da Previdéncia Social, 2016; e Secretaria Especial de Direitos
Humanos - Ministério da Justi¢ca, 2016. Elaboracao propria.

No tocante a execucdo das politicas dirigidas aos idosos, a oferta de servi¢os

e beneficios esta dividida nas trés esferas de governo. Para alguns programas e
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servicos, exige-se a integracdo entre as trés esferas, tanto na execucgdo
administrativa como para o financiamento compartilhado de programas, projetos e
servicos. Isso impossibilita que a analise das politicas para os idosos seja limitada
apenas ao ambito municipal ou regional, pois as mudancas nas esferas federal e
estadual também exercem impactos sobre a rede de servicos e beneficios
disponiveis nos municipios.

Em termos de execucdo do Orcamento Geral da Unidao (OGU), os principais
programas oferecidos pelo Governo Federal estdo no ambito do Sistema de
Seguridade Social, ou seja, no financiamento das politicas do Sistema Unico de
Saude, do Sistema Unico de Assisténcia Social e da Previdéncia Social.

O Governo Federal por meio da Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SDH-PR) também ¢é responséavel pela coordenagcdo da
Politica Nacional do Idoso (PNI), buscando integrar os diversos ministérios
envolvidos para a operacionalizagdo da PNI (MULLER, 2014).

Além das trés politicas que compdem o Sistema de Seguridade Social e da
coordenacao do PNI por parte da SDH-PR, o Governo Federal executa projetos e
servigos dirigidos aos idosos a partir dos seguintes ministérios: Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Ministério dos Transportes; Ministério
das Cidades; Ministério da Educacao; Ministério do Esporte; Ministério da Cultura;
Ministério do Turismo; Ministério da Justica; Ministério das Comunicacdes; Ministério
do Desenvolvimento Agrario; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;
Ministério do Trabalho e Emprego, e também da Secretaria de Politicas para as
Mulheres da Presidéncia da Republica e da Secretaria de Politicas de Promoc¢ao da
Igualdade Racial da Presidéncia da Republica (MULLER, 2014).

No ambito da Assisténcia Social, a formulacdo de politicas contempla a
populacdo idosa por meio da rede de servicos assistenciais e da disposicao do
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). A rede de servigcos assistenciais tem se
desenvolvido em termos de legislacdo e de instrumentalizacdo dos equipamentos
constitutivos desta politica publica, em especial, na expansdo dos servi¢os
oferecidos no Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e os Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) (MDS, 2005b).

O Governo Federal cofinancia 7.407 unidades de CRAS distribuidas em 5.422
municipios (MULLER, 2014). Esses equipamentos sS40 responsaveis pela execugio

do Servico de Protegcdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF) e também pelo
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Servi¢co de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) que visam a protecao

familiar integral e a convivéncia comunitaria, respectivamente (MDS, 2014).
Atualmente, 5.038 municipios recebem cofinanciamento federal para a
oferta do Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos. O servi¢co
tem 11 situagSes que estabelecem o publico prioritario, como por exemplo,
situacdo de isolamento e situagdo com vivéncia de violéncia e negligéncia.
De acordo com os dados do Sistema de Informacdo do SCFV — SISC, séo
atendidos no servico 251.359 pessoas idosas, representando 16,52% de
todo o publico atendido. Em relagédo & porcentagem do publico prioritario, a

pessoa idosa representa 14.22%, totalizando 117.779 pessoas idosas
atendidas (MULLER, 2014, p. 39).

No tocante aos servigcos especializados oferecidos pelos CREAS, estes visam
atender os casos relativos a protecdo social de média complexidade, isto é, nos
casos onde os direitos ja foram violados, incluindo pessoas idosas vitimas de
violéncia e suas familias. A violéncia observada ndo esta restrita aos parametros da
violéncia fisica, mas também dos atos de negligéncia, maus tratos, abandono,
violéncia psicolégica, financeira e sexual. O Governo Federal cofinancia 2.311
CREAS distribuidos no Brasil (MULLER, 2014).

Essa rede assistencial foi legalmente definida por meio do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), criado com a edicéo da Lei n° 12.435, de 6 de julho de
2011. Trata-se da integracdo da Politica de Assisténcia Social em ambito nacional.
O SUAS estabeleceu uma organizacéo descentralizada das politicas de assisténcia
social, ou seja, definiu competéncias para as trés esferas de governo, com regras
para os servi¢cos e também para os repasses de recursos federais aos demais entes
da federacédo (BRASIL, 2011).

O principal beneficio socioassistencial oferecido pelo Governo Federal € o
BPC, o qual é dirigido ao idoso a partir dos 65 anos ou a pessoa com deficiéncia,
desde que estes atendam aos critérios de condicdo socioecondmica estabelecidos
na Lei Orgéanica da Assisténcia Social (n° 8.742/1993) e regulamentados no Decreto
n° 6.214, de 26 de setembro de 2007. O valor do beneficio € igual ao salario minimo.

(...) Os beneficiarios de BPC chegaram a 1,8 milhdo (pessoa idosa) em
dezembro de 2013.

Em dois a cada trés municipios, a renda transferida pela Previdéncia Social
a seus beneficiarios € maior que o repasse do Fundo de Participacdo dos

Municipios, ou seja, 64% dos municipios dependem da renda dos
aposentados e pensionistas idosos (MULLER, 2014, p.44).

Assim, pela via da politica de assisténcia social, o Governo Federal oferece

condicdbes de subsisténcia econbmica aos idosos com vulnerabilidade
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socioecondmica e, por meio do sistema de Previdéncia Social, garante o pagamento
de beneficios e aposentadorias. Com efeito, os valores gastos com o financiamento
do Sistema de Seguridade Social asseguram, além dos servi¢os da saude, as bases
econdmicas da populacdo idosa, permitindo, no minimo, condicdes de subsisténcia
desta parcela da populagéo.

A execucdo de politicas publicas para garantia de direitos da populacao idosa
ganhou expressdo desde a Constituicdo de 1988. Todavia, 0S novos cenarios
demograficos e as projecdes que sinalizam para um rapido envelhecimento
populacional colocam em discussao a capacidade de financiamento de tais politicas.
Essa discussdo ndo é nova no Brasil, mas tem ganhado progressiva atencédo na
medida em que avanca o processo de envelhecimento.

Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, as projecOes
demograficas e o equilibrio fiscal do Estado brasileiro justificam a aprovagédo de
reformas no Sistema de Seguridade Social. O aumento relativo do nimero de idosos
no total da populacédo e a busca por reduzir despesas publicas ensejaram diversas
mudancas no regime de seguridade social, principalmente no sistema de
previdéncia.

A confirmacdo desses argumentos esta nas justificativas para a aprovagao
das Emendas Constitucionais n°20/1998 e n°41/2003, sendo estas aprovadas
durante os Governos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva,
respectivamente (BRASIL, 1998; BRASIL, 2003b). A aprovagdo da Lei n°
13.183/2015, durante o Governo Dilma, também significou a reducdo de despesas
previdenciarias por parte do Governo Federal (BRASIL, 2015).

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 287/2016, que tramita no
Congresso, também reforca esses argumentos, pois sinaliza o interesse do Governo
Temer na ampliagdo do tempo de contribuicdo dos trabalhadores para o sistema
previdenciario, definicdo de idade minima para aposentadoria e aumento da idade
minima para concessdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). Se
aprovadas, essas mudancas na Constituicdo Federal poderdo apresentar
significativas transformacgdes na composi¢céo da rede de protecédo e promocéao social,
reduzindo os beneficios dirigidos a pessoa idosa (BATICH et al., 2017).

As melhorias nos instrumentos de atuacdo dos municipios, inclusive as
parcerias com entidades assistenciais, permitiram a diversificacdo e ampliacdo dos

servigcos dirigidos a pessoa idosa. Os idosos passaram a contar com servigos de
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protecdo em diferentes niveis. Para além das instituicdes de longa permanéncia, 0s
servicos de cuidados domiciliares e centros de convivéncia viabilizaram a
permanéncia ou inclusao de idosos no ambiente familiar e no contexto social.

Todavia, em 2016, diante da Emenda Constitucional n° 95 de 2016 que limita
0s gastos publicos na esfera nacional (incluindo o repasse para o cofinanciamento
do SUAS aos municipios) e da proposta de reforma do Sistema de Seguridade
Social (PEC 287/2016), os avan¢os para o aprimoramento da rede de servicos
assistenciais nos municipios podem sofrer os impactos da reducéo de cobertura dos
beneficios ora existentes, bem como dos repasses do Governo Federal.

Diante do exposto, pode-se deduzir que os efeitos da transicdo demografica
Nos municipios serdo mais complexos e podem sofrer agravos decorrentes do ajuste
fiscal realizado pelo Governo Federal. Com a reducé@o de cobertura dos beneficios
nacionais, a limitacdo orcamentaria durante 20 anos e o aumento do contingente de
idosos vivendo na cidade, a rede assistencial municipal demandara mais eficiéncia
na oferta dos servicos.

A agenda municipal de desenvolvimento sustentavel na sua dimensé&o social
precisa considerar os desdobramentos da politica nacional e as mudancas
demograficas locais, buscando conciliar a capacidade de oferta dos servigos
socioassistenciais de competéncia municipal e a demanda por protecdo social
decorrente do envelhecimento populacional.

Portanto, as mudancas nos niveis e padrdes demogréaficos constituem outras
implicagcGes na proteg&o social e seus respectivos desafios para o desenvolvimento
sustentavel nos municipios. Conquanto o crescimento populacional exija mais
servicos e infraestrutura, mudancas na composicao da populacéo exigem diferentes
Servigcos e novas estruturas.

Nesse sentido, compreender e projetar as mudancas demograficas nas
cidades constitui mais um imperativo para formular politicas publicas de
desenvolvimento sustentavel. Os diferentes grupos populacionais e suas respectivas
relacbes na cidade sdo cada vez mais dindmicos e, portanto, incompativeis com

definicdes estaticas de organizacao do sistema socioecondmico local.
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2.2. Dindmica Demogréfica no Brasil e em Campinas (SP): dados empiricos e
projecdes para o cenario demografico

Na dimensao socioeconémica, a busca por desenvolvimento sustentavel pode
ser compreendida como funcédo das transformacdes qualitativas e quantitativas da
populacdo. Desse modo, torna-se fundamental a utilizacdo da demografia como
instrumento para identificacdo dos fendmenos que caracterizam determinada
populagéo.

A fecundidade, a mortalidade e a migracdo sao variaveis necessarias para
uma analise da dindmica demografica. A combinacdo dessas variaveis determina o
tamanho da populagdo. Além do tamanho em termos absolutos, a distribuicdo
geografica e a composicado etaria, dentre outras caracteristicas populacionais,
podem subsidiar a analise sobre a dindmica e a projecdo demogréfica.

Os grupos populacionais também sdo analisados por meio de séries
historicas, segmentados por sexo, idade, etnia, etc. Além disso, podem ser
estudados em termos relativos ao total da populagdo. Um exemplo disso € a
diminuicdo relativa no numero de criangcas e o aumento da participagdo dos idosos
na populacao brasileira.

Esta secdo apresenta uma analise sobre a dindmica demogréafica do
Municipio de Campinas, buscando delinear as caracteristicas populacionais desta
cidade. Para tanto, foi realizada uma analise comparativa com os dados
demograficos do Brasil e do Estado de Sdo Paulo. Essa comparacao serviu também
para identificar o estagio da transicdo demografica em Campinas, demonstrando que
esta cidade possui uma dindmica demografica relativamente avancada, ou seja, um
envelhecimento populacional mais acelerado do que o registrado nas outras esferas.

No Brasil, a perspectiva demogréfica aponta para ampliacdo da proporgéo de
idosos na populacao total, ou seja, existe a tendéncia de aumento na participacao
relativa das pessoas com idade igual ou superior a 60 anos. Essa tendéncia é
resultante de variagdes nos niveis de fecundidade e mortalidade, que passaram de
um periodo com altas taxas para outro com baixas taxas. Trata-se de fendmeno
chamado de transicdo demogréfica ou transicdo vital. Para a andalise da dinamica
populacional, o processo de transicdo demografica € mais bem compreendido
guando dividido em etapas (BORGES; CAMPOS; SILVA, 2015).

O Gréfico 1 ilustra o modelo tedrico da transicdo demografica ao longo do
tempo (BORGES; CAMPOS; SILVA, 2015). O comportamento das variaveis
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demograficas que afetam o nivel populacional foi dividido em quatro fases. Na
primeira fase, as taxas® de natalidade e de mortalidade s&o elevadas, portanto, o
crescimento da populacéo € baixo. A segunda fase é marcada por uma significativa
gueda na taxa de mortalidade, por isso ocorre aceleracdo do crescimento. Na
terceira fase, a desaceleragdo demografica € decorrente da queda na taxa de
natalidade. Por fim, o modelo tedrico apresenta a quarta fase, caracterizada por
baixas taxas de natalidade e mortalidade, na qual se apresenta estabilidade do nivel

populacional atingido.
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Grafico 1: Esquema tedrico da transicdo demogréfica
Fonte: BORGES; CAMPQOS; SILVA, 2015, p. 139. Adaptacao prépria.

A queda da taxa de natalidade reflete a mudanca no nivel de fecundidade®.
Essa mudanca no nivel de fecundidade é intitulada como transi¢éo da fecundidade e
esta relacionada com mudltiplas alteragGes sociais, como, por exemplo, aumento da
participacdo das mulheres no mercado de trabalho, mudancas culturais e religiosas
na compreensdo sobre métodos contraceptivos e a racionalidade econdmica
influenciando no planejamento das familias, isto é, menos filhos e reorganizacdo dos
arranjos familiares (BORGES; CAMPOS, 2015).

No Brasil, a transicdo da fecundidade é o motivo mais significativo para

identificar a etapa e o ritmo em que esté ocorrendo a transicdo demografica. Em um

® A taxa de natalidade corresponde ao numero de pessoas que nascem por 1000 habitantes no ano;
A taxa de mortalidade corresponde ao nimero de pessoas que morrem por 1000 habitantes no ano;
A diferenga entre as taxas de natalidade e mortalidade é a taxa de crescimento (IBGE, 2015).

® A taxa de fecundidade é definida como o ntimero médio de filhos por mulher ao longo do seu
periodo reprodutivo estimado. Isso possibilita verificar a mudancga de nivel da fecundidade total da
populacédo (IBGE, 2015).
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curto espaco de tempo, a fecundidade caiu de niveis elevados para relativamente
baixos. Além da persistente queda, a transicdo da fecundidade vem acompanhada
de outro fenbmeno, o aumento da idade média em que as mulheres tém filhos
(BORGES; CAMPOS, 2015).

O Gréfico 2 permite comparar as taxas de fecundidade total de diferentes
recortes geograficos, ou seja, a média de filhos nascido vivos, observado todo o
periodo reprodutivo de uma mulher de determinada localidade (SIMOES, 2016). A
série histérica das taxas de fecundidade no Brasil, no Estado de S&o Paulo e no
Municipio de Campinas entre 1980 e 2014 indicam a tendéncia de reducédo
generalizada na fecundidade e convergéncia para uma taxa inferior a 2 filhos por

mulher.
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¢— ¢Taxa de fecundidade total em Campinas
= = = Taxa de fecundidade total em S3o Paulo

Taxa de fecundidade total no Brasil

Gréfico 2: Comparativo entre as taxas de fecundidade por unidade federada
Fonte: IBGE, 2015; SEADE, 2017a. Elaboracéo Prépria.

Em 2000, a taxa de fecundidade total no Brasil era de 2,39 filhos por mulher.
Mas todas as regides do pais reduziram aceleradamente essa taxa, em especial, as
regides onde esta era mais elevada, Norte e Nordeste. Isso levou a taxa para 1,95
filhos por mulher em 2008 e manteve o ritmo de queda até 2010, atingindo
patamares que, casos mantidos, comprometerdo a recomposicdo demografica no
Brasil no longo prazo. As projecdes para 2030 apontam para uma convergéncia das
regides brasileira em um patamar préximo a taxa de 1,5 filhos por mulher (BORGES;
CAMPOS, 2015).

Ainda no Gréfico 2, os dados referentes ao Estado de S&o Paulo e ao
Municipio de Campinas mostram que a taxa de fecundidade destas localidades
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também experimentou mudancas em um curto espaco de tempo. Com taxas
ligeiramente inferiores as do Estado, Campinas teve reducédo na taxa de fecundidade
até 2006, quando iniciou uma leve recuperacao, convergindo para a média estadual
em 2014. Nos anos 2000, Campinas ja apresentava uma taxa de fecundidade de
1,92 filhos por mulher, sinalizando a possibilidade de decrescimento da populagcao. A
gueda se manteve até o ano de 2006, quando atingiu 1,52 filhos por mulher (nivel
projetado para o Brasil em 2030), depois disso, apresentou tendéncia ascendente e
atingiu 1,77 filhos por mulher em 2014 (BORGES; CAMPOS, 2015; SEADE, 2017a).

A tendéncia de reducdo no namero de criangas é um fendbmeno presente em
todas as regibes do Municipio de Campinas. Isso sugere que o envelhecimento
populacional, antes peculiar a regido central, deve expandir-se em todo o territério
do municipio, ou seja, o percentual de idosos também deve aumentar nas areas

periféricas.

Acompanhando a tendéncia nacional de queda progressiva da fecundidade,
€ clara a diminuicao da participacao do segmento de 0 a 5 anos em toda a
regido metropolitana (que passou de cerca de 10% para 7,7% da populagéo
da RMC, entre 2000 e 2010), inclusive nas areas periféricas (sobretudo na
regido sudoeste de Campinas, Hortolandia e Sumaré). Nestas areas, em
2000, havia a maior concentracao de criancas, ao contrario do observado
nas areas centrais, principalmente no municipio-sede, Campinas (CUNHA,
FALCAO, 2017, P.22)

A segunda causa da transicdo demogréfica no Brasil esta relacionada com a
gueda da mortalidade em idades avangadas, ou seja, com 0 aumento da expectativa
de vida dos idosos brasileiros. Essa mudanca, que teve inicio na metade do século
XX, ndo se manifestou de modo uniforme entre as unidades da Federacdo, mas, de
modo geral, foi o resultado dos avancos na medicina e da constante melhoria na
gualidade de vida da populacao brasileira (ALBUQUERQUE; SILVA, 2015).

