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Resumo

O objetivo deste artigo é apresentar o desenvolvimento do Fundo de Direito da Pessoa Idosa
no Brasil como um instrumento legal de fomento a politica setorial e identificar os desafios para
alcancar sua efetividade. A andlise iniciou com o levantamento da evolucdo normativa sobre o
tema, tendo identificado mudancas legais capazes de ampliar o potencial de arrecadac¢do dos
fundos. Em seguida, foram examinados os dados de depdsitos divulgados pela Coordenacdo
Geral de Arrecadacdo e de Direito Creditério da Receita Federal, os quais indicaram a tendéncia
de crescimento concentrada em grandes cidades. Posteriormente, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com Conselhos Estaduais de Direitos da Pessoa Idosa de trés regides do
pais (norte, sudeste e sul), sendo revelada a insuficiéncia da etapa de regularizacdo do fundo
para que a maior parte dos municipios obtenha recursos vinculados a politica setorial. Como
forma complementar de investigacdo tentou-se realizar uma revisdo de literatura sistemaética
para evidenciar recorréncia de problemas nos fundos, no entanto, o resultado mostrou-se
discreto. A pesquisa exploratdria e qualitativa, apresentada neste artigo, revela a melhora
do conjunto normativo no tema e sugere a necessidade de treinamento em captacdo de
recursos e em gestdo do fundo, especialmente em municipios de menor porte, como desafio
a ser enfrentado pela administracdo publica. Também indica a necessidade de realizacdo de
pesquisas sobre as formas de atuacdo dos fundos de direitos da pessoa idosa, problemas de
governanca entre o Conselho e a administracdo publica e avaliagdo dos projetos financiados
pelos recursos do fundo.

Palavras-chave: Cidadania fiscal. Conselhos de Direitos da Pessoa Idosa. Fundos de Direitos.
Governanga publica.

Abstract

This article aims to present the development of the Older Adults Rights Fund in Brazil as a legal
instrument to promote sectoral policy and identify the challenges to achieving its effectiveness.
The analysis began with surveying regulatory developments and identifying legal changes to
expand the fundraising potential. Next, the deposit data released by the General Coordination of
Collection and Credit Law of the Federal Revenue Service was examined, and a growth trend was
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verified. However, it was concentrated in large cities. Subsequently, semi-structured interviews were carried out
with State Councils for the Rights of the Older Adults in three regions of the country (north, southeast, and south),
revealing the insufficiency of the fund regularization stage for most cities to obtain resources linked to sectoral
policy. As a complementary form of investigation, an attempt was made to carry out a systematic literature review
on the topic to highlight the recurrence of problems in the funds, however, the result proved to be discreet. This
article’s exploratory and qualitative research reveals the improvement of the normative set on the topic. It suggests
the need for fundraising and fund management training, especially in smaller municipalities, as a challenge to
be faced by public administration. It also indicates the need to research how elderly rights funds operate, the
governance problems between the Council and public administration, and evaluate projects financed by the fund’s
resources.

Keywords: Tax Citizenship. Older Adults Rights Councils. Rights Fund. Public Governance.

Introducao

Os fundos sdo instrumentos orcamentarios para captar recursos financeiros destinados a
implantacdo, a manutencdo e ao incremento de programas, projetos e acdes voltadas a finalidades
especificas capazes de contribuir ao desenvolvimento nacional. Seus recursos devem ser destinados
a dreas ou setores considerados estratégicos ao pais, estado ou municipio e por isso sdo chamados
fundos especiais.

Tais mecanismos sdo uma excecdo a regra orcamentdria do principio da unidade de
tesouraria, estabelecido no art. 56 da Lei n°4.320/1964 (Brasil, 1964). Gragas a seu uso, os entes
federados podem reunir receitas em separado e vincula-las a finalidades legalmente estabelecidas
(Brasil, 1988, art. 165, §9¢, 11).

Ha muito?* esses instrumentos estdo presentes no setor publico brasileiro, tendo crescido em
quantidade a partir dos anos de 1960 quando ganharam muitos nomes, tais como: de participacdo,
de desenvolvimento, partidarios, eleitoral, contdbeis ou financeiros (Bassi, 2019). Mas, foi em pleno
processo de redemocratizacdo e de busca pelo fortalecimento da sociedade civil na construcdo
das politicas publicas nos anos de 1980, que ocorreu o surgimento de fundos especiais voltados a
promocdo e a protecdo de direitos, os quais ficaram conhecidos como fundos de direitos.