Dois sdo os aspectos importantes sobre a evolugao das taxas de mortalidade.
O primeiro é o nivel de mortalidade, que mede a intensidade geral da mortalidade.
No segundo aspecto sao identificados os padrdes de mortalidade, ou seja, analisa-
se a incidéncia de morte em diferentes grupos populacionais, classificados, por
exemplo, por género e idade. Essa classificacdo qualitativa de grupos em uma
determinada populacédo facilita a identificacdo de diferentes demandas sociais e
econdmicas, sejam elas relacionadas as politicas publicas ou ao setor privado.

A Tabela 2 mostra essas diferencas no padrdao de mortalidade da populagcéo
brasileira. Os dados estéo divididos em duas partes e apresentam a expectativa de
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vida de homens e mulheres, bem como dos idosos e recém-nascidos. A primeira
parte da tabela explicita a expectativa de vida em anos e a segunda apresenta o
crescimento acumulado de cada extrato da populacdo, tomando o ano 2000 como

base para o célculo do crescimento acumulado.

Tabela 2: Projecdo comparativa da esperanca de vida no Brasil entre 2000 e 2060

ESPERANCA DE VIDA AO NASCER ESPERANCA DE VIDA AOS 60 ANOS
ANO Total Homens Mulheres Total Homens Mulheres
2000 69,83 66,01 73,92 19,16 17,39 20,85
2010 73,86 70,21 77,60 21,24 19,40 22,88
2020 76,74 73,26 80,25 22,78 20,80 24,53
2030 78,64 75,28 82,00 23,84 21,28 25,69
2040 79,88 76,62 83,17 24,51 22,38 26,45
2050 80,69 77,48 83,93 24,92 22,75 26,92
2060 81,20 78,03 84,42 25,17 23,00 27,20
CRESCIMENTO % ACUMULADO - BASE 2000
2010 5,77 6,37 4,98 10,86 11,56 9,74
2020 9,90 10,99 8,56 18,89 19,61 17,65
2030 12,62 14,04 10,93 24,43 22,37 23,21
2040 14,40 16,07 12,51 27,92 28,69 26,86
2050 15,56 17,38 13,54 30,06 30,82 29,11
2060 16,28 18,22 14,20 31,37 32,26 30,46

Fonte: IBGE, 2013. Adaptacao propria.

De acordo com esses dados, a esperanca de vida aos 60 anos crescera
praticamente o dobro da esperanca de vida ao nascer. Considerando ambos o0s
sexos, a esperanca de vida ao nascer, entre os anos 2000 e 2060 tera um
crescimento de 16,3% e, para 0 mesmo periodo, a esperanca de vida aos 60 anos
deve ampliar em 31,4%. Este resultado é imputavel a queda da taxa de mortalidade
em idades avancadas, que aumenta a expectativa de vida da populacdo idosa. O
aumento absoluto do numero de idosos na sociedade, combinado com a transicao
da fecundidade, aumenta a proporcao de idosos na populacéo brasileira.

Embora existam registros que comprovam a queda da mortalidade em idades
avancadas também no Municipio de Campinas, os dados disponiveis sdo de fonte
distinta aos dados nacionais e as comparagcdes sdo dificeis, posto que as seéries
histéricas nacionais tratam da expectativa de vida e as séries do municipio tratam
das taxas de mortalidade em diferentes grupos populacionais.

Comparando a dinamica demografica no Estado de S&o Paulo e no Municipio
de Campinas fica evidente a baixa taxa de mortalidade geral. Os gréficos 3 e 4

mostram a similaridade da dinamica demografica nas esferas estadual e municipal
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entre 1980 e 2015. Além da estabilidade observada nas taxas de mortalidade, a

reducdo acentuada nas taxas de natalidade reduz o crescimento vegetativo da

populacao.

Com efeito, os graficos 3 e 4 sugerem que o Estado de S&o Paulo e o

Municipio de Campinas estdo proximos ao fim da terceira fase da transicdo

demografica, conforme ilustrado no modelo tedrico do Gréfico 1.
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O Gréfico 5 sintetiza a queda nas taxas de crescimento demografico, de mais
de 2% em 1980 para 0,7% em 2016 no Estado de S&o Paulo e no Municipio de

Campinas.
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Fonte: SEADE, 2017a. Elaboragéo propria.
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Embora exista a possibilidade de fendmenos migratorios nas duas esferas,
essas ocorréncias tém sido pouco significativas na determinacdo do nivel
populacional observado pos 1990. Em Campinas, a taxa de crescimento
populacional nos anos 70 e 80 eram elevadas pela migracéo interestadual.

O crescimento populacional verificado nas décadas de 60 e 70 na Regido
de Governo de Campinas deveu-se fundamentalmente ao componente
migratério. Através da evolucdo da populacdo pode-se examinar a
importancia da migragéo na dinamica populacional dos municipios.

(...) Para o periodo 1970/80, o crescimento absoluto total da populagéo
guase que triplica em relacdo a década anterior (636.739 pessoas). Este
crescimento deveu-se, mais uma vez, a participacdo do componente

migratério, que representou 67,71% do crescimento absoluto da populagéo
(BEARNINGER; MAIA, 1992, p. 14).

Campinas, em meados dos anos 70, reforcava seu parque industrial
atraindo também esse contingente populacional. Os dados do Censo
Demogréfico de 1980 indicam que a migragao interestadual era originaria,
principalmente, do Parana, seguido de Minas Gerais e dos Estados do
Nordeste. De acordo com o Cartorio Eleitoral do Municipio, a maioria das
transferéncias de titulos, nos anos 80, vieram do Estado do Parana e
Interior de S&o Paulo (BEARNINGER; MAIA, 1992, p. 45).

O baixo crescimento populacional p6s 1990, bem como a sua tendéncia de
estabilidade em niveis proximos a zero, muda o enfoque da problematica
demografica na dimensédo estadual e municipal. Problematica que deixa de ser
guantitativa e torna-se qualitativa, isto é, passamos a observar a composi¢cdo da
populacdo em seus diversos extratos sociais. Classificacdes por idade, género,
etnia, entre outras discriminagdes possiveis, podem contribuir na identificacdo de
diferentes demandas sociais.

Discutir os padrdes demograficos por meio de piramides etarias permite
observar a participacdo percentual de diferentes faixas de idade em relagdo a
populacao total. Além disso, a piramide etaria pode ser usada numa comparacéao de
acordo com o0 sexo, isto €, a série de dados da populacdo masculina ocupa um dos
lados da piramide e a feminina ocupa o lado oposto. Os graficos de piramide etaria
sintetizam mudangas nas taxas de fecundidade e mortalidade de determinada
populacdo, comparando a evolucdo em diferentes periodos.

A transicdo demografica também € ilustrada pela mudanca na configuracéo da
pirdmide etaria. Em um periodo de altas taxas de fecundidade e de mortalidade nas
idades avancadas, a base da piramide é mais representativa, pois a participacdo de
criangas € maior do que as demais faixas de idade. Quando ocorre a reducdo nas

taxas de fecundidade, a configuracdo da piramide sofre mudancas, ou seja, a base
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da pirdmide comeca a reduzir-se em relacéo a sua estrutura superior. A transicéo se
completa quando a base da piramide se inverte, demonstrando que a participacao
relativa dos adultos e, principalmente, os idosos € maior do que a participacéo
relativa de criancas e jovens.

As pirdmides etérias usadas nesta sec¢do ilustram esse movimento no Brasil e
em Campinas. Além de resumir as mudancas na distribuicdo da populacdo em cada
faixa etaria, esses graficos permitem uma comparacdo entre o0s padroes
populacionais no Brasil e no Municipio de Campinas em periodos diferentes.
Observa-se que a transicdo da estrutura etéria brasileira estd defasada em
comparacao com o Municipio de Campinas.

Conforme visto nas seéries historicas usadas no Grafico 2, as taxas de
fecundidade em Campinas permaneceram em niveis menores do que as taxas
nacionais. Com o apoio das piramides etérias pode-se comparar esses dois recortes
populacionais. Para tanto, configurou-se um painel com duas piramides etarias
(Gréficos 6 e 7) e suas respectivas tabelas de referéncia (Tabelas 3 e 4).

O Grafico 6 apresenta a piramide demografica brasileira calculada a partir dos
ultimos dois censos produzidos pelo IBGE (2000 e 2010); o Grafico 7 retrata a
piramide demogréfica de Campinas no mesmo periodo, 2000 e 2010. A Tabela5 e a

Tabela 6 formam a base quantitativa para os Graficos 8 e 9, respectivamente.

Tabela 3: Distribuicdo etaria da

populacédo brasileira em 750u+
percentual do total (2000/2010) 60-74
45-59
Homens Mulheres
2000 2010 2000 2010 30-44
15-29
0-14 30,77 26,34 29,32 24,76 0-14
15-29 28,65 27,30 27,76 26,20
40 20 0 20 40

30-44 21,13 22,18 21,20 22,03
45-59 12,05 15,23 12,71 15,92 ©2000 Hom. ®2010 Hom. 82000 Mul. = 2010 Mul.

60-74 571 684 663 798 Grafico 6: Piramide etéria da populacdo no
7Sou 1,69 2,10 238 310 PBrasil em 2000 e 2010
Fonte: IBGE — Censos 2000/2010. Elaboragao propria.

O lado esquerdo do gréfico traz informacdes para os homens, em azul para o
ano de 2010 e com a borda preta para o ano de 2000. O lado direito sintetiza a
composicao etaria das mulheres em 2010, segmento em cor vermelha, e em 2000,

segmento com borda preta.
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Tanto no Brasil como em Campinas, entre 2000 e 2010, observou-se a
reducdo na base da piramide etaria, ou seja, houve uma significativa reducdo no
namero de criancas com idade entre 0 e 14 anos. Em apenas uma década, o
percentual de criancas no total da populacéo reduziu, aproximadamente, 10 pontos,
passando de 60% para 50%, no caso do Brasil; e de 48% para 38,6%, no caso de
Campinas. Portanto, na década estudada, diminuiu a populacdo com a faixa etaria
mais baixa, até 14 anos, tanto para os homens quanto para as mulheres. Situacéo
oposta € registrada para o grupo com idade entre 45 e 59, que aumentou na década
para ambos os sexos.

A configuracdo do Grafico 7 em relacdo ao Grafico 6 sinaliza para uma
diferenca na composicdo populacional de Campinas em relacdo a populacdo
brasileira, sugerindo que o processo de transicdo demografica em Campinas ocorre
com certa antecipa¢do aos dados nacionais. Isso porque, para 0 mesmo periodo de
analise, a base da piramide no Grafico 7 é sempre inferior a base da piramide no
Gréfico 6.

Tabela 4: Distribuicdo etaria da

populacdo campineira em 750u+
percentual do total (2000/2010) 60-74
45 - 59
Homens Mulheres 30- 44
2000 2010 2000 2010
15-29
0-14 24,99 20,35 23,05 18,28 0.1
15-29 28,59 27,02 27,33 2536
30-44 2371 2421 2405 23,95 40 20 0 20 40
45-59 1431 17,52 14,94 18,63 32000 Hom. ® 2010 Hom. £32000 Mul. 2010 Mul.

60-74 6,62 8,31 7,81 9,65

/Sou+ 179 250 283 413 Gréfico 7: Piramide etaria da populacdo em

Campinas em 2000 e 2010
Fonte: SEADE, 2017a. Elaboragédo Propria.

Neste caso especifico, as consequéncias do envelhecimento da populacédo
sdo experimentadas primeiramente na esfera municipal, dado que o Municipio de
Campinas tem apresentado taxas de fecundidade inferiores em relacdo as taxas de
fecundidade em ambito nacional.

O Gréfico 8 e a correspondente tabela 5 foram obtidos a partir de projecdes
realizadas pelo IBGE e apresenta a piramide demogréfica brasileira para os anos de

2020 e 2030. Nessas projecdes, a reducdo da base da piramide avanca para a faixa
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entre 30 e 44 anos. Essa faixa terd a maior representacdo relativa, mas caira de
47% em 2020 para 45% do total em 2030.

Todas as faixas acima de 45 anos apresentardao crescimento como percentual
do total da populagcdo. O crescimento mais significativo tende a ser no numero de
idosos com idade entre 60 e 74 anos, que passarao de 20,5%, em 2020, para
26,4%, em 2030. A participacdo de idosos com idade entre 75 e 89 anos aumentara
de 6,4% para 9,7% e os idosos com idade acima de 90 anos passarao de 0,7% para
1,1% do total da populacéo. Isso significard um contingente superior a 23 milhdes
brasileiros idosos em 2030.
Tabela 5: Projecbes para a

distribuicdo etaria da populagdo 750u+

brasileira em percentual do total 60-74

(2020/2030) 45-59

Homens Mulheres 30-44

2020 2030 2020 2030 15-29

0-14 2167 1832 2014 16,89 0-14
1529 2461 21,76 23,33 20,34 40 20 0 20 40

30-44 23,89 22,90 2344 22,15
45-59 17,40 20,12 17,93 20,33
60-74 9,57 12,47 10,92 13,91
750u + 2,86 4,43 4,24 6,37

02020 Hom. ® 2030 Hom. 32020 Mul. ® 2030 Mul.

Gréfico 8: ProjecOes para a piramide etaria da
populacéao no Brasil em 2020 e 2030
Fonte: IBGE, 2013. Elaboracéo propria.

Tabela 6: Projecbes para a

distribuicdo etaria da populacéo 750u+

campineira em percentual do 60-74

total (2020/2030) 45 - 59

Homens Mulheres 30-44

2020 2030 2020 2030 15-29

0-14 1848 17,02 17,71 16,26 0-14
1529 22,11 19,92 21,59 19,25 40 20 0 20 40

30-44 26,22 24,99 27,25 25,04
45-59 18,80 22,86 21,09 24,80
60-74 11,28 14,49 14,37 18,21
750u+ 3,11 4,81 5,23 8,02

2020 Hom. ® 2030 Hom. £32020 Mul. ® 2030 Mul.

Gréfico 9: ProjecOes para a piramide etaria da
populacdo em Campinas em 2020 e 2030
Fonte: proje¢6es SEADE, 2017a. Elaboragédo Propria.

O Grafico 9 exibe as projecdes da Fundacdo SEADE para a composicao
etaria da populagdo em Campinas em 2020 e 2030. Na comparacdo com as
projecdes nacionais (Gréafico 8), verifica-se, novamente, a antecipacdo da transi¢ao
demografica no Municipio, seja pela queda acentuada na participacdo das criancas,

ou no aumento da participacédo da populacdo em idades avancadas.
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A comparacao entre as piramides etarias do Brasil e de Campinas confirma
um estagio mais avancado na transicdo demografica no ambito municipal. Contudo,
essa defasagem entre o ambito municipal e o ambito nacional pode ser relativizada
por meio da andlise sobre uma populacéo intermediaria, isto é, a observacdo das
piramides etarias do Estado de S&o Paulo.

Os graficos 10 e 11 ilustram as piramides etarias do Estado de Séo Paulo de
2000 até 2030. Para tanto, foram selecionados quatro recortes temporais,
apresentando a distribuicdo etaria nos seguintes anos: 2000; 2010; 2020; e 2030.
Além da analise sobre o padrdo demografico no Estado de Sao Paulo, os graficos
permitem a comparacdo com o Municipio de Campinas, pois estdo no mesmo

formato e temporalidade dos gréaficos etarios anteriormente discutidos.

Tabela 7: Distribuicdo etaria da
populacdo no Estado de S&o  7>0u+
Paulo em percentual do total 60-74

(2000/2010) 45-59
] ™ 30-44
omens ulneres
2000 2010 2000 2010 15-29
0-14
0-14 2725 2244 2540 2055
40 20 0 20 40

15-29 28,46 26,82 27,63 2524

30-44 22,79 2358 23,09 2354 02000 Hom. ® 2010 Hom. E2000 Mul. ® 2010 Mul.
45-59 13,48 16,88 14,01 17,88 . . . .
60-74 631 785 734 909 Gréfico 10: ~P|ram|de etaria da populacao no
Estado de S&o Paulo em 2000 e 2010

750u+ 1,71 2,42 2,52 3,69 ~ .
Fonte: SEADE, 2017a. Elaboragédo Propria.

Tabela 8: Projecdo para a

Distribuicdo etaria da populacdo  750u+

no Estado de Sao Paulo em 60-74

percentual do total (2020/2030) 45 - 59

Homens Mulheres 30-44

2020 2030 2020 2030 15-29

0-14 19,80 17,90 17,98 16,25 0-14
15-29 23,24 19,88 21,32 17,97 40 20 0 20 40

30-44 24,82 23,66 24,27 22,29

45-59 18,57 20,85 19,48 21,46

60-74 10,72 1342 1257 1561 Grafico 11: Projecdes para a piramide etaria
750u+ 285 423 438 o642 doEstadode Séo Paulo em 2020 e 2030
Fonte: proje¢cbes SEADE, 2017a. Elaboragéo Propria.

2020 Hom. m2030 Hom. (32020 Mul. m2030 Mul.

A Tabela 7 mostra que, durante todo o periodo analisado, houve queda na

participagdo das populacées com idade entre O e 29 anos e aumento das demais



63

faixas de idade. A projecdo populacional sinaliza, conforme dados da Tabela 8, o
avanco da transicado demografica em 2020 e 2030, haja vista que havera reducéo na
participacdo das faixas de idade entre 0 e 44 anos. A reducdo mais significativa
ocorreu na faixa entre 0 e 14 anos, onde a participacdo do sexo masculino caiu de
27,2% em 2000 para 22,4% em 2010, com tendéncia para atingir 17,9% em 2030; e
a participacdo do sexo feminino caiu de 25,4% em 2000 para 20,5 em 2010,
projetando atingir 16,2% em 2030.

Na comparagdo das piramides etérias do Estado de S&o Paulo (Graficos 10 e
11) e do Municipio de Campinas (Graficos 7 e 9), nota-se que os dados municipais
estdo ligeiramente mais avancados em termos de transicdo da demografica.
Contudo, esta diferenca € menor do que a defasagem observada na comparacao
com os dados nacionais. Em outras palavras, o aumento no numero relativo de
idosos € mais acentuado em Campinas do que no Estado de Sao Paulo e no Brasil,
mas a diferenca maior encontra-se quando se comparam os dados do Municipio de
Campinas com aqueles do Brasil.

Porém, enquanto que os dados relativos a participacdo da populacao idosa e
da populacdo adulta sdo muito proximos nos recortes municipal e estadual, ha
diferenca quando se comparam 0S grupos etarios iniciais, criangcas e jovens. Esses
dois grupos populacionais, que formam a base da piramide, influenciam a dinamica
da distribuicdo etéria, pois as criancas de hoje determinam a dimensao dos jovens
no periodo futuro, assim como os jovens no presente determinardo a participacao
dos adultos no futuro.

Na faixa de idade entre 0 e 14 a participacdo relativa € sempre menor no
Municipio de Campinas do que no Estado de S&o Paulo. Em 2000, por exemplo, a
proporgdo de individuos na faixa de idade entre O e 14 anos era de 24,9% para o
sexo masculino e 23,5% para o sexo feminino em Campinas. No ambito estadual,
para 0 mesmo periodo, a participacdo dessa faixa de idade era de 27,5% para o
sexo masculino e 25,4% para o sexo feminino. Essa diferenca de 2 pontos
percentuais, que aparece na faixa de idade entre 0 e 14 anos, corrobora com 0s
dados sobre fecundidade mostrados no Gréfico 2.

A discriminagdo dos grupos populacionais por faixa de idade também é
utilizada para medir a dependéncia intergeracional, neste caso, representada pela
razdo de dependéncia, que € o peso da populacdo em idade ativa (15 a 64 anos)

sobre a populagdo em idade inativa (0 a 14 anos e 65 anos ou mais). “Esse



64

indicador reflete o peso ou a carga econémica do grupo de criancas e de idosos
sobre o segmento populacional exercendo alguma atividade produtiva” (SIMOES,
2016, p. 96).

A tendéncia comum aos diferentes recortes geogréficos é de crescimento do
namero de idosos e adultos e reducdo do numero de criancas. Esse processo
ocasiona diferentes composi¢cdes da populacdo total. Em um primeiro momento,
reduz-se 0 numero de criancas e aumenta a participacdo relativa da populacéo
potencialmente ativa, isto é, o elevado numero de adultos reduz a razdo de
dependéncia. Na fase seguinte, o0 numero relativo de adultos comec¢a a diminuir em
razdo do envelhecimento, provocando aumento na razao de dependéncia.

O Gréfico 12 apresenta a composicdo etaria e a razdo de dependéncia da
populacdo de Campinas entre os anos de 1980 e 2015. Na série histérica
apresentada, a razao de dependéncia da populacdo campineira diminuiu de 56% em
1980 para 52% em 1990. A reducdo da razdo de dependéncia se tornou mais
acelerada entre 1990 e 2010, quando atinge 38%. A previsdo é que ocorra uma
inversao de tendéncia devido ao aumento da populacdo com idade superior aos 64

anos e reducao no numero de adultos.

100%
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90% — 15,361 119,26 a6l
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70% — -
6397 5589 62,94
60% — ’ 69,47\ 172,25\ 171,38 |60.21| {67,48 -
0,56 (e 1059
50% — 0,52 0.48 -
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@ Populacdo de 0 a 14 Anos C—Populacéo de 15 a 64 anos
C—Populagéo de 65 anos ou mais ====razdo de dependéncia

Grafico 12: Composicéo etaria e Razédo de dependéncia da populagdo de Campinas

entre 1980 e 2050
Fonte: SEADE, 2017; SEADE, 2017b. Elaboracéo propria.
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Em 2050, quando a populagéo com idade entre 15 e 64 anos totalizar 756 mil
individuos (ou 63% do total), a populacdo idosa com 65 anos ou mais sera de 296
mil (ou 25% do total). Somada a populacéao até 14 anos e a acima de 64 anos, tém-
se o total de 445 mil (ou 37% do total da populacdo). Essas estimativas acerca da
populagdo campineira indicam a tendéncia de crescimento na razdo de dependéncia
durante a primeira metade do Século XXI.

Esses dados populacionais também revelam o periodo de bdénus demogréfico,
pois a razdo de dependéncia atingiu 0 seu menor nivel em 2010, mas este padrdo
etario tende a uma mudanca acelerada, dado as baixas taxas de fecundidade e
mortalidade. Esse momento é favoravel a execucdo de uma agenda publica de
desenvolvimento social, considerando que as politicas municipais serdo decisivas
para o envelhecimento populacional refletir uma conquista social ao invés de um
problema.

Outra informacéo importante para a orientacdo acerca das politicas publicas
em Campinas é a generalizacdo do processo de envelhecimento, pois este esteve
mais concentrado na regido central, mas esta expandindo-se as regides periféricas,
onde a desigualdade socioecondmica podera ser atenuada ou coexistira junto a uma

populagdo mais envelhecida.

Os dados desagregados por setores censitarios confirmam a tendéncia de
reducdo da razdo de dependéncia (RD) no periodo 2000-2010, ao mesmo
tempo em que reforcam a ideia de maior concentracdo da populacdo mais
jovem nas periferias. Chama atencao o centro de Campinas, onde setores
se mostram com valores altissimos do indicador em funcdo da alta
concentracdo de idosos; no entanto, isso ndo significa necessariamente que
seja um problema para a area que, como sera mostrado, concentra maior
parte da populacéo de alta renda (CUNHA; FALCAO, 2017, p. 27).

(...) O forte envelhecimento das &reas centrais dos municipios se contrasta
com o que se observa nas suas areas mais periféricas, onde o peso da
participacdo das criancas € ainda relevante. Mesmo assim, a comparacao
dos dois mapas reforca a constatacdo de que o envelhecimento
demografico tem ocorrido em todos o0s municipios, inclusive em suas
periferias (CUNHA; FALCAO, 2017, p. 25).

Esse cenario demogréafico apresenta novos desafios para a politica publica
local, a qual também podera sofrer as consequéncias de eventuais mudancas no
ambito nacional. Isso porque a relacao entre politica publica e transicdo demografica
abre a possibilidade de mudancas no sistema de garantia de direitos e protecéo da
pessoa idosa, sobretudo pelas reformas no Sistema de Seguridade Social.

O aumento da razdo de dependéncia (concomitante ao baixo nivel de

fecundidade) e a inversédo da piramide etaria sdo duas formas de analisar 0 mesmo
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fenbmeno, o envelhecimento populacional. Essa mudanca no padrdo etario
campineiro também estd ocorrendo nacionalmente, provocando duvida sobre a
sustentabilidade do Sistema de Seguridade Social, principalmente na dimenséao
econdmica, isto €, na capacidade de financiamento das politicas que compdem este
sistema nacional de protecéo social.

Com isso, a andlise da agenda de politicas nas areas de saude, previdéncia e
assisténcia social torna-se imprescindivel para as diferentes esferas de governo,
dado que a execucdo de grande parte destas politicas ocorre de forma
descentralizada.

Como visto, os dados demograficos sugerem que Campinas esta iniciando a
guarta fase da transicdo demografica, ou seja, 0 municipio estad atingindo a
estabilidade nas taxas de fecundidade abaixo de 2 filhos por mulher (SEADE,
2017a). Isso tem provocado o aumento da participacdo dos idosos na composi¢ao
da populacdo. Esse envelhecimento demogréafico aumenta a heterogeneidade entre
a populacdo maior de 60 anos, promovendo ndo apenas 0 crescimento, mas
também a diversificacdo da demanda por servicos voltados aos idosos
(CAMARANO, 2004).

Enquanto a esfera federal despende a atencao sobre o equilibro fiscal e
eventuais mudancas no Sistema de Seguridade Social, 0 municipio devera atentar-
se ao atendimento direto de uma populacéo idosa heterogénea. Em outras palavras,
a protecdo social no municipio precisa ser garantida por meio de servicos
socioassistenciais que atendam as mdltiplas especificidades da populacdo com 60
anos ou mais.

Nesse sentido, embora exista interdependéncia para a execucao das politicas
publicas voltadas aos idosos, a sustentabilidade na rede local de servigos publicos
depende também das a¢Bes da governanca municipal. 1SSo porque esses servigcos
locais serdo mais ou menos solicitados pelos idosos, dependendo das politicas
publicas executadas no periodo de bénus demogréfico. Esse periodo é favoravel a
revisdo da agenda de desenvolvimento, protecdo e promoc¢ao social na cidade para,
com isso, adequar servicos e infraestruturas publicas, estimulando o protagonismo,
autonomia e convivéncia dos idosos.

A revisdo da agenda de desenvolvimento, visando aproveitar o boénus
demografico, deve atingir a todas as faixas de idade, pois a expectativa de

generalizacdo do envelhecimento sugere maior atencdo — no periodo presente —
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ao potencial de uma sociedade composta majoritariamente por jovens e adultos.
Dependendo do desenvolvimento efetivo dos jovens e adultos no periodo presente,
a demanda de protecdo social dirigida aos idosos pode sofrer significativas
transformacgdes, reduzindo-se ou ampliando-se. Portanto, o0 momento demogréfico
do periodo presente é oportuno para o planejamento de politicas intergeracionais e
no conjunto de servigcos especificos a pessoa idosa.

Dentre os multiplos servicos demandados pela populacdo idosa, alguns
ocupam espaco prioritario na agenda publica existente no Brasil. Desde antes da
Constituicdo de 1988, os servicos de salde e os servi¢cos de assisténcia social ja
constituiam carater especial na atencdo aos idosos. Enquanto o envelhecimento,
como fenémeno biologico, foi favorecido pelos avancos da medicina, o
envelhecimento populacional, como fenémeno social, demandara avangos nas
politicas de assisténcia social (CAMARANO, 2004).

Deste capitulo, conclui-se que além da interdependéncia entre as esferas de
governo para atender as demandas da populacdo idosa, a populacdo idosa esta
aumentando em todo Brasil, inclusive em Campinas. Essa mudanca na estrutura
etaria tera diferentes implicac6es na demanda por politicas publicas, a solugdo de
carater fiscal encontrada pela esfera nacional de governo podera criar novos
desafios de ambito municipal para a adequacéo entre demanda e oferta de servicos
socioassistenciais aos idosos.

Dadas as projecBes para o cenario futuro e o potencial populacional no
cenario presente, a formulacdo de politicas publicas hoje deve aproveitar o bénus
demografico para o desenvolvimento das capacidades humanas em todas as
idades, planejando uma estrutura socioeconémica com capacidade de integracao
intergeracional. Segundo Camarano (2004, p. 288), "(...) as politicas para a
populacdo idosa devem promover a solidariedade entre geragfes. Isso significa
equilibrar as prioridades das necessidades dos idosos com a de outros grupos
populacionais”. S&8o as acfes no momento presente que definirdo o perfil da
populacédo idosa no futuro e as politicas publicas tém potencial de influéncia neste
processo.

O proximo capitulo trard& uma andlise sobre a execucdo da politica de
assisténcia social voltada aos idosos no Municipio de Campinas, buscando sintetizar

os dados empiricos relativos a esta politica desde 1990 e a reflexdo sobre a
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sustentabilidade na rede de servigcos socioassistenciais para atendimento da

populacao idosa.
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3. APROTECAO SOCIAL DIRIGIDA AOS IDOSOS EM CAMPINAS

A politica de assisténcia social é parte do conjunto de politicas setoriais de
responsabilidade do Estado e tem a pretensdo de combater as desigualdades e as
violagbes de direitos sociais, provendo 0s minimos sociais necessarios para
individuos e familias e contribuindo com a inclusdo social de grupos especificos
(MDS, 2005b). Analisar a politica de assisténcia social € um desafio de grandeza
proporcional aos objetivos perseguidos na execucédo desta politica publica.

Além das ambi¢des qualitativas que justificam o reconhecimento da politica de
assisténcia social como um dever do Estado, a relevancia dos estudos sobre esta
politica publica também é reiterada por dados quantitativos, como, por exemplo, 0
numero de familias e usuarios da rede socioassistencial e o0 montante de recursos
publicos aplicados na oferta de beneficios e servi¢cos socioassistenciais.

Em junho de 2017, o Municipio de Campinas possuia 77,8 mil familias
inscritas no Cadastro Unico do governo federal, destas, 63.135 estavam vivendo
com renda per capita até % salario-minimo (MDS, 2017a). O Cadastro Unico é o
banco de dados do governo federal sobre os beneficiarios de programas
socioassistenciais, ou seja, pessoas em situagdo de vulnerabilidade ou risco social
(SMCAIS, 2016a).

A rede de servigos socioassistenciais alocada no Municipio de Campinas €&
constituida de organiza¢des governamentais (OGs) e ndo governamentais (ONGS)
gue desenvolvem atendimento direto aos individuos e familias. Os servigos
socioassistenciais atendem diferentes extratos populacionais, considerando o perfil e
as demandas especificas dos usuarios, bem como a norma de tipificacdo nacional
de servigcos socioassistenciais (MDS, 2014). Em 2015, no total de servigos
socioassistenciais, foi registrado o atendimento médio mensal de 22.722 individuos
e familias, distribuidos em 33 unidades publicas e 136 unidades executoras de
ONGs (SMCAIS, 2016b; SMCAIS, 2015b).

No que se refere ao gasto publico, no exercicio do orcamento municipal do
ano 2016, foi autorizado o dispéndio de R$ 177,9 milhdes com a politica de
assisténcia social, isto correspondeu a 3,52% do or¢camento total do Municipio de
Campinas. Na época, a secretaria municipal responsavel pela execucao da politica
de assisténcia social também abarcava as politicas de cidadania, inclusédo social e

seguranca alimentar. Ao todo, do orcamento da Secretaria Municipal de Cidadania,
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Assisténcia e Inclusdo Social (SMCAIS), em 2016, foram executados mais de R$
180 milhdes, sendo que a assisténcia social foi responsavel por 98,8% deste total
(SMCAIS, 2017a).

A execucdo do orcamento da SMCAIS é parte do gasto publico com a
assisténcia social em Campinas, isto porque alguns beneficios socioassistenciais
das esferas federal e estadual sdo entregues diretamente aos beneficiarios, ou seja,
sdo gastos dos governos estadual e federal que ndo passam pelo orcamento do
municipio. E o caso, por exemplo, do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e do
Programa Bolsa Familia que, incluidos no orcamento do governo federal,
transferiram para beneficiarios residentes em Campinas, no ano 2015, mais de R$
130, 2 milhdes e R$ 47,9 milhdes, respectivamente (MDS, 2017a).

A delimitacdo da esfera de governo competente, do grupo populacional
atendido e dos servicos e beneficios oferecidos permite o reconhecimento das
singularidades do territério atingido pela politica de assisténcia social. Apesar disso,
a sistemética de execucdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) reforca
a solidariedade dos entes federados no financiamento e administracdo dos
programas, projetos, servicos e beneficios (MDS, 2005b).

A responsabilidade solidaria dos governos para com a politica de assisténcia
social distribui competéncia para as trés esferas e gera interdependéncia na
execucao da protecdo social. Como visto no capitulo anterior, a interdependéncia
presente na relacéo entre diferentes esferas de governo relativiza o poder de agao
da politica puablica municipal. No caso do cofinanciamento de servigos
socioassistenciais, por exemplo, o Gréafico 13 mostra a série histérica do orcamento
autorizado para a SMCAIS, distinguindo os percentuais de cada esfera de governo
na aplicacdo ou repasse de recursos socioassistenciais entre os anos 2005 e 2016.

Destaca-se a maior participacao de recursos municipais no financiamento dos
servicos socioassistenciais, posto que, no periodo analisado, o Municipio de
Campinas financiou uma meédia de 77,5% dos servicos socioassistenciais em seu
territorio. A participacdo percentual média do Governo Federal ficou em 11,5% e do
Estado de S&o Paulo foi de 1,7%. Os recursos provenientes de fundos
proprios/especificos’ somaram a média de 9,3% no financiamento de servicos

municipais.

" Os Fundos Proprios/Especificos sédo a soma do Fundo Municipal de Direitos da Crianca e
Adolescente — FMDCA com o Fundo Municipal da Pessoa Idosa de Campinas — FMPIC.
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Gréfico 13: Gasto com o0s servicos da assisténcia social, por fontes de

cofinanciamento, executado pelo Municipio de Campinas entre 2005 e 2016.
* precos constantes calculados com base no IPCA acumulado em 12 meses (a precos de 2016).
Fonte: SMCAIS, 2017a. Elaboragéo propria.

As séries historicas apresentadas no Grafico 13 mostram uma relativa
estabilidade na participacdo do Estado de S&o Paulo para o financiamento dos
servicos socioassistenciais oferecidos em Campinas. Entdo, as variacbes nos
recursos proprios do Municipio de Campinas sé@o inversamente proporcionais aos
repasses do governo federal. Isso sugere que, nos anos de restricdo de gastos
federais para o cofinanciamento de servicos, mais recursos municipais sao
demandados para compensar a manutencdo da rede. Diante dessa relacdo entre
cofinanciamento federal e municipal, as propostas do Governo Federal elencadas no
capitulo anterior sugerem futuros desafios para as finangcas municipais, caso as
propostas de emenda constitucional sejam aprovadas.