Nesse conjunto, os trés mais importantes sdo os destinados aos Direitos das Criancas e dos
Adolescentes; o de Defesa dos Direitos Difusos; e aqueles destinados aos Direitos da Pessoa Idosa,
sendo que tais fundos se vinculam as politicas setoriais e aos Conselhos de Direitos. Sua grandeza
resulta da estrutura atribuida aos préprios Conselhos pelo texto constitucional de 1988, o qual
atribuiu competéncia a esses érgdos para a formulagdo das politicas publicas e o controle das acoes
para suaimplantacdo (vide art. 204, Il da CRFB/88).

Dessa forma, o constituinte criou uma estrutura permanente e de natureza deliberativa
constituindo como o locus privilegiado de participacdo social para a promocdo e para a protecdo
de direitos sociais e econdémicos. Consequentemente, os Conselhos se configuram como espaco
de aprendizagem coletiva e de cidadania ativa na medida em que “[...] sua composicdo plural
e heterogénea, com representacdo da sociedade civil e do governo em diferentes formatos,
caracteriza os conselhos como instancias de negociacdo de conflitos entre diferentes grupos e
interesses” (Raichelis, 2006, p. 111).

A despeito dessa potencialidade, o campo de estudo na drea aponta insuficiéncias historicas
de sua atuacdo e fragilidades estruturais redutoras do papel do Conselho como locus de processos

4 Bassi (2019) em seu estudo indica que o primeiro registro de um fundo no setor publico ocorreu ainda no Brasil Colonia, com
propdsito de financiar a construgdo do Aqueduto da Carioca em 1624.
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politicos de formulacdo, de implantacdo e de acompanhamento das politicas setoriais. Neste
sentido, Campos, Martins e Aguiar (2023) realizaram andlise da literatura de 20 anos (2000-2020)
sobre a atuacdo dos Conselhos para identificar sua evolucdo, funcionamento e entraves para sua
efetividade como elemento de desenvolvimento social e concluiram que a falta de conhecimento
dos conselheiros sobre o seu papel e o do Conselho, bem como a pouca comunicacdo com os
representados sdo duas realidades presentes em diferentes espacos. Essas pesquisadoras também
concluiram que essas caracteristicas se desdobram em, ao menos, trés problemas concretos
para o desempenho mais efetivo dos conselhos: a atuacdo concentrada na defesa de direitos ja
conquistados sem agenda politica propositiva; a invisibilidade do conselho diante da sociedade; e a
baixa renovacdo dos representantes nesses espacos deliberativos.

Em sentido complementar, foram também identificados problemas estruturais como a
falta de assiduidade nas reunides do 6rgdo, a falta de investimentos da administracdo publica em
infraestrutura para o pleno funcionamento dos conselhos, a situacdo de dependéncia para com o
Poder Executivo e a desvalorizacdo do papel dos Conselhos por parte da Administracdo Publica
(Aguirre, 2011; Fernandes et al., 2022; Bezerra et al., 2022; Faleiros, 2023).

Essas andlises sdo coincidentes com o estudo de André et al. (2021) que indicou como
desafios dos conselhos de direitos: os limites quanto a cultura politica participativa da populacdo,
sendo a passividade um dificultador para o processo de consolidacdo da participacdo social no
Brasil; a fragilidade quanto ao pertencimento e ao conhecimento da populacdo sobre os espacos
de participac¢do; bem como as fragilidades quanto ao compromisso de gestores e trabalhadores em
colocar em prética as deliberacdes e pactuacdes das instancias participativas.

Essas fragilidades, no entanto, poderiam ser reduzidas por meio do fortalecimento dos
fundos de direitos. Ao captar recursos para aplicagdo direta na politica setorial dos municipios, esse
instrumento pode melhorar as condi¢des de funcionamento dos Conselhos e engajar os cidaddos
locais na construcdo de politicas publicas concretas capazes de impulsionar o desenvolvimento
social e econdmico de suas localidades.