Em precos constantes, o gasto total efetivo da SMCAIS manteve-se em
crescimento entre 2005 e 2010, passando de R$ 49 milhdes para R$ 140 milhdes,
respectivamente. Em 2011 houve reducdo do gasto para R$ 113 milhdes, mas foi
em 2012 que se registrou o maior declinio do orcamento executado pela SMCAIS,
retornando ao patamar de gastos anteriores a 2008. A partir de 2013, observa-se a
retomada da tendéncia de crescimento nos valores aplicados na politica de
assisténcia social de competéncia municipal.

Diante dessa complexidade sistémica — que reune diferentes esferas de

governo e suas respectivas competéncias na conducdo de beneficios e servigcos
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socioassistenciais —, antes de analisar a prote¢do social em Campinas a luz da
sustentabilidade e com atencdo especial ao envelhecimento populacional, faz-se
necessario uma introducéo acerca da constituicdo da politica de assisténcia social.
Além disso, outro importante elemento introdutério é a concepgéo geral do idoso no
ambito de Campinas, isto €, o reconhecimento do idoso como cidaddo de direito e
parte relevante na constituicdo da cidade como territorio de convivio.

Portanto, a analise da protecéo social aos idosos no Municipio de Campinas
contempla dois aspectos introdutérios: o percurso legislativo e a execucdo efetiva
desta politica. O percurso legislativo compreende o conjunto das legislacbes que
disciplinam a tematica da assisténcia social e sua respectiva interacdo com a
populacdo idosa. A analise ndo se restringe aos instrumentos legais de competéncia
municipal, isto porque a politica de assisténcia social de Campinas atende ao
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), um sistema nacional que define e
organiza os fundamentos para a execucdo da politica de assisténcia social,
estabelecendo competéncias para os trés niveis de governo (MDS, 2005a; BRASIL,
2011). Portanto, a analise do percurso legislativo tem por objetivo responder a
seguinte questdo: a protecdo social descrita no SUAS na legislagdo municipal
relativa ao idoso em Campinas € compativel com o critério de sustentabilidade
parcial na dimensao social?

A execucédo efetiva da protecdo social reflete-se nos dados dos relatorios de
execucdo anual da politica de assisténcia social de Campinas, observando a
execucdo de programas, servicos e beneficios assistenciais dirigidos a populagéo
idosa. Nesse sentido, a analise busca especificar os beneficios e servicos
disponiveis aos idosos em Campinas, classificando-os pela capacidade de promover
parcial ou integralmente a protecdo, a autonomia, a dignidade e o protagonismo
social. Essa analise busca verificar se a execucdo dos programas, projetos,
beneficios e servicos socioassistenciais garantem ou tendem a garantir a protecao

social voltada aos idosos, dado o crescimento desta parcela da populacéo.

3.1. Alegislacéo referente aos idosos em Campinas
A Lei Organica de Campinas foi promulgada em 30 de mar¢co de 1990, neste
documento, o Municipio de Campinas evidencia sua atencdo especial aos idosos.

Como forma de garantia de direitos, a pessoa idosa é destacada na assisténcia
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especial de saude, na gratuidade do transporte coletivo e na acessibilidade aos
logradouros e edificios de uso publico (CAMPINAS, 1990).
Ainda sobre a lei maior no ambito municipal, o Art. 257 estabelece quatro

principios para a atencéo especial ao idoso, cabendo ao Municipio a busca de:

| - proporcionar, na Rede Municipal de Ensino, informagcbes e enfoques
esclarecedores sobre o envelhecimento e a velhice, estimulando uma
postura de consideracao das criancas ante as pessoas idosas, com reflexos
sobre as atitudes em seu préprio lar e a formacéo dos futuros cidadédos ante
este publico;

Il - estruturar os servicos municipais de salde, de forma a atender pessoas
idosas em aspectos preventivos, 0 mais proximo de suas residéncias
estimulando sua mobilidade e presenca para atendimento e ou
encaminhamentos necessarios;

[l -criar classes especiais para alfabetizacdo de pessoas idosas,
proporcionando-se em horario e locais adequados, novas aprendizagens e
praticas validas para a vida cotidiana, reforcando sua auto-estima e
preservando-lhes a autonomia e a dignidade;

IV - promover atividades que estimulem o desenvolvimento cultural das
pessoas idosas, através de presencga em espetaculos culturais, participagao
em cursos, palestras e conferéncias sobre tema de seu interesse e
atualizacdo, exposicdo de artes que animem sua criatividade e valorizem
socialmente e preservem aspectos eventuais de sua cultura regional
(CAMPINAS, 1990).

Verifica-se que esse conjunto de principios busca a diversificacdo da oferta de
politicas a populacdo idosa. Mais do que principios, os dispositivos do Art. 257, da
forma como se apresentam, definem acbes e seus respectivos resultados
esperados, como, por exemplo, no inciso |: proporcionar o enfoque sobre o
envelhecimento como teméatica da politica educacional, almejando, como resultado,
estimular a empatia intergeracional e uma nova postura cidada frente aos idosos.

Essa leitura dos principios, como um conjunto de a¢des e suas respectivas
expectativas de resultados, sugere que, na criacdo da Lei Organica de Campinas,
buscou-se delinear um ideal de sociedade em relacdo aos idosos, seguindo
principios que permitam o pleno desenvolvimento das capacidades da pessoa idosa.
Isso se verifica nos objetivos de estimular a mobilidade, reforcar a autoestima,
preservar a autonomia e a dignidade, animar a criatividade e valorizar culturalmente
os idosos (CAMPINAS, 1990).

A Politica Municipal do Idoso (PMI) foi estabelecida em Campinas por meio da
Lei n° 10.920, de 24 de agosto de 2001, tendo como referéncia a Politica Nacional
do Idoso, editada em 1994. A PMI, em seu Art. 4°, organiza as areas de atuacao
para garantia dos direitos sociais da populacdo idosa. Os direitos sociais sao

divididos nas seguintes areas: assisténcia social; saude; educacédo; trabalho e
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previdéncia; urbanismo e transportes; justica, seguranca e cidadania; e cultura,
esporte e lazer (CAMPINAS, 2001).

Os dispositivos da PMI ndo ultrapassaram a dimensao legislativa, isto €, as
previsbes desta Lei ndo foram incorporadas no planejamento publico de forma
sistematica. Portanto, essa norma pode ser compreendida como um amplo conjunto
de sugestbes para a formulacédo de acdes setoriais, mas nao foi executada de forma
intersetorial, isto €, ndo houve integralidade na oferta das politicas municipais
voltadas aos os idosos. Diante da execucdo de acbes e politicas setoriais, a analise
acerca da sustentabilidade viabiliza-se pela observacdo em apenas uma parte das
politicas publicas, isto é, torna-se impossivel uma analise do conjunto das politicas
gue representariam a sustentabilidade ampliada na atencéo aos idosos.

A falta de integracéo na execucao da PMI indica a fragmentacao na oferta das
politicas dirigidas aos idosos. Os entraves para superar a setorialidade alertam para
a necessidade de uma visao holistica sobre a cidade e a populacao idosa, tal como
na perspectiva proposta pela sustentabilidade, em especial na sustentabilidade
ampliada.

Essa auséncia de integralidade na oferta de politicas publicas para segmentos
especificos da populagdo ndo € uma realidade exclusiva do conjunto de politicas
municipais, tdo pouco do segmento idoso (ROCHA NETO; BORGES, 2016; INACIO;
REZENDE, 2015).

Isso implica considerar o papel dos arranjos institucionais em sua relacéo
com o modus operandi das politicas publicas. No caso brasileiro, na
Republica Federativa cujo  presidencialismo é marcado pelo
multipartidarismo e, consequentemente, pela coalizdo de partidos, a légica
dos conflitos adquire contornos partidarios, regionais e setoriais (FONSECA,
2016, p. 408).

Portanto, os desafios para acao integral do Estado tém mudltiplas explicagdes,
seja do ponto de vista politico, administrativo ou financeiro. Ainda antes da execucéao
das politicas publicas, a previsado constitucional e legal dos direitos sociais e das
respectivas politicas setoriais como, por exemplo, no caso do Sistema Unico de
Satde ou do Sistema Unico de Assisténcia Social, representa uma etapa de
conquista em termos de organizacdo técnica do Estado de Direito (BOBBIO, 1992
apud LOPES, 2011).

Conquanto existam limitagcdes operacionais a integralidade na execucao de
politicas publicas, a PMI sugere a existéncia de agfes conjuntas nas éareas de

assisténcia social, saude, educacéo, justica, seguranca publica e cidadania. No caso
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da area de assisténcia social, além de ser a primeira politica mencionada no
documento, essa forma de articulacao intersetorial aparece como primeiro elemento

da lista de acdes especificas.

(...) Art. 4° (..)

§ 1° Na &rea de Assisténcia Social:

I) Participar em conjunto com as demais Secretarias no intuito de estimular
a criacéo de formas alternativas de atendimento ao idoso;

II) Identificacdo de processos alternativos de atencédo ao idoso desabrigado
e sem vinculo familiar para proporcionar atendimento as suas necessidades
bésicas;

[lI) Estimulo a abertura e funcionamento de centros de convivéncia social,
centros de cuidados diurnos casa lares, oficinas abrigadas de trabalho e
atendimento domiciliar;

IVV) Promover a capacitacdo de recursos humanos para o atendimento ao
idoso na sua area de competéncia;

V) Estimulo a preparacdo de cuidadores de idosos, para atender
particularmente em domicilios, onde familiares ndo estejam aptos ou
tenham de se ausentar por motivos de trabalho;

VI) Coordenar, apoiar e publicar estudos e levantamentos sobre a situagao
social do idoso no municipio;

VII) Fiscalizar e fomentar junto as ONGs e OGs a prestacdo de assisténcia
social aos idosos em suas diversas modalidades (CAMPINAS, 2001).

Nesse conjunto de acdes da area de assisténcia social, observa-se a
relevancia desta politica para coadunar as demais Secretarias, as organiza¢des ndo
governamentais (ONGs) e as governamentais (OGs) na execugdo da assisténcia
social e também no estimulo as novas formas de atendimento ao idoso (CAMPINAS,
2001). Isso sugere a necessidade de interlocucdo da area de assisténcia junto as
demais politicas publicas, buscando uma integralidade na execucdo das agfes da
PMI.

Mas, além de ndo estabelecer mecanismos de gestdo, a PMI néao foi
regulamentada. Desse modo, a auséncia de uma coordenacdo especifica e de
critérios de aplicacdo reforca a dificuldade em executar e acompanhar de modo
sistematico uma politica intersetorial de aten¢éo aos idosos.

Além da PMI, outro importante marco normativo é a adesdo do Municipio de
Campinas a legislacdo nacional relativa ao Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), que disciplinou as competéncias da politica de assisténcia social dos
municipios, dando primazia ao atendimento das familias em detrimento de acdes
fragmentadas dirigidas aos segmentos sociais com diferenca de idade, sexo, etnia,
etc. (MDS, 2005b).

As acdes que compbem a politica de assisténcia social em Campinas
passaram a ser precipuamente organizadas conforme a politica nacional, ou seja, o

planejamento e a operacionalizagdo da politica municipal de assisténcia social
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incorporaram as previsdes nacionais decorrentes da Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), que foi atualizada por meio da Lei n° 12.435/2011, estabelecendo o
SUAS, que ja estava em implantacdo administrativa desde 2004 (MDS, 2005a;
BRASIL, 1993; Brasil, 2011).

No que se refere ao exercicio da gestdo publica da politica de assisténcia
social no territério nacional, este € disciplinado pela Norma Operacional Basica
(NOB). Sua primeira versao surgiu em 1997, foi revisada em 1998 e sofreu outras
alteracdes em 2005, tornando-se o principal instrumento de regulacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e implantacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). O texto da NOB vigente foi aprovado em 2012 pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), por meio da Resolucéo n° 33/2012
(MDS, 2005a; MDS, 2012).

O SUAS organiza o funcionamento da politica de seguridade social n&o
contributiva, estabelecendo os minimos sociais para populaces em condicdo de
vulnerabilidade ou risco social, bem como para as pessoas em situacdo de ameaca
ou violacdo de direitos. S&o trés os objetivos da Politica de Assisténcia Social: a
protecao social; a vigilancia socioassistencial; e a defesa de direitos (BRASIL, 1993).

A protec¢do social é assegurada por meio do conjunto de servi¢os, programas,
projetos e beneficios da assisténcia social dirigido as familias e individuos em
situacdes de vulnerabilidade ou risco social e pessoal. A vigilancia socioassistencial
€ um instrumento para a execucao estratégica da protecéo social, pois esta oferece
as informacdes sobre situacBes de risco e vulnerabilidade social nos territorios. A
defesa de direitos é o conjunto de acdes articuladas para a efetivacdo dos direitos
socioassistenciais, promocdo da cidadania, enfrentamento das desigualdades
sociais ou, ainda, para a construgéo de novos direitos (BRASIL, 1993).

A defesa de direitos e a vigilancia socioassistencial sdo elementos
fundamentais para a integralidade da politica de assisténcia social, mas é na
execucdo da protecdo social que se efetivam as garantias de direitos
socioassistenciais, por meio de servicos e beneficios as familias e individuos séo
atendidos em suas necessidades. A complexidade dessas necessidades recebe
atencdo diferenciada em dois tipos de atendimento: a protecdo social basica e a
protecao social especial (MDS, 2005b).

A protecédo social basica contempla as situacfes de risco ou vulnerabilidade

social e tem carater preventivo, atuando para o desenvolvimento de potencialidades
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e o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios. Mas, no caso de ocorréncia
de violacdo de direitos, sdo o0s servicos da protecdo social especial que
contribuem para a reconstrucdo dos vinculos familiares e comunitarios, bem como a
defesa dos direitos violados (BRASIL, 1993).

A protecéo social, como se apresenta na LOAS, diferencia a populagéao idosa
apenas nos dispositivos que reproduzem direitos constitucionais. O carater especial
da protecdo a velhice e a garantia de um salario-minimo mensal na forma de
beneficio assistencial a pessoa idosa sem capacidade de subsisténcia eram direitos
previstos desde a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988; BRASIL, 1993). O

SUAS, portanto, além do carater operacional administrativo, define que

(...) a assisténcia social da primazia a atencdo as familias e seus membros,
a partir do seu territério de vivéncia, com prioridade aqueles com registros
de fragilidades, vulnerabilidades e presenca de vitimizacbes entre seus
membros.

A primazia da atencdo as familias tem por perspectiva fazer avancar o
carater preventivo de protecéo social de modo a fortalecer lagos e vinculos
sociais de pertencimento entre seus membros e individuos, para que suas
capacidades e qualidade de vida atentem para a concretizagdo de direitos
humanos e sociais (MDS, 2005a, p. 16).

No percurso legislativo da assisténcia social evitou-se a concepcéo de acdes
fragmentadas, focalizadas e segmentadas. A busca por acdes centradas na familia e
no contexto territorial visa estabelecer os objetivos de uma politica de Estado e nédo
de governo, rompendo com a histérica confusédo ao identificar a assisténcia social
com clientelismo, assistencialismo ou caridade (MDS, 2005a).

As singularidades da populacao idosa, todavia, se tornam evidentes quando
se transita da legislagcdo para o planejamento e execucdo da protecdo social. O
instrumento balizador é o texto da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
que teve sua primeira versdo em 1998 e vigora com a versao de 2004, proposta pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e a aprovada pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) por meio da Resolugdo n°
145/2004 (MDS, 2005b).

Ao planejar as acgles efetivas da politica de assisténcia social, sao
consideradas as particularidades dos territorios e usuarios, revelando as distintas

demandas de segmentos sociais.

(...) Por sua vez, ao agir nas capilaridades dos territérios e se confrontar
com a dindmica do real, no campo das informacdes, essa politica inaugura
uma outra perspectiva de analise ao tornar visiveis aqueles setores da
sociedade brasileira tradicionalmente tidos como invisiveis ou excluidos das
estatisticas — populacdo em situacéo de rua, adolescentes em conflito com
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a lei, indigenas, quilombolas, idosos, pessoas com deficiéncia (MDS, 2005b,
p.16).

O texto da PNAS apresenta os centros de convivéncia para idosos como um
dos servicos da protecédo social basica. No caso da protecdo social especial, a
diferenciacdo aparece diante das particularidades e riscos quando da violagcdo de
direitos de criancas, adolescentes, jovens, idosos e pessoas com deficiéncia,
situacdo esta que demanda intervencdo do Estado por meio da institucionalizacao
temporaria da pessoa cujos direitos foram violados. Os servicos da protecéo social
especial estdo divididos em dois niveis, de meédia complexidade e de alta
complexidade (MDS, 2005b).

A rede socioassistencial de Campinas € composta por servigcos nos dois tipos
de protecado social, a basica e a especial. Além disso, no caso da protecdo social
especial, os idosos séo atendidos nos dois niveis de complexidade, na média e na
alta.

Antes de analisar os servigos socioassistenciais dirigidos aos idosos, mister é
a descricdo quantitativa do publico idoso prioritario, os idosos com o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC). Em uma perspectiva historica, os cadastros dos
usuérios e as concessdes do beneficio determinam o contingente total de
beneficiarios e indicam a dimens&o quantitativa do publico prioritario no atendimento
dos servicos ofertados no municipio. Isso significa que, para poder analisar
guantitativa e qualitativamente 0s servicos socioassistenciais, € necessario conhecer

guantitativamente o publico idoso prioritario para estes servicos.

3.2. Os beneficios socioassistenciais e os idosos em Campinas

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) estabelece a protecdo social
basica como o conjunto de acgfes, servicos e beneficios que afiancam trés tipos de
seguranca: a seguranca de sobrevivéncia, a seguranca de convivio familiar e a
seguranca de acolhida (MDS, 2005b). Dessa forma, os beneficios e servigos
socioassistenciais se complementam para oferecer uma protecdo social integral ao
sujeito idoso e sua familia. Trata-se de utilizar de forma combinada os distintos
instrumentos de politica publica, visando diferentes niveis de seguranca ao cidadao
em condigcao de vulnerabilidade.