A partir desse pressuposto, este artigo objetiva apresentar o desenvolvimento dos fundos
de direito das pessoas idosas no Brasil como um instrumento legal de fomento a politica setorial e
ilustrar os desafios para alcancar sua efetividade.

Procedimentos Metodologicos

A andlise proposta neste estudoinicia pela apresentacdo da evolucdo normativa sobre o tema
e incide, concomitantemente, sobre a estrutura de funcionamento e a forma de gestdo bipartida
entre o Conselho de Direitos da Pessoa Idosa (CDPI) e a administracdo publica municipal. O objeto
de estudo recaiu sobre os fundos municipais, considerando ser essa a instancia administrativa mais
proxima da territorialidade do cidaddo.

Em seguida, foram sistematizados os dados divulgados pela Coordenacdo Geral de
Arrecadacdo e de Direito Creditério (CODAR) da Receita Federal, em suas notas técnicas de repasse
aos fundos da pessoa idosa no ano de 2021 e 2022, comparando as notas técnicas de repasse aos
Fundos da Infancia e Adolescéncia (FIA) haja vista a natureza similar dos instrumentos legais. Os
dados revelam a tendéncia de crescimento do instrumento legal arrecadatério, como também a
necessidade de desconcentrar os recursos para as municipalidades.

Posteriormente, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com Conselhos Estaduais
de Direitos da Pessoa Idosa de trés regides do pais (norte, sudeste e sul), tendo sido entrevistados
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os Conselhos de Direitos das Pessoas Idosas de Ronddnia, Santa Catarina, Parand, Minas Gerais e
Sdo Paulo®. As entrevistas foram realizadas com base em metodologias participativas envolvendo
varios conselheiros e a equipe de pesquisadoras. Gracas a essa metodologia foi possivel conhecer
a realidade dos municipios das respectivas regides e abordar as legislacdes especificas, tendo sido
revelada a ampliacdo de interesse por criacdo dos fundos e a insuficiéncia da etapa de regularizacdo
para que a maior parte dos municipios obtenha recursos vinculados a politica setorial.

Como forma complementar de investigacdo, realizou-se revisdo de literatura sistemética
sobre o tema, com o fim de evidenciar recorréncia de problemas na implementacdo dos fundos e
na arrecadacdo de recursos. Para tanto, consultou-se a literatura na base de dados Capes, SciELO e
Google Scholar com os seguintes descritores: “fundo de direitos da pessoa idosa”; “fundo do idoso”
e “conselho de direitos da pessoa idosa”. As buscas retornaram um total de 69 estudos, sendo
selecionados 6 indicados nas referéncias deste artigo. Os demais foram excluidos por tratarem de
temas relacionados: a governanca dos Conselhos de Direito da Pessoa Idosa, a protecdo de direitos
sociais das pessoas idosas, a salide e a violéncia contra as pessoas idosas. O resultado, no entanto,
mostrou-se discreto, revelando que os fundos sdo, ao mesmo tempo, um tema amplo e pouco
tratado na literatura das financas publicas.

Resultados e Discussao
Bases normativas dos Fundos de Direito das Pessoas Idosas

Os Fundos de Direito das Pessoas Idosas (FDPI) iniciam sua trajetoria de criacdo a partir da
Lei n° 8.842 de 1994 (Brasil, 1994) que estabeleceu a Politica Nacional da Pessoa Idosa e previu a
criacdo de conselhos no dmbito nacional, estadual e municipal.

Passados nove anos, foi editada a Lei n°10.741 (Brasil, 2003) que previu a possibilidade de
criacdo de fundos vinculados a essa politica. Essa lei determinou que o orcamento da seguridade
social destinasse ao Fundo Nacional de Assisténcia Social, 0s recursos necessdrios para aplicacdo
em programas e acdes relativas as pessoas idosas, até que o Fundo Nacional da Pessoa Idosa fosse
propriamente criado.