A seguranca de sobrevivéncia é também conhecida como seguranca de

rendimento e de autonomia, dando primazia ao atendimento dos grupos sociais
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excluidos do sistema econémico de mercado, isto €, idosos, pessoas com
deficiéncia, criancas, etc.. Essa seguranca afiancada pela protecdo basica €
materializada na oferta de beneficios socioassistenciais, ou seja, na concessao de
valores monetarios entregues diretamente ao individuo ou familia, de forma continua
ou eventual (MDS, 2005b).

A seguranca de convivio familiar e a seguranca de acolhida tém sua
materialidade na execucdo de acles e servicos socioassistenciais. O convivio e a
vivéncia familiar devem ser assegurados através de servicos que promovam o
fortalecimento ou resgate de vinculos entre individuos, familia e comunidade (MDS,
2005b).

A seguranca de acolhida depende das condi¢cdes objetivas de atendimento na
rede socioassistencial. Essa seguranca busca proteger individuos e familias em
situacdo de abandono e isolamento, recuperando a autonomia e a capacidade de
convivio (MDS, 2005b).

A integralidade na protecdo social depende, portanto, de garantir acdes
publicas para compor as trés segurancas idealizadas pela PNAS. Tal integralidade
viabiliza-se pela oferta qualificada de beneficios e servigos socioassistenciais,
disponiveis em quantidade e diversidade compativeis ao perfil heterogéneo da
populacao idosa.

Desse modo, a seguranca de sobrevivéncia isoladamente ou o acolhimento
integral oferecido pelo Estado séo insuficientes para garantir dignidade e cidadania
e, consequentemente, ndo satisfazem o critério da sustentabilidade na sua
dimensao social (SACHS, 2009). O acesso aos espacos e Servicos que preconizem
a convivéncia entre individuos, familia e comunidade é elementar para superar
situacOes de isolamento e, de forma progressiva, atingir a sustentabilidade ampliada

no ambito da protecéo social.

E préprio da natureza humana o comportamento gregario. E na relacdo que
0 ser cria sua identidade e reconhece a sua subjetividade. A dimenséo
societaria da vida desenvolve potencialidades, subjetividades coletivas,
constru¢des culturais, politicas e, sobretudo, os processos civilizatdrios. As
barreiras relacionais criadas por questfes individuais, grupais, sociais por
discriminagdo ou multiplas inaceitagbes ou intolerancias estdo no campo do
convivio humano. A dimensdo multicultural, intergeracional, interterritoriais,
intersubjetivas, entre outras, devem ser ressaltadas na perspectiva do
direito ao convivio (MDS, 2005b, p. 32).

Embora a PNAS nao explicite qualquer tipo de priorizacdo entre as

segurancas afiancadas, isto €, na transferéncia de recursos monetarios via
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beneficios socioassistenciais ou na oferta de servicos socioassistenciais, sua
execucao sugere uma progressdo na garantia das trés segurancas de protecao
social. Primeiro se garante a sobrevivéncia por meio da transferéncia de recursos
monetarios. Em ato continuo, ocorre a expansdo na oferta de servicos para
fortalecimento ou resgate de vinculos familiares e comunitérios, bem como para o
acolhimento integral financiado pelo Estado.

Efetivar a protecéo social por meio da integralidade nas trés segurancas € um
desafio que ultrapassa a questdo de superacdo da pobreza, pois define a
assisténcia social como politica publica provedora de coesao social, desencadeando
relacbes multidimensionais entre diferentes populacdes e suas singularidades. Com
efeito, dada a complexidade da problematica e do potencial de acdo, os servi¢cos
socioassistenciais devem, progressivamente, ganhar destague em relacdo aos
programas de transferéncia direta de renda (MDS, 2012).

O crescimento da cobertura dos beneficios socioassistenciais na
modalidade de transferéncia de renda, como o Programa Bolsa Familia e o
Beneficio de Prestacdo Continuada (PBF e BPC), suscitou novas demandas
para o trabalho com familias, vinculando a presenca dos servicos de
assisténcia social como completude necesséaria ao beneficio (MDS, 2012,
p.14).

N&o obstante os esfor¢cos para ampliar a gama de servicos oferecidos, a maior
acao socioassistencial para os idosos no Municipio de Campinas visa a seguranga
de sobrevivéncia. Trata-se do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) que atende
0 maior niumero de idosos. Isso reforca os argumentos sobre a prioridade dada a
seguranca de sobrevivéncia em relacdo as outras, e alerta para a necessidade de
superacao da situacao de pobreza que também atinge a populacédo idosa.

No Censo Demografico de 2000 o percentual de moradores com 60 anos ou
mais com renda per capita de até % do salario minimo era de 5,0%,
percentual esse que permaneceu em 5,0% no Censo de 2010 (MDS, 2013,

p.4).
Possuir renda per capita inferior a % do salario minimo € o critério para
concesséo do BPC aos idosos com 65 anos ou mais.
A tabela 9 sintetiza a evolucdo dos beneficiarios do BPC em Campinas entre
2003 e 2015. A média do percentual de idosos com o BPC no periodo entre 2010 e

2015 foi 4,8%, mas desde 2011 este percentual apresenta tendéncia de reducéo.
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Tabela 9: BPC-LOAS em Campinas: beneficios emitidos e valores nos meses de
dezembro entre os anos 2003 e 2015

Pessoas c/ deficiéncia Pessoas idosas Populacéo idosa total
Numero  Variagdo NUmero  Variacédo Pessoas Variacéo Proporcéo
de anual (%) de anual (%) | com 60 anual (%) de idosos c/

beneficios beneficios anos ou + BPC (%)
2003 3.293 2.521 103.776 2,43
2004 3.943 19,74 3.529 39,98 107.711 3,79 3,28
2005 4.476 13,52 3.892 10,29 111.765 3,76 3,48
2006 4.882 9,07 4.461 14,62 115.898 3,70 3,85
2007 5.006 2,54 4,761 6,72 120.112 3,64 3,96
2008 5.206 4,00 5.536 16,28 124.479 3,64 4,45
2009 5.505 574 6.019 8,72 128.988 3,62 4,67
2010 5.861 6,47 6.504 8,06 133.678 3,64 4,87
2011 6.032 2,92 6.772 4,12 138.666 3,73 4,88
2012 6.072 0,66 6.881 1,61 143.799 3,70 4,79
2013 6.286 3,52 7.116 3,42 149.077 3,67 4,77
2014 6.495 3,32 7.285 2,37 154.500 3,64 4,72
2015 6.496 0,02 7.316 0,43 160.072 3,61 4,57
Média 2010/ 2015 2,82 3,33 3,66 4,77

Fonte: Adaptado dos dados da Fundagcdo SEADE, 2017a e do MDS, 2017b.

De acordo com os censos de 2000 e 2010, aproximadamente 5% dos idosos
em Campinas tinha renda per capita até ¥ de salario minimo. Em 2015, os idosos
beneficiarios do BPC representavam 4,6% da populagdo idosa total, estimada em
160.072 idosos. Se for aplicado aquele percentual de 5% em 2015, tem-se uma
estimativa de 8.004 idosos que deveriam receber o BPC, niumero muito préximo ao
efetivamente entregue aos idosos naquele ano. Isso significa que, no periodo
analisado, houve a oferta do BPC em montante equivalente ao publico idoso em
condi¢Oes de recebé-lo, garantindo assim a seguranca de sobrevivéncia.

Entre 2010 e 2015, o numero de idosos em Campinas cresceu em média
3,7% ao ano, enquanto que numero de idosos que recebiam o BPC cresceu em
média 3,3% ao ano. Essa diferenca pode ter duas possiveis explicacfes. Uma delas
€ a melhoria das condi¢cdes de renda de uma parcela crescente da populagéo idosa
qgue, ao receber rendimento per capita superior a ¥4 de salario minimo, ndo pode
receber o BPC. A outra possivel causa é a incapacidade do municipio em cadastrar
todos os idosos em condi¢Bes de receber o beneficio, deixando uma parcela sem a
devida cobertura assistencial.

A Norma Operacional Basica (NOB) do SUAS atribui aos municipios “a gestéo
local do BPC, garantindo aos seus beneficiarios e familias o acesso aos servicos,

programas e projetos da rede socioassistencial’” (MDS, 2012, p.24). No ambito da



82

vigilancia socioassistencial, a NOB-SUAS destaca responsabilidades especifica dos

municipios e do Distrito Federal, dentre elas,

(...) fornecer sistematicamente aos Centros de Referéncia e Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CRAS e CREAS)
listagens territorializadas das familias beneficiarias do BPC e dos beneficios
eventuais e monitorar a realizagdo da busca ativa destas familias pelas
referidas unidades para inser¢cdo nos respectivos servicos (MDS, 2012, p.
43).

Embora a proporgéo de idosos com BPC sobre o total da populagdo idosa
apresente tendéncia de reducdo, conforme a Tabela 9, o crescimento no numero
absoluto de beneficiarios representa um desafio em termos de ampliacdo da oferta
de servigcos socioassistenciais. Entre 2010 e 2015, o namero de idosos com BPC
subiu de 6.504 para 7.316 aumentando a demanda por servigos socioassistenciais.
Portanto, se a rede de servicos socioassistenciais fosse compativel com o nimero
de beneficiarios, a oferta destes servi¢cos deveria aumentar em pelo menos 3,3% ao
ano, sob pena de ndo garantir a seguranca de convivio e a seguranca de acolhida a
todos os idosos beneficiarios, ou seja, do contingente de idosos com carater
prioritario nestes servicos.

A Tabela 10 apresenta a estimativa de demanda por servicos
socioassistenciais de carater prioritario, segundo a taxa meédia de crescimento no
namero de idosos com BPC entre 2010 e 2015 e as projecdes populacionais da
Fundacdo SEADE para os anos entre 2020 e 2050. Também foi incluido o valor
percentual de idosos com rendimento até ¥ de salario minimo, de acordo com o0s

valores dos censos de 2000 e 2010, ou seja, 5% do namero total de idosos.

Tabela 10: Projecédo Populacional de Campinas e estimativa de idosos vivendo com
até 1/4 de Salario Minimo

2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050
Populagéo total 1.175.501 1.206.092 1.223.394 1.231.744 1.230.235 1.219.163 1.200.940
Populagéo idosa 192.796 226.157 258.265 288.027 322.482 359.900 388.105

Proporcao de 16,40 18,75 21,11 23,38 26,21 29,52 32,32
idosos

4,77% dos

idosos 9.196 10.788 12.319 13.739 15.382 17.167 18.513

5% dos idosos 9.640 11308 12913 14401 16124 _ 17.995  19.405

Fonte: Fundacéo SEADE, 2017b. Elaboracéo propria.

O crescimento do percentual de idosos sobre a populacdo total indica a
duplicacdo na participacéo relativa de idosos até 2050, representando 32,32% da
populagao total deste ano, significando — em termos absolutos — um contingente de
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388.105 idosos. Segundo os dados da Tabela 10, estima-se que, mantidas as
condicOes de distribuicdo de renda entre a populacédo idosa, 0 niumero de idosos
dependentes do BPC e, portanto, prioritarios no acesso aos Servigos
socioassistenciais, deve variar entre 18.513 (ou 4,77%) e 19.405 (ou 5%). Assim,
estima-se que a demanda por servicos socioassistenciais de carater prioritario saia
do patamar de 9.000 idosos, em 2020, para chegar a 19 mil idosos em 2050.

Isso significa a necessidade de ampliar a cobertura de servicos em uma média
de aproximadamente 318 atendimentos por ano. Esse crescimento absoluto médio
seria para garantir a manutencao do nivel de cobertura praticada em 2015.

3.3. Os servigos socioassistenciais e os idosos em Campinas

Como visto nas secfes anteriores, a estratégia de consolidacdo do SUAS
como politica publica de Estado depende da universalidade no atendimento, ou seja,
a perspectiva legal buscou dissociar a politica de assisténcia social dos segmentos
populacionais classificados por idade, sexo, etnia, etc. Contudo, a especificidade do
publico alvo na oferta de servigos socioassistenciais fica mais evidente conforme a
legislacdo se aproxima da operacionalidade dos servigos, inclusive naqueles
dirigidos aos idosos. Um exemplo disso é a Resolucdo n° 109, de 11 de novembro
de 2009, do Conselho Nacional de Assisténcia Social, que define a tipificacdo
nacional dos servi¢cos socioassistenciais, reforcando os argumentos de diferenciacéo
de segmentos de usuarios conforme a oferta de servicos (MDS, 2014).

No Quadro 3 sé&o sintetizados o0s servigos assistenciais tipificados
nacionalmente, dirigidos aos idosos nas duas formas de prote¢éo, basica e especial,
e nos dois niveis de complexidade da protecdo especial. Alguns dos servicos sao
proprios do publico idoso e outros atendem ao idoso de forma n&o exclusiva. E o
caso do Servico de Protecdo e Atendimento Integral & Familia (PAIF) e do Servico
de Protecao e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI) que tém a
familia como objeto de protecdo, mas consideram as individualidades intrinsecas da
composicao familiar, isto é, familias com criancas, adolescentes, jovens e idosos
inseridos em servigos ou beneficiarios de programas assistenciais.

Alguns dos servicos tipificados nacionalmente e dirigidos ao publico idoso séo
também direcionados a pessoa com deficiéncia. No total, sdo cinco servi¢os préprios
do publico idoso ou com deficiéncia. Na protecdo social basica: o Servico de

Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos e o Servico no Domicilio para Pessoas
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com Deficiéncia e ldosas. Na protecdo social especial de média complexidade: o
Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia e Idosos (as) e
suas Familias. E na protecdo social especial de alta complexidade: o Servico de

Acolhimento Institucional e o Servigo de Acolhimento em Republicas.

Quadro 3: Servigos Assistenciais Nacionalmente Tipificados e Relacionados aos

Idosos e suas familias

Nome do Servico

Condigdes/Usuarios

Protecado Social Basica

Servigo de Protegédo e
Atendimento Integral
a Familia — PAIF

Familias territorialmente referenciadas aos CRAS, em especial: familias
em processo de reconstrugdo de autonomia; familias em processo de
reconstrucdo de vinculos; familias com criangas, adolescentes, jovens e
idosos inseridos em servicos socioassistenciais, territorialmente
referenciadas ao CRAS; familias com beneficiarios do Beneficio de
Prestagdo Continuada; familias inseridas em programas de transferéncia
de renda.

Servico de
Convivéncia e
Fortalecimento de
Vinculos

Idosos(as) com idade igual ou superior a 60 anos, em situacdo de
vulnerabilidade social, em especial: | - ldosos beneficiarios do Beneficio
de Prestacdo Continuada; Il - Idosos de familias beneficiarias de
programas de transferéncia de renda; lll - Idosos com vivéncias de
isolamento por auséncia de acesso a servicos e oportunidades de
convivio familiar e comunitario e cujas necessidades, interesses e
disponibilidade indiguem a inclus&do no servico.

Servigo de Protegédo
Social Basica no
Domicilio para
Pessoas com
Deficiéncia e Idosas

Servico de Protecdo e
Atendimento
Especializado a
Familias e Individuos
- PAEFI

Pessoas com deficiéncia e/ou pessoas idosas que vivenciam situacédo de
vulnerabilidade social pela fragilizacdo de vinculos familiares e sociais
e/ou pela auséncia de acesso a possibilidades de insercao, habilitagdo
social e comunitaria, em especial: | - Beneficiarios do Beneficio de
Prestacdo Continuada; Il Membros de familias beneficidarias de
programas de transferéncia de renda.

Protecéo Social Especial de Média Complexidade

Familias e individuos que vivenciam viola¢gfes de direitos por ocorréncia
de: | - Violéncia fisica, psicologica e negligéncia; Il - Violéncia sexual:
abuso e/ou exploracdo sexual; Il - Afastamento do convivio familiar
devido a aplicacao de medida socioeducativa ou medida de protecao; VI -
Trafico de pessoas; V - Situagédo de rua e mendicancia; VI - Abandono;
VII - Vivéncia de trabalho infantil; VIII - Discriminagdo em decorréncia da
orientacdo sexual e/ou racgal/etnia; IX - Outras formas de violacdo de
direitos decorrentes de discrimina¢des/submissées a situagbes que
provocam danos e agravos a sua condicdo de vida e os impedem de
usufruir autonomia e bem estar; X Descumprimento  de
condicionalidades do PBF e do PETI em decorréncia de violagdo de
direitos.

Servico Especializado
em Abordagem social

Criancas, adolescentes, jovens, adultos, idosos(as) e familias que
utilizam espacos publicos como forma de moradia e/ou sobrevivéncia.

Servico de Protecao
Social Especial para
Pessoas com
Deficiéncia e Idosos
(as) e suas Familias

Pessoas com deficiéncia e idosos (as) com dependéncia, seus
cuidadores e familiares com vivéncia de violacdo de direitos que
comprometam sua autonomia.

Servico Especializado
para Pessoas em
Situacéo de Rua

Jovens, adultos, idosos(as) e familias que utilizam as ruas como espaco
de moradia e/ou sobrevivéncia.
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Protecdo Social Especial de Alta Complexidade
Acolhimento para idosos(as) com 60 anos ou mais, de ambos os sexos,
independentes e/ou com diversos graus de dependéncia. A natureza do
Servico de acolhimento devera ser proviséria e, excepcionalmente, de longa
Acolhi(r}nento permanéncia quando esgotadas todas as possibilidades de auto-sustento
Institucional e convivio com os familiares. E previsto para idosos(as) que néo
dispGem de condi¢Bes para permanecer com a familia, com vivéncia de
situacdes de violéncia e negligéncia, em situacdo de rua e de abandono,
com vinculos familiares fragilizados ou rompidos.
Servico de Destinada a idosos que tenham capacidade de gestdo coletiva da
Vi moradia e condicBes de desenvolver, de forma independente, as
Acolhimento em o . A . )
L atividades da vida diaria, mesmo que requeiram o uso de equipamentos
Republicas .
de auto-ajuda.

Fonte: Adaptado da Resolu¢do n°109/2009, do Conselho Nacional de Assisténcia Social (MDS,
2014).

Em Campinas, a oferta de beneficios e servigos assistenciais especificos para
idosos precede a tipificagdo nacional e a criagdo do SUAS. As terminologias
utilizadas pela politica municipal e a rigorosidade no modelo de gestdo sofreram
alteracGes apos o surgimento do sistema nacional, mas algumas peculiaridades dos
servicos e o perfil dos usuarios se mantiveram, como, por exemplo, a oferta e
demanda por acolhimento institucional e as atividades de convivéncia para idosos.
Desse modo, a nomenclatura aplicada nesta analise atende ao estabelecido pela
tipificacdo nacional de servi¢os socioassistenciais.

Os relatérios que tratam da execucao anual da politica de assisténcia social
em Campinas apresentam a implantagdo e manutencdo de beneficios e servicos
assistenciais entre 2001 e 2015° e constituem a base de dados empiricos analisados
nesta secdo. Nesses relatérios, as aclOes relativas ao publico idoso sao
apresentadas descrevendo, além dos servicos e do acesso aos beneficios
assistenciais, a gestao intra e intersetorial dos equipamentos, o controle social e 0s
desafios para os anos subsequentes (SMCAIS, 2017b).

Ao todo, no periodo de 15 anos, foram identificados cinco diferentes servigos
socioassistenciais especificos para idosos em Campinas. Trés deles sdo previstos
na tipificacdo nacional e permanecem vigentes, sdo eles: 1) Servico de Convivéncia

e Fortalecimento de Vinculos (SCFV); 2) Servico de atendimento domiciliar a idosos

& A disposicdo dos dados utilizados nio estava padronizada nos relatérios oficiais, por isso algumas adaptacdes
foram feitas e serdo descritas conforme a exposicdo das informacdes nesta dissertacdo. Além disso, a secretaria
municipal responsavel pela execugdo da politica de assisténcia social ndo publicou os relatérios de execugdo
anual nos anos de 2012 e 2013.
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com grau de dependéncia Il e vitima de violéncia; e 3) Servico de acolhimento
institucional.

Os outros dois servigcos foram implantados e interrompidos entre 2005 e 2010,
sdo eles: 1) Centro de Referéncia do Idoso (CRI); e 2) Programa de Enfrentamento a
Violéncia contra o Idoso (PEVI).

A respeito desses servicos socioassistenciais, a Tabela 11 apresenta uma
série historica com o numero de atendimentos médios mensais entre os anos 2001 e
2015. A série histdrica estd incompleta por falta de informacao regular nos relatérios
anuais de execucao da politica municipal de assisténcia social.

Tabela 11: Atendimentos mensais ao idoso por tipo de servi¢o oferecido, Campinas,
periodo entre 2001-2015

Prsoc;tsi(;aallo Protecéo %ocial IEs_pdecoilal de Média Eggteeccig?dseopc\:?;
Basica omplexidade Complexidade
Servico de Programa de  Centro de Programa de
convivéncia e | enfrentamento Referéncia atendimento Servico de
fortalecimento a violéncia do ldoso domiciliar a acolhimento
Ano de vinculos | contra o idoso (CRI) idosos institucional
2001 NCR 0 0 0 NCR
2002 166 0 0 0 195
2003 119 0 0 0 223
2004 497 0 0 0 215
2005 NCR 0 0 0 252
2006 672 0 53 0 227
2007 554 0 84 0 210
2008 2382 0 129 0 162
2009 2302 57 107 18 149
2010 NCR 165 82 233 148t
2011 306* NCR NCR 263 1491
2014 NCR NCR NCR NCR 112
2015 NCR NCR NCR 312 112

Notas: NCR = N&o Consta no Relatdrio

1 Consta no relatorio a disponibilidade total de 175 atendimentos em 2010 e 170 atendimentos em 2011.
2 Incluindo também pessoas com deficiéncia.

3 Consta no relatério de 2010 a disponibilidade total de 30 atendimentos cofinanciados.

* Incluindo também pessoas acima de 56 anos de idade.

Fonte: Campinas (SP) — adaptado conforme relatérios de execugdo anual da politica de assisténcia social.

Antes do estabelecimento do SUAS e da tipificagcdo nacional de servicos
socioassistenciais, a politica de assisténcia social de Campinas ja oferecia as
atividades de convivéncia e os abrigos para idosos. A adesdo de Campinas ao
SUAS modificou as terminologias e a forma de execuc¢do da politica municipal que
antes era aplicada em dois tipos de trabalho com idosos.
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Trabalho com idoso em meio aberto: sdo atividades desenvolvidas junto a
comunidade estimulando a convivéncia social e elevando o seu nivel de
gualidade de vida numa perspectiva de prevenir seu isolamento.

Abrigos de idosos: sdo Programas/Servicos destinados a idosos, sem
vinculos familiares, ou sem condi¢cdes de permanecer junto a sua familia,
visando o acolhimento em regime residencial com prestacéo de servi¢os 24
horas, suprindo suas necessidades basicas (SMCAIS, 2003, p.26).

Com a implantacdo de critérios nacionais para a constituicdo da rede de
servicos assistenciais, as atividades de convivéncia e os abrigos para idosos
ganharam novas configuragdes, atingindo a categoria de servigos socioassistenciais.
Desde entdo, Campinas mantém o funcionamento dos Servigos de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos (SCFV) com cunho intergeracional, promovendo
atividades diversificadas e permanentes, propiciando o convivio intergeracional e
atenuando as vulnerabilidades decorrentes do isolamento. Esse servi¢o € realizado
em grupos heterogéneos e tem papel complementar no trabalho social junto as
familias, buscando prevenir as situacdes de risco social por meio do estimulo e
orientacdo dos “(...) usuarios na construgao e reconstrucdo de suas historias e
vivéncias individuais e coletivas, na familia e no territério” (MDS, 2014, p. 16).

Conforme os dados apresentados na Tabela 11, entre 2001 e 2015, a média
de atendimentos aos idosos, nos centros de convivéncia intergeracional, atingiu o
maior publico em 2006, totalizando 672 atendimentos ao més. O ano com menor
namero de atendimentos foi 2003, com a média mensal de 119 idosos atendidos em
atividades de convivéncia (SMCAIS, 2006; SMCAIS, 2004).

O SCFV esta previsto na tipificacdo nacional dos servicos socioassistenciais
como uma intervencdo da protecdo social basica, ou seja, tem carater preventivo,
deve estar referenciado ao CRAS e manter a articulagdo com o Servico de Protecdo

e Atendimento Integral a Familia (PAIF).

A articulagdo dos servicos socioassistenciais do territério com o PAIF
garante o desenvolvimento do trabalho social com as familias dos usuarios
desses servicos, permitindo identificar suas necessidades e potencialidades
dentro da perspectiva familiar, rompendo com o atendimento segmentado e
descontextualizado das situacGes de vulnerabilidade social vivenciadas
(MDS, 2014, p.12).

Enquanto o SCFV oferece atividades na protecéo social basica, beneficiando
idosos com capacidades funcionais preservadas e vinculos familiares capazes de
serem fortalecidos; o acolhimento institucional atua no outro extremo, na protecao

social especial de alta complexidade, atendendo permanentemente os idosos com



88

vinculos familiares rompidos e, muitas vezes, com o comprometimento de suas
capacidades funcionais (MDS, 2014).

Segundo a tipificacdo nacional dos servigos socioassistenciais, 0 servico de
acolhimento institucional é oferecido em diferentes tipos de equipamento, para
familias ou individuos com vinculos familiares rompidos ou fragilizados. O
acolhimento institucional, portanto, visa garantir a protecao integral dos individuos
institucionalizados (MDS, 2014). Em relacdo aos demais servicos socioassistenciais,
essa protecéao integral sugere maior dispéndio de recursos para a oferta do servico
de acolhimento institucional.

Ainda sobre a tipificacdo nacional, os equipamentos para a oferta de
acolhimento institucional estdo descritos conforme a caracteristica dos usuarios,
guais sejam, criancas e adolescentes, adultos e familias, mulheres em situacédo de
violéncia, jovens e adultos com deficiéncia e idosos (MDS, 2014). O acolhimento
para idosos esta dividido em duas modalidades de atendimento, o atendimento
residencial para grupos de até 10 idosos (Casa-Lar) e o atendimento institucional
para idosos com diferentes necessidades e graus de dependéncia (Instituicdo de
Longa Permanéncia para ldosos — ILPI).

A natureza do acolhimento devera ser provis@ria e, excepcionalmente, de
longa permanéncia quando esgotadas todas as possibilidades de
autossustento e convivio com os familiares. E previsto para idosos que n&o
disp6em de condi¢bes para permanecer com a familia, com vivéncia de
situacBes de violéncia e negligéncia, em situacdo de rua e de abandono,
com vinculos familiares fragilizados ou rompidos (MDS, 2014, p.45-46).

Observa-se com isso que, dentre 0s servigos socioassistenciais disponiveis
aos idosos, o acolhimento institucional de longa permanéncia é o Ultimo recurso
utilizado, uma vez que todas as possibilidades de intervencdo publica para a
conservacao do convivio familiar devem ter sido esgotadas.

Entre 2001 e 2015, o servico de acolhimento institucional para idosos foi
oferecido regularmente pelo Municipio de Campinas, atendendo uma média mensal
de 193 idosos durante o periodo. O maior numero de atendimentos foi no ano de
2005, quando o a média de acolhimentos institucionais custeados pelo Municipio foi
de 252 idosos. Desde entdo, ha uma reducdo na média mensal de idosos
institucionalizados com financiamento publico, conforme mostra a Tabela 11.

A reducdo nos acolhimentos institucionais reflete o esforco municipal em

esgotar as potencialidades da familia e da comunidade na atencdo ao idoso,
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mantendo-o em sua propria residéncia e facilitando a integracéo deste a familia e a
comunidade. A institucionalizacdo é evitada por diversas razfes, algumas em
atendimento aos principios constitucionais® de responsabilidade solidaria entre a
familia e outras relacionadas aos gastos do Estado com a manutencao deste tipo de
servico (CAMARANO, 2010).

Porém séo justamente as condi¢cdes de convivéncia familiar que mais motivam
as institucionalizacbes das pessoas idosas. Como ilustrado no Grafico 14, a
dificuldade das familias na prestagdo de cuidados aos idosos foi o principal motivo
para a institucionalizagéo (70 idosos ou 54% do total) em 2011, seguido pela ruptura
de vinculos familiares (29 idosos ou 22% do total). Em sintese, a relacdo familiar
motivou diretamente 76% das institucionalizacées em 2011. Além disso, a média
trimestral de institucionalizacdo por motivo de abandono, negligéncia, situacado de
rua e violéncia atingiu o total de 31 idosos, representando os 24% restantes do total

de institucionalizacoes.

Ovinculos familiares
fragilizados/rompidos (29)

B situagdo de rua e de
abandono (22)

Ovivéncia de situagdes de
violéncia/negligéncia (9)

@ dificuldades das familias na
prestacdo de cuidados (70)

Gréafico 14: Distribuicdo das pessoas idosas acolhidas na rede publica, nimero e

percentual, de acordo com as motivac¢des da institucionalizagédo, Campinas, 2011
Fonte: SMCAIS, 2012, p.186. Adaptacao propria.

® Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as pessoas idosas,
assegurando sua participacdo na comunidade, defendendo sua dignidade e bem-estar e garantindo-
Ihes o direito a vida.

§ 1° Os programas de amparo aos idosos serdo executados preferencialmente em seus lares
(BRASIL, 1988).
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Ademais, as institucionalizagbes de idosos caracterizam-se por processos de
irreversibilidade na condicdo social e nas capacidades funcionais deste publico'®. De
acordo com o relatorio de execucdo da politica de assisténcia social em 2011,
apenas 3 idosos retornaram para moradia com a familia naquele ano.

A interacdo entre 0s servi¢os socioassistenciais e 0s servigcos de saude torna-
se mais frequente com o avanco do processo de envelhecimento, gerando a
necessidade de cuidados para as atividades basicas de vida diaria (ABVDs). “(...)
Em geral, cuidados de longa duracdo séo parte dos sistemas de saude ou dos de
assisténcia social dos paises. Os limites entre os servicos ofertados pelos dois
sistemas nao sao muito claros” (CAMARANO, 2010, p. 16).

Além disso, uma caracteristica importante dos idosos nas instituicdes da rede
publica de servicos socioassistenciais € o tempo de permanéncia. Isso porque a
demanda por servicos de acolhimento na rede publica € predominantemente
motivada por vulnerabilidade social. Por outro lado, na rede privada, a demanda por
institucionalizacdo € motivada principalmente por questdes de saude (CAMARANO,
2010).

25,0

20,0

15,0

10,0
5,0

0,0
até 6 acimade entre 1e entre 3 e entre 6 e entre 7 e entre 9 e Acima de
meses 6meses 2anos 5anos 7anos 8anos 10anos 10 anos

Grafico 15: Percentual dos idosos institucionalizados, por tempo de permanéncia no
servigo, Campinas, 2011
Fonte: SMCAIS, 2012, p.189. Adaptacao propria.

% po ponto de vista clinico, a medida da capacidade funcional é dada pela quantidade de ajuda
instrumental de que o idoso necessita para realizar atividades de vida diaria hierarquizadas em trés
niveis — basicas, instrumentais e avancadas —, conhecidas respectivamente pelas siglas ABVDs,
AlIVDs e AAVDs. (...) As atividades basicas de vida diaria (ABVDs) séo associadas & sobrevivéncia
(NERI, 2010, p. 33).
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O Gréfico 15 exibe a distribuicdo percentual dos idosos institucionalizados em
Campinas, por tempo de permanéncia no servico de acolhimento. Observa-se que
52% desses idosos estdo em condicdo de acolhimento num periodo entre 3 e 10
anos e 15,8% estéo a mais de 10 anos nesta condi¢ao.

Segundo Jacobzone (1999 apud CAMARANO 2010, p. 39), “com base nos
dados disponiveis para os paises-membros da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), os individuos vivem em média entre dois e
quatro anos dependentes de cuidados mais intensivos no fim de suas vidas’.
Comparando esse tempo médio de vida em condicdo de dependéncia para as
ABVDs, estimado pela OCDE, e o tempo médio de institucionalizacdo de idosos com
vulnerabilidade socioeconémica em Campinas, sugere-se que ha possibilidade de
reducdo do tempo médio do acolhimento institucional por parte da assisténcia social,
desde que se ampliem as ac¢bes preventivas, ou seja, aumentando a cobertura de
atendimento nos servicos de protecdo social basica.

Portanto, o acolhimento institucional motivado por questdes socioecondmicas
apresenta, ao logo do tempo, uma tendéncia de aumento dos custos pelo agravo
das condi¢bes de saude dos idosos institucionalizados por um longo periodo. O
servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos, por sua vez, estd no outro
extremo, pois sua oferta requer o menor dispéndio de recursos. Esses servicos
representam os dois extremos da oferta de servicos socioassistenciais especificos a
populacdo idosa, de um lado a prevencdo e do outro a mitigacdo dos efeitos
decorrentes das condi¢des de violéncia e isolamento.

Entre estes dois extremos, protecdo social basica e protecdo social especial
de alta complexidade, encontram-se 0S servicos socioassistenciais da protecao
social de média complexidade. Esse nivel intermediario redne trés tipos de servicos
que foram oferecidos em Campinas entre 2006 e 2010: o Programa de
Enfrentamento a Violéncia contra o Idoso (PEVI); o Centro de Referéncia do ldoso
(CRI); e o Programa de Atendimento Domiciliar a Idosos.

O Programa de Atendimento Domiciliar a Idosos é o Unico programa que se
manteve vigente apds 2010 (SMCAIS, 2012). Entre 2009 e 2011, esse servico era

restrito aos idosos com maior vulnerabilidade social e com dependéncia Grau I1**,

™ Grau de Dependéncia Il — idosos com dependéncia em até trés atividades de autocuidado para a
vida diaria tais como: alimentacdo, mobilidade, higiene; sem comprometimento cognitivo ou com
alteragcdo cognitiva controlada (MS, 2005, p.2).
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conforme normativa da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA). Apos
2011, o programa de atendimento domiciliar foi estendido as pessoas com
deficiéncia e passou de 30 para 40 usuarios ao més (CAMPINAS, 2015a). J4 em
2014, foi mudada a nomenclatura utilizada, passando a chamar-se Servi¢o
Domiciliar. No relatorio de execucdo da politica de assisténcia social em 2015,

afirmou-se que

O Servico de Atendimento Especializado a Pessoas com Deficiéncia, ldosos
e suas Familias — no Domicilio do Usuario realiza acompanhamento e
prestacao de cuidados no domicilio as pessoas idosas e as pessoas com
deficiéncia com potencialidade de autonomia e independéncia, em situacao
de maior vulnerabilidade social, prioritariamente vitimas de violéncia
doméstica, buscando a inclusdo/reintegracdo social destes e a melhoria da
gualidade de vida (SMCAIS, 2016a, p.102).

Assim, diferente do previsto na tipificacdo nacional dos servicos
socioassistenciais, esse servico em Campinas nao foi executado no ambito da
protecdo social basica, mas sim da protecao social especial de média complexidade.
Em outras palavras, o servico domiciliar foi oferecido aos idosos em situacéo de
violéncia domeéstica e com potencialidade de autonomia e independéncia,
coincidindo assim com o publico alvo dos servicos de atendimento especial de
média complexidade.

No ambito da protecéo social especial de média complexidade, entre 2006 e
2010, outros dois servicos socioassistenciais eram voltados especificamente aos
idosos. O CRI e o PEVI eram servigos ndo previstos na tipificagdo nacional e foram
descontinuados com o0 objetivo de incorporar suas atividades como competéncias
dos CRAS e CREAS distribuidos no territério do Municipio de Campinas e
responsaveis pela execucao do PAIF e PAEF, respectivamente.

Essa mudanca decorre da rigorosidade em que se normatizaram as acdes e
equipamentos da assisténcia social em ambito nacional. Isso porque o
cofinanciamento de servigos socioassistenciais executados no municipio depende,
dentre outras condi¢des, do cumprimento de modelos previstos nacionalmente, seja
para o tipo de servico ou equipamento responsavel pela execucdo da politica
publica. Dessa forma, qualquer iniciativa municipal que vise a criagcdo de um servico
ndo previsto na politica nacional demandaré recursos exclusivamente municipais,
comprometendo parte do orgcamento proprio municipal sem uma contrapartida das
demais esferas de governo. A NOB-SUAS prevé que o cofinanciamento na gestao

compartilhada tem alguns pressupostos, dentre estes, “o financiamento continuo de
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beneficios e de servigos socioassistenciais tipificados nacionalmente” (MDS, 2012,
p.32-33).

Os servicos realizados pelo CRI foram inaugurados em 2006 e tinham por
objetivo a defesa de direitos por meio da orientacdo ao publico idoso e o
encaminhamento nos casos de violéncia denunciados neste servico. Nesse sentido,
sustenta-se que esse servico atuava tanto na protecao social basica, prevenindo
situacOes de violéncia e violagao de direitos por meio de orientacdes e indicacédo de
fluxo, quanto na protecdo social especial de média complexidade, agindo nas
situacdes onde os direitos ja haviam sido violados (SMCAIS, 2006). Conforme
disposto na Tabela 11, o CRI realizou o maior numero de atendimentos em 2008,
guando atingiu a média mensal de 129 atendimentos.

No relatério de execucao da politica de assisténcia social em Campinas, 0s
atendimentos realizados pelo CRI em 2008 foram divididos conforme os resultados
esperados e diferentes estratégias metodoldgicas de atuacdo. O Quadro 4 sintetiza
as informacbes sobre esses objetivos e acdes do CRI. Destaca-se nesse
equipamento publico a amplitude de atuacdo para atencdo ao segmento idoso, pois
0s objetivos e acdes descritos fazem conexdo com diversas politicas sociais e

organizac¢des governamentais (OG) e nao governamentais (ONG).

Quadro 4: Metodologia de atendimento e resultados esperados do Centro de
Referéncia do Idoso — CRI, Campinas

Resultados esperados para 0s usuarios

a) garantia de acesso a espaco para acolhimento: escuta, apoio e orientagdo garantindo o sigilo da
intervencao;

b) acesso das vitimas de violacédo a orientacédo geral sobre direitos humanos, informando sobre as
garantias legais; e

¢) encaminhando para os servigos especializados de atendimento a cada caso especifico.

Estratégias metodoldgicas realizadas

a) orientagOes referentes a violéncia e maus tratos contra a Pessoa ldosa;

b) orientacbes e referenciamento séciojuridico (abrigamento, orientacdo juridica, legislacdo, BPC,
Beneficios);

c) orientacdes e referenciamento quanto a violéncia de direitos;

d) servico de mediacdo de conflitos;

e) recebimento do Disque-Denlincia e dos o6rgdos publicos, dendncias sobre qualquer forma de
discriminacgéo, desrespeito e maus-tratos praticados contra a pessoa idosa; e

f) encaminhamento das denuncias a ONG parceira do projeto cuja equipe técnica contratada com
recursos deste financiamento, realiza o estudo do caso.

Fonte: Adaptado do relatério de execucéo da politica de assisténcia social em Campinas (SMCAIS,
2008, p. 32).

Essa forma de atendimento das questfes afetas ao idoso visava atender aos
principios da protegao integral, ou seja, o atendimento no CRI tinha a pretensédo de
propiciar ao idoso 0 acesso aos seus respectivos direitos por meio das diversas




94

politicas publicas (SMCAIS, 2008). Isso favoreceu a identificacdo qualitativa e
guantitativa das situacfes de violacdo de direitos mais recorrentes no municipio.
Contudo, mais importante do que a identificacdo do problema, tornou-se oportuna e
necessaria a implantacdo de um novo servico para responder as situacdes de
violéncia contra a pessoa idosa.

Assim, o conhecimento acerca das situacdes de violéncia no municipio e a
oportunidade de um convénio com o governo federal possibilitou a implantacdo do
Programa de Enfrentamento a Violéncia contra o Idoso (PEVI), que foi mantido
durante os anos de 2009 e 2010. Embora nédo previsto na tipificacdo nacional de
servigcos socioassistenciais, esse Programa funcionava no ambito da protecao social
especial de média complexidade, isto é, era um programa voltado ao atendimento
dos casos onde ja havia ocorrido a violacdo de direitos, mas onde ainda era possivel
a intervencéo técnica para a superacgao da situacdo de violéncia.

Os dados da Tabela 11 sugerem que a implantacédo do PEVI fez com que as
atividades do CRI fossem menos demandadas. Pois houve uma progressiva
reducdo no numero de atendimentos mensais realizados pelo CRI entre 2009 e
2010, passando da média de 107 para 82 atendimentos, respectivamente. Ao
mesmo tempo, o numero médio de atendimentos mensais do PEVI aumentou de 57
para 165.

Dada a interrupcéo desses dois servigos, surgem as seguintes questdes: I) os
CRAS e CREAS absorveram as atividades anteriormente realizadas pelo CRI e pelo
PEVI? II) de que forma se deu a eventual absor¢éo destas competéncias?

Com a extincdo do CRI e do PEVI, as demandas por estes servicos entraram
no ambito do atendimento do PAIF e PAEFI, respectivamente oferecidos pelos
CRAS e CREAS. Isso significou o fim dos atendimentos especificos para as
demandas da populacéo idosa, pois estas foram incorporadas na procura total de
atendimentos voltados a familia, diferenciando os servigos apenas pelo nivel de

protecao social e ndo mais pela faixa etaria.

3.3.1. O Servico de Protecao Integral a Familia

O PAIF € um servico da protecdo social basica oferecido no territério de
abrangéncia do CRAS e visa fortalecer a fungéo protetiva da familia, prevenindo a

ruptura de vinculos e situacfes de violacdo de direitos. Todos 0s servicos da
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protecdo social basica devem estar articulados com o PAIF, pois é este que organiza
o referenciamento na rede socioassistencial (MDS, 2014).

Além desse servigo socioassistencial preventivo, a tipificacdo nacional prevé
outro nivel de atencdo as familias, trata-se do PAEFI, oferecido no ambito do
CREAS. Esse € um servico voltado a familias com pelo menos um individuo em
situacdo de ameaca ou violacéo de direitos (MDS, 2014).

Em Campinas, o PAIF surgiu por meio de recursos financeiros da Unido que
foram transferidos ao Fundo Municipal de Assisténcia Social em 2004. Naquele ano
foram programados e executados 300 atendimentos mensais (SMCAIS, 2004). Em
2005, esse servico foi ampliado, realizando 991 atendimentos mensais (SMCAIS,
2005).

Os relatérios de execucdo da politica de assisténcia social nos anos 2008,
2009, 2010 e 2011 néo fazem distingdo entre atendimentos nos CRAS e no servigo
PAIF, impossibilitando a sistematizacédo de dados para constituir uma série historica.
Neste periodo de 4 anos, os atendimentos as familias foram classificados na sigla
conjunta CRAS/PAIF. Além disso, os atendimentos foram divididos em duas
espécies, quais sejam: os atendimentos em CRAS/PAIF e os atendimentos do PAIF
realizados por ONGs.

Em 2008, foram 17.826 familias atendidas no ambito do CRAS/PAIF; e as
ONGs realizaram aproximadamente 9.933 atendimentos individuais (SMCAIS,
2008). Em 2009 e 2010, os atendimentos referentes ao CRAS/PAIF atingiram
42.217 familias ao ano, sendo que em 2009 o numero de atendimentos em ONGs
totalizou outras 6.976 familias (SMCAIS, 2010; SMCAIS, 2011). O numero de
familias acompanhadas pelos CRAS e ONGs no PAIF totalizou 40.642 no ano 2011
(SMCAIS, 2012).

O relatério do ano 2011 traz informacdes detalhadas sobre o atendimento
realizado no ambito do PAIF. Algumas dessas informagBes caracterizam a
populacdo atendida no servico, seja por sexo, idade ou tipo de beneficio
socioassistencial que recebe. Por exemplo, na distincdo dos participantes de
atividades por sexo, tem-se que eram 85% do sexo feminino e 15% do sexo
masculino (SMCAIS, 2012).

O Grafico 16 mostra a divisdo dos participantes das atividades no PAIF por
faixa etaria, relativizando estes dados com o percentual populacional de Campinas

segundo dados da Fundacdo SEADE (2017a). Esses dados apresentam uma
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comparacao entre a participacdo percentual de cada faixa etéria, tanto no total da
populacdo de Campinas, como no uso do PAIF em 2011. As faixas de idade entre
16 e 45 anos concentram a 73% dos usuarios do PAIF, enquanto que os habitantes

de Campinas com idade entre 15 e 44 anos representavam 50% da populagéo total.
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Gréfico 16: Participantes das atividades do PAIF por faixa etaria, Campinas, 2011
Fonte: SMCAIS, 2012; SEADE, 2017a. Elaboracéo propria.

A faixa de idade entre 26 e 35 anos utilizou 32% dos atendimentos do PAIF
em 2011, enquanto que a faixa com idade até 16 anos utilizou apenas 7% do total
de atendimentos neste periodo. Essa utilizacdo do PAIF constituida majoritariamente
de jovens pode estar relacionada a auséncia de outros servicos especificos para
estas faixas de idade’?, haja vista a existéncia de outros servicos socioassistenciais
voltados exclusivamente a crianca e adolescente. Um exemplo disso é o Servigo de

Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos.

O Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos para Criangas e
Adolescentes de 6 a 14 anos e 11 meses atendeu a maior meta da rede
executora — 7.470 criancas e adolescentes de 6 a 14 anos e 11 meses e
5.677 familias em dezembro 2011 — e também apresenta o maior nimero
de unidades executoras — 7 unidades da rede governamental e 59 da rede
privada do SUAS —, totalizando 66 unidades (SMCAIS, 2012, p. 35).

Com efeito, o dado mais relevante para o presente estudo € que a rede
socioassistencial voltada ao atendimento de criancas e adolescentes possui maior

diversificacdo da gama de servicos, bem como o maior numero de vagas disponiveis

12 A dificuldade dos jovens em acessar o mercado de trabalho também é um fator que pode justificar
a maior participacdo destas faixas de idade no PAIF. A analise sobre esse fator escapa aos objetivos
delimitados nesta dissertacéo.
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a este grupo etério. Essa caracteristica de atendimento a crianca e adolescente
difere qualitativa e quantitativamente do atendimento oferecido a populacéo idosa.

Os dados do Grafico 16 mostram que as faixas de idade mais avancadas,
incluindo idosos, estdo sub-representados no grupo dos usudrios do PAIF. As
pessoas com idade entre 56 e 65, representavam apenas 6% dos usuarios do
servico em 2011, enquanto que os idosos com idade entre 66 e 75 anos eram 3%
dos usuérios.

A menor utilizacdo do PAIF pelas faixas de idade mais avancadas nao pode
ser justificada apenas pela menor demanda por parte dos idosos. Aplicando-se os
percentuais de utilizacdo da faixa entre 66 a 75 anos (3%) sobre o total de
atendimentos do PAIF em 2011 (40.642), pode ser estimado um total de 1.219
idosos atendidos no servico. Nesse mesmo ano, o numero de idosos que receberam
0 BPC em Campinas totalizou 6.772 beneficiarios, conforme disposto na Tabela 9.
Isso significa que o PAIF em 2011 atendeu apenas 18% do publico idoso prioritario
NOS Servigos socioassistenciais.

Os relatorios de 2014 e 2015 diferem dos demais na forma de apresentagcao
dos dados sobre atendimentos nos CRAS e no PAIF. Esses relatérios fazem
distingcdo entre os dois tipos de atendimento. Em 2014, os CRAS realizaram 24.006
atendimentos particularizados e 11.224 atendimentos coletivos; nesse periodo e o
PAIF atendeu a média de 1.509 familias por més (18.114 no ano) (SMCAIS, 2015a).
No ano 2015, os CRAS atenderam 17.785 familias e o PAIF atendeu a média de
1.457 familias por més (17.487 no ano) (SMCAIS, 2016a). Esses dois relatérios ndo

dispdem dados com distincdo dos atendimentos por faixas etarias.

3.3.2. O Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos

A respeito do PAEFI em Campinas, as discussfes sobre sua implantacdo na
rede municipal de assisténcia social surgiram em 2010. Naquele ano, o PAEFI era
mencionado, no relatério de execucdo da politica municipal de assisténcia social,
como um desafio decorrente da publicagdo que disciplinava a tipificagcédo nacional
dos servicos socioassistenciais (SMCAIS, 2011). Com isso, tornou-se necessario
romper com a forma segmentada de oferecer atendimentos nos casos de violagéo
de direito, isto &, transferir ao PAEFI os atendimentos antes oferecidos no ambito

dos seguintes programas: Enfrentamento a Violéncia Doméstica contra Crianca e
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Adolescentes (EVDCCA); Enfrentamento a Exploracdo Sexual Comercial de
Criancas e Adolescentes (ESCCA); Enfrentamento a Violéncia de Género e Intra

Familiar; Enfrentamento a Violéncia contra a Pessoa Idosa (PEVI).

Com a Tipificagcdo Nacional dos Servicos Socioassistenciais (Resolugao
109/2009 — MDS/CNAS) a tendéncia para reorganizacdo dos Servi¢cos seria
o rompimento do atendimento as familias por tipo de violagdo, ou seja,
todas as violacdes deverdo ser acompanhadas por um Unico Servigo de
Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos — PAEFI
(SMCAIS, 2011, p. 92).

Desse modo, em 2011 se iniciou um periodo de transicdo no modelo de
organizacdo da rede socioassistencial para atendimento especializado na protecao
social especial de média complexidade. Nessa transicdo, o PAEFI foi realizado em
guatro tipos de atendimento: | - Familias, Criancas e Adolescentes que Vivenciam
Violacdes de Direitos; Il - Mulher em Situacao de Violéncia Doméstica de Género e
seu respectivo Nucleo Familiar; 1l - Idosos e suas Familias que Vivenciam Violagdes
de Direitos; e IV - Criancas e Adolescentes que sofreram Violéncia Sexual.

Em 2014 e 2015 os atendimentos no ambito do PAEFI foram apresentados
em nameros totais, por regido e por unidade executora, isto €, por 6rgao publico ou
ONGs. Nesses anos, nédo foi feita distincdo dos usuarios do servigo e nem pelo tipo

de violéncia que atingia a familia ou individuo.

Tabela 12: Média de atendimentos mensais no PAEFI, em Campinas, nos anos
2011, 2014 e 2015

2011 2014 2015

Familias, Criancas e Adolescentes que Vivenciam Violagdes 551 * *
de Direitos
Mulher em Situacao de Violéncia Doméstica de Género e seu 54 . .
respectivo Nacleo Familiar
Idosos e suas Familias que Vivenciam Violag6es de Direitos 130 * *
Criancas e Adolescentes que sofreram Violéncia Sexual 252 * *

Total 987 1.350 1.740

* ndo consta esta descri¢éo no relatorio.
Fonte: SMCAIS, 2012; 2015; 2016. Elaboracéo prépria.

A Tabela 12 apresenta os dados disponiveis sobre atendimentos realizados
no ambito do PAEFI nos anos 2011, 2014 e 2015. Os numeros correspondem a
média de familias atendidas ao més.

Entre 2011 e 2015 houve crescimento no numero médio de familias atendidas

pelo PAEFI em Campinas. O fortalecimento desse servico em termos quantitativos é
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um importante indicador na analise sobre a rede de prote¢cdo social especial. Mas
isso € um dado geral da politica de assisténcia social de competéncia municipal,
pois uma analise qualitativa sobre o PAEFI exigiria maior detalhamento dos casos
atendidos e dos desdobramentos diante da execucdo do servico. Essa falta de
detalhamento no tipo de atendimento e nos desdobramentos resultantes do servi¢o
€ reconhecida nos relatérios de execucdo da politica de assisténcia social em

Campinas.

Outro desafio se coloca frente a qualidade da oferta socioassistencial.
Destaca-se o imperativo de conferir unidade e qualidade aos atendimentos
de individuos e familias, considerando-se a heterogeneidade das entidades
beneficentes de assisténcia social que compdem a rede socioassistencial
do municipio, bem como reorganizar processos de trabalho que contribuam
para imprimir maior celeridade entre o apontamento da demanda e inclusdo
no atendimento (SMCAIS, 2015a, p. 87).

Ainda sobre os dados da Tabela 12, os atendimentos do PAEFI em 2011
voltados a crianca, adolescente e suas respectivas familias representaram 81,3%
total, enquanto que os atendimentos para idosos e suas familias representaram
13,2%. Se comparada a média dos atendimentos realizados pelo PEVI em 2010
(165 atendimentos ao més) com a média de atendimentos registrados pelo PAEFI
em 2011 (130 atendimentos ao més), tem-se uma reducdo de 21,2% no numero de

atendimentos dirigidos aos idosos e suas familias.

3.3.3. Andlise comparativa dos atendimentos nos servi¢gos socioassistenciais

A auséncia de informacOes sobre a demanda da populacdo idosa e o
respectivo atendimento no ambito do PAIF e do PAEFI impossibilita a analise
gualitativa e quantitativa nos anos entre 2012 e 2015. Contudo os dados
apresentados no relatério de execucédo da politica de assisténcia social em 2011
indicam a insuficiéncia na oferta de atendimento ao publico idoso prioritério, isto €,
aos idosos beneficiarios do BPC.

De modo geral, a demanda pelos servicos oferecidos no ambito do CRI e do
PEVI parece ter sido direcionada pelos CRAS e CREAS e atendidas na execucéao do
PAIF e PAEFI, mas a duvida paira em relagdo ao atendimento em termos
gualitativos, pois ndo h& informacdes detalhadas sobre atendimento a populacdo
idosa ap6s 2011. De modo geral, a auséncia de dados especificos impossibilita a
identificacdo das eventuais melhorias no atendimento aos idosos e suas familias

apos o reordenamento dos servigos socioassistenciais, gerando duvida sobre o
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tratamento das singularidades inerentes aos casos de violéncia e violagbes de
direito contra o idoso.

Apos finalizar a analise dos servicos com base nos relatorios de execucgéo
anual da politica de assisténcia social em Campinas, restaram as seguintes duvidas
relativas ao atendimento da populagéo idosa entre 2010 e 2015: 1- quantos idosos
ou familias com idosos foram atendidos nos CRAS, em especial, na execuc¢ao anual
do PAIF? 2 - quantos idosos ou familias com idosos foram atendidos nos CREAS,
em especial, na execugcédo anual do PAEFI? 3 — qual o custo per capita por servigco
oferecido ao idoso no ambito da assisténcia social? 4 - qual foi o nUmero médio de
atendimento mensal nos servicos de atendimento domiciliar e no SCFV?

A falta dessas informacdes nos relatorios sugere a perda de significancia da
atencdo especializada ao idoso nos servigos socioassistenciais. Percebe-se que o
tratamento dos dados relativos ao grupo populacional idoso seguia um modelo mais
completo até 2011. Isso devido aos programas segmentados de enfrentamento a
violéncia, como era o caso do PEVI. Com o reordenamento dos servicos e
programas em 2011, os dados dos relatorios seguintes ndo déo conta de uma
verificacdo substancial acerca da protecéo social voltada aos idosos em Campinas.
Entdo, buscou-se a disponibilidade de informac¢des nao publicadas®®, tentando
encontrar dados para completar o quadro de analise no periodo entre 2010 e 2015.

A resposta encontrada confirmou a indisponibilidade dos dados, posto que
ndo foram registradas as informagdes acerca dos atendimentos nos diferentes
servicos. Com a implantacdo de um sistema informatizado para o cadastro social, os
servicos sO passaram a registrar os detalhes sobre cada atendimento em 2016. A
Unica parte substancial da resposta dispde que, segundo os dados constantes no
Sistema Integrado de Governanca Municipal (SIGM), em outubro de 2017, foram
registrados 1.798 atendimentos a idosos, distribuidos conforme o Quadro 5.

O Quadro 5 sintetiza os dados dos atendimentos aos idosos em diversos
servicos socioassistenciais, inclusive referente aos servicos que nao Ssao
precipuamente dirigidos aos idosos. A maior diversidade de servicos esta na
protecdo social de média complexidade, onde o idoso também é atendido nos

servicos para pessoa com deficiéncia, pessoa em situagdo de rua e protecdo a

13 A busca se deu por meio de consulta na pagina da Prefeitura Municipal de Campinas, utilizando a
aba intitulada Portal do Cidaddo, formalizou-se por meio do “Protocolo 156 on-line” de n°
2017/4/149707, em 03/09/2017 (SMCAIS, 2017c).
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familia. Isso significa que a classificacdo etaria dos atendimentos apresenta apenas
uma das caracteristicas do sujeito, ou seja, a pessoa idosa também pode ser pessoa

com deficiéncia, com mobilidade reduzida ou em situacao de rua.

Quadro 5 — Atendimentos aos idosos realizados pela assisténcia social no més de

outubro de 2017, Campinas

Tipo de protecao Servigo socioassistencial realizado Quantidade de
idosos atendidos
) SCFV — Centros de Convivéncia Inclusivos e 1.247
Protecdo Social S
. Intergeracionais
Béasica
PAIF — Acompanhamento 209
Soma 1.456
PAEFI 14
Servico Especializado de Protecédo a Familia (SESF) 127
. i Para Pessoas Idosas, Pessoas com Deficiéncia e suas 55
Protecéo Social .
Especial de Média | Familias
Complexidade Servico de Cuidado a Pessoas com Deficiéncia 49
Servico Especializado p/ Pessoas em Situacdo de Rua 14
(adulto)
Soma 259
Protecdo Social Servico de Acolhimento Institucional — Abrigo p/ Idoso 83
Especial de Alta
Complexidade
Total 1.798

Fonte: Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Seguranca Alimentar (SMCAIS, 2017c).

A diversidade de servicos na protecao social especial de média complexidade

gue atendem as pessoas idosas inclusiva ou exclusivamente confirma a
heterogeneidade deste grupo populacional. Nesse sentido, a diversificacdo dos
servigos socioassistenciais contribui para o atendimento qualificado das
singularidades dos individuos e familias, inclusive idosos. Porém, essa diversidade
no atendimento socioassistencial aparece apenas na protecdo social especial de
média complexidade, ou seja, apenas quando ja ocorreram situacdes de violacéo de
direitos e violéncia. Os servigcos da protecdo social basica e da protecdo social
especial de alta complexidade voltados ao idoso continuaram da mesma forma,
dividindo-se entre SCFV e Acolhimento Institucional.

Comparando os dados do Quadro 5 com os da Tabela 11, verifica-se o

aumento nos atendimentos do SCFV e redugdo nos servicos de acolhimento
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institucional. Em 2011, a média de atendimentos mensais no SCFV era 306 pessoas
acima de 56 anos. Em outubro de 2017 foram 1.247 idosos atendidos no SCFV. O
acolhimento institucional da rede publica em 2014 e 2015 foi oferecido a 112 idosos
e em outubro de 2017 eram apenas 83 idosos neste servico. Também € possivel
analisar o niumero de atendimentos no SCFV em relagdo ao niumero de idosos com
BPC, ou seja, verificar o percentual do publico prioritario que tem acesso ao servico.
Em 2011, o SCFV atendia aproximadamente 4,5% dos 6.772 beneficiarios do BPC
Idoso. Em outubro de 2017, esse servico atendeu 16,1% dos 7.738 idosos com BPC
(MDS, 2017b). Mantido esse ritmo de crescimento no percentual de atendimentos
(11,6 pontos percentuais a cada 6 anos), o pleno acesso do publico idoso prioritario
total no SCFV ocorrera em 2060.

Conforme dados da Tabela 11, a soma dos trés servigos da protecao social
especial de média complexidade em 2010 totalizava a média de 270 atendimentos
mensais voltados aos idosos. Em outubro de 2017, foram 259 atendimentos para o
mesmo publico, conforme dispde o0 Quadro 5.

Os atendimentos ao idoso no ambito do PAIF aumentaram. Em 2011, foram
atendidos aproximadamente 1.219 idosos, uma média de 101 atendimentos ao més.
Em outubro de 2017, foram 209 atendimentos no ambito do PAIF.

Mesmo distante do nimero de idosos com BPC (publico idoso prioritario no
acessO aos servicos socioassistenciais), esse aumento nos atendimentos da
protecdo social basica sugere maior esforco governamental para ofertar servicos
voltados a prevencdo das situagBes de violéncia ou violagdo de direitos. Por outro
lado, a reducdo nos atendimentos do PAEFI e dos servicos de acolhimento
institucional precisa ser analisada considerando a demanda, isto €, 0os casos de
violagcao de direitos ou violéncia que atingem os idosos e suas familias.

Quanto aos questionamentos presentes na introducdo deste capitulo,
verificou-se que a protecéo social prevista na legislagdo de Campinas e no Sistema
Unico de Assisténcia Social é compativel com a perspectiva da sustentabilidade na
sua dimensao social, pois estas normas reforcam a necessidade de acbes e
politicas publicas para a populacdo idosa, considerando suas diferentes condi¢des
participacdo social.

No ambito da legislagdo municipal, a PMI ultrapassa os aspectos da protecao
social, pois discorre sobre um conjunto de politicas sociais que buscam atender a

todos os idosos. Contudo, a falta de regulamentacdo e de coordenacao integrada
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dificulta sua execucéo efetiva no a&mbito da gestdo local. Nesse sentido, o caminho
para o desenvolvimento sustentavel municipal precisa ser considerado a partir da
integracdo de politicas setoriais, possibilitando o atendimento ampliado das
demandas sociais decorrentes do envelhecimento populacional.

No caso da protecdo social, a analise conclusiva depende da observacéo das
segurancas afiancadas pela PNAS e materializadas em Campinas por meio da
oferta dos beneficios e servicos socioassistenciais. Em outras palavras, a protecao
social consonante com o critério de sustentabilidade social precisa garantir aos
idosos a seguranca de sobrevivéncia, de convivio e de acolhida.

O numero de idosos com o BPC sugere que a seguranca de sobrevivéncia
estad mais proxima de ser garantida por meio da oferta quantitativamente necessaria,
mas revela o tamanho do desafio para garantir as demais segurancas. Campinas
possui uma diversidade de servigcos socioassistenciais que corresponde aos
diferentes niveis de protecdo social e as segurancas de convivio e de acolhida. Mas
a oferta é inexpressiva diante do publico prioritario para tais servicos, isto €, idosos
gue recebem o BPC.

A seguranca de sobrevivéncia depende das a¢cdes do Governo Federal, haja
vista que o BPC ¢ financiado com recursos da Unido e tem previsdo na legislacao
nacional. Portanto, compete aos municipios a atengcdo para a seguranca de convivio
e de acolhida. Assim, o desafio para a gestdo municipal € melhorar a qualidade dos
atendimentos na rede de servigos, considerando as singularidades da pessoa idosa
e a heterogeneidade desta parcela crescente da populacdo. Além disso, ampliar a
cobertura de atendimento em um contexto de conflito intergeracional por recursos

publicos voltados a protecéo social.
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CONSIDERACOES FINAIS

A elaboracdo desta dissertacdo viabilizou a aplicacdo do conceito de
sustentabilidade na discussao acerca do envelhecimento populacional e politicas de
protecdo social aos idosos. Além disso, 0 estudo permitiu analisar qualitativa e
guantitativamente a protecéo social voltada aos idosos em Campinas, considerando
a interdependéncia entre as diferentes esferas de governo e a necessidade de
atender ao critério do desenvolvimento sustentavel na sua dimenséo social.

Ainda no primeiro capitulo, verificou-se que o critério para o desenvolvimento
sustentavel na dimensao social se coaduna com a perspectiva da sustentabilidade
como “valor” a ser utilizado para promover a dignidade humana. Nesse sentido, a
sustentabilidade pode contribuir para a discussao e formulacdo de uma agenda de
desenvolvimento que considere o envelhecimento populacional e suas implicagbes
na rede local de protecéo social aos idosos. Em outras palavras, a discussao entre
sustentabilidade e envelhecimento da populacdo ndo pode ser reduzida aos
imperativos de ordem econdmica.

Na problematica entre politica publica e dindmica demografica brasileira, o
desequilibrio urbano entre crescimento populacional e infraestrutura perdeu
relevancia diante da reducdo das taxas de fecundidade e mortalidade. Em
Campinas, a transicdo demogréfica também esta em curso, inclusive com taxas de
fecundidade menores do que as taxas nacional e estadual. Os dados empiricos e as
projecBes demogréficas sugerem o momento favoravel para Campinas reorientar
sua agenda de politicas publicas. Isso porque a populacdo potencialmente ativa
deve diminuir nos proximos anos, passando de 72,2% do total em 2010 para 62,9%
em 2050.

Com isso, aumentara a participacao relativa da populagédo idosa no municipio
e a respectiva demanda por servicos socioassistenciais. Os dados censitarios de
2000 e 2010, bem como o percentual de idosos que recebem o BPC confirmam a
preservacao da situacdo de desigualdade socioeconémica entre a populacéo idosa.
Assim, a demanda por protecdo social deve crescer na medida em que avanga o
processo de transicdo demografica. Em 2050, se mantida a situacdo da distribuicao
de renda entre a populacédo idosa em Campinas, conforme ocorrido entre os anos

2000 e 2010, o numero absoluto de idosos com prioridade no acesso aos Servigos



105

socioassistenciais duplicard, elevando a demanda por servicos socioassistenciais
para um publico prioritario de aproximadamente 19 mil individuos.

Além disso, a protecao social voltada aos idosos em Campinas também pode
sofrer as consequéncias de eventuais mudancas na esfera nacional, haja vista que,
na busca por equilibrio fiscal, o Governo Federal tem proposto emendas
constitucionais para criar restricdes de acesso ao Sistema de Seguridade Social,
inclusive no que se refere a protecao social materializada no Beneficio de Prestacao
Continuada.

Na analise da trajetéria da protecdo social em Campinas, verificou-se que a
legislacdo avancou mais do que a efetiva oferta de servigos. A Politica Municipal do
Idoso e a Lei Organica de Campinas sdo compativeis com o critério de
sustentabilidade social e com o conceito de sustentabilidade ampliada, pois
evidenciam a atenc&o especial aos idosos para garantia de direitos previstos nas
diversas politicas setoriais, buscando estimular a mobilidade, reforcar a autoestima,
preservar a autonomia e a dignidade, animar a criatividade e valorizar culturalmente
os idosos.

Por outro lado, quando o foco da andlise transita da previsdo normativa para a
oferta efetiva dos servigos, a falta de coordenacéo integrada da Politica Municipal do
Idoso impede alcancar a sustentabilidade ampliada na atencdo aos idosos em
Campinas. Diante dessa auséncia de sustentabilidade ampliada na implantacdo de
politicas publicas setoriais, a analise da protecdo social voltada aos idosos ficou
restrita as competéncias da politica de assisténcia social em Campinas, buscando
verificar se a sua execucao corresponde ao critério de sustentabilidade parcial na
dimenséo social.

A rede de servigcos socioassistenciais em Campinas atende aos idosos nos
dois tipos de protecdo social, basica e especial. Com isso sdo garantidas as
segurancas de convivio e de acolhida. Contudo, o nimero de idosos atendidos e a
falta de informacdes qualificadas sobre os atendimentos realizados a este publico
sinalizam para a incompatibilidade entre publico idoso prioritario e a protecéo social
efetivamente realizada pelo municipio.

A seguranca de sobrevivéncia oferecida no ambito do Beneficio de Prestagéo
Continuada est4 mais préxima de atingir a oferta quantitativamente necessaria, mas
revela o tamanho do desafio municipal para garantir as demais segurancas aos

idosos por meio dos servigos socioassistenciais. Conquanto se tenha ampliado o
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namero de atendimentos na protecdo social basica entre 2011 e 2017, o ritmo de
crescimento, por exemplo, na oferta do Servico de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos, sugere que o atendimento pleno da demanda prioritaria dos idosos
ocorrera s6 em 2060.

O critério de sustentabilidade parcial na dimensdo social é equivalente as
segurancas afiancadas pela Politica Nacional de Assisténcia Social. Portanto, a
trajetdria da protecéo social voltada aos idosos em Campinas entre 2001 e 2015 nao
apresenta compatibilidade com os valores da sustentabilidade na sua dimensé&o
social, haja vista a insuficiéncia da oferta de servigcos que garantiriam as segurangas
de convivio e de acolhida.

Diante da insuficiéncia na garantia de protecdo social aos idosos em
Campinas no periodo analisado, restou a possibilidade de identificar a
sustentabilidade progressiva, ou seja, a tendéncia de sustentabilidade no periodo
futuro em razdo dos avanc¢os nas acdes politicas do periodo presente. Desse modo,
para caracterizar a ocorréncia de sustentabilidade progressiva, seria necessaria uma
progressividade na oferta dos servigos, buscando o pleno atendimento da demanda
prioritaria futura e a diversificacdo da gama de servicos socioassistenciais voltados
aos idosos. Isso também néo se verificou nas séries historias analisadas, inclusive
porque dois programas especificos foram descontinuados, o Centro de Referéncia
do Idoso e o Programa de Enfrentamento a Violéncia Contra a Pessoa ldosa.

Além disso, a auséncia de informacdes sobre os atendimentos realizados aos
idosos e suas familias reforca a percepg¢do de que o processo de envelhecimento
populacional ndo esta sendo considerado para a definicdo de uma agenda local que
ajuste a relacdo entre a populacdo idosa e a rede de servicos socioassistenciais.
Assim, a sustentabilidade progressiva também nao foi detectada na protecéo social
aos idosos em Campinas.

Mesmo com a insuficiéncia de alguns dados especificos sobre o0s
atendimentos realizados nos servicos socioassistenciais, 0s resultados
apresentados nesta pesquisa cumpriram o0 objetivo de analisar a protecdo social
dirigida aos idosos em Campinas sob a perspectiva da sustentabilidade e
considerando o processo de envelhecimento populacional. A utilizagdo destes
resultados da pesquisa pode contribuir na discussdo sobre a agenda de

desenvolvimento sustentavel em Campinas, apontando a relevancia na tematica do
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envelhecimento populacional para a formulagcédo de politicas para a protecédo social
dirigida aos idosos.

Os resultados obtidos nesta pesquisa se beneficiaram do vasto referencial
tedrico que versa sobre a sustentabilidade, dos estudos demogréaficos publicados
pelo IBGE, pela Fundacdo SEADE e pelo NEPO-UNICAMP, bem como dos
relatorios de execucdo anual da politica de assisténcia social em Campinas. Estes
recursos utilizados foram fundamentais para a compreensdo do conceito de
sustentabilidade, para a analise da dindmica demografica e para a correta aplicacao
dos conceitos durante a andlise da protecao social voltada aos idosos em Campinas.

Dada a amplitude do problema abordado nesta dissertacdo, novos estudos
poderiam contribuir para o aprimoramento dos resultados até aqui apresentados.
Nesse sentido, sugere-se a possibilidade de novas pesquisas sobre os atendimentos
realizados aos idosos no ambito do PAIF e do PAEFI em Campinas, buscando
verificar as principais motivacées de entrada e saida dos idosos nestes servicos.

Além disso, sugere-se que a Politica Municipal do ldoso de Campinas seja
regulamentada e venha ter uma coordenacdo especifica para tornar sistematica a
sua execucdo. Sugere-se, também, a necessidade de divulgacdo mais completa dos
dados relativos ao atendimento dos idosos em servicos socioassistenciais,
padronizando a edicdo das informa¢des que compdem os relatdrios de execucao da

politica municipal de assisténcia social.
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