No ano de 2010 foi, entdo, instituido o Fundo Nacional da Pessoa Idosa pela Lei n212.213
(Brasil, 2010). Neste ato, foi autorizada a deducdo do imposto de renda devido pelas pessoas fisicas
e juridicas dos valores destinados aos fundos municipais, estaduais e nacional. A essa época, ndo
se admitia que as pessoas fisicas realizassem as destinacées tributarias no momento de ajuste da
declara¢do de Imposto de Renda, sendo somente autorizada a realizagdo até o fim do exercicio
financeiro. Enquanto, as pessoas juridicas tributadas sobre o lucro real estavam limitadas a observar
o percentual de 1% do imposto de renda para destinacdes ao Fundo da Infancia e Adolescéncia
(FIA) ou ao FDPI.

Essa regulacdo legal levou as pessoas juridicas se constituirem como os maiores doadores
aos fundos, dado que os contribuintes pessoas fisicas ordinariamente realizam operagdes relativas
ao imposto de renda no momento de entrega da declaracdo fiscal. Ademais, a concorréncia legal
estabelecida entre o FIA e o FDPI contribuiu a prevaléncia do primeiro em detrimento do sequndo.

5 A escolha dos Conselhos foi delimitada pela parceria entre o Ministério da Mulher, da familia e dos Direitos Humanos (MFDH)
- atual Ministério dos Direitos Humanos e Cidadania (MDH) - e a Universidade Federal de Vicosa (UFV) no ambito do Termo
de Execucdo Descentralizada (TED) para sistematizacdo de dados e elaboracédo de curso de capacitacdo autoinstrucional para o
fortalecimento de Conselhos e de Fundos de Direitos da Pessoa Idosa.

Oculum Ensaios | Campinas | v. 22 | 2511407 | 2025



S.B. Vaccaro et al. | Fundo da Pessoa Idosa: Politica e Desafios no Brasil

A causa dessa opcdo deve-se ao fato da politica da infancia e adolescéncia ter iniciado ainda nos de
1990, sendo mais estruturada em a&mbito nacional e com maior difusdo na sociedade.

Em 2019, o cenério foi novamente alterado. A edicdo da Lei n%13.797 (Brasil, 2019) autorizou
as pessoas fisicas realizarem destinacdes tributdrias diretamente na declaracdo de ajuste anual de
imposto de renda. Também foi autorizado que as pessoas juridicas tributadas sobre o lucro real
destinassem o percentual de 1% do imposto de renda devido a cada um dos fundos. Com efeito,
abriu-se a possibilidade do FIA e do FDPI trabalharem de forma articulada (sem concorréncia) para
angariar recursos destinados as suas localidades.

Independentemente da origemS§, os recursos eventualmente angariados pelos fundos
adquirem a natureza de recurso publico e devem obedecer as normas de regéncia da administracdo
publica para sua aplicacdo. Mas, esses recursos ndo servem como fonte substitutiva das politicas
publicas de carater continuado ou para suprir deficiéncias orcamentdrias do ente federativo. Sua
natureza é de cardter complementar.

Noutros termos, a utilizacdo dos recursos do fundo deve observar trés diretrizes: (i) é
vedada a utilizacdo para o financiamento de politicas publicas obrigatérias do Estado voltadas a
pessoa idosa (ex. pagamento do beneficio mensal do salario-minimo previsto na Lei Orgéanica de
Assisténcia Social); (i) é vedada a utilizacdo para manutencdo do proprio Conselho porquanto a
Politica Nacional da Pessoa Idosa (PNI) instituiu essa instancia como obrigatdria na organizacdo do
Estado, atribuindo o dever dainfraestrutura’ para seu funcionamento ao respectivo ente federativo;
e (iii) a liberacdo de recursos é condicionada a deliberacdo autorizativa em plenaria do Conselho
de Direitos da Pessoa Idosa (CDPI) por ser a instancia com competéncia para supervisionar,
acompanhar, fiscalizar e avaliar as politicas publicas dentro de sua esfera politico-administrativa
(Brasil, 1994, art. 7).

No tocante a estrutura e ao funcionamento dos fundos, eles devem ser constituidos como
uma unidade orcamentaria vinculada a administracdo publica. Ao conselho de direitos da pessoa
idosa compete definir as diretrizes de utilizacdo dos recursos do fundo, enquanto a administracdo
publica compete sua gestdo burocratica como ordenador de despesas. Dessa forma, a lei instituiu
uma gestdo bipartida entre esses érgdos.

Consequentemente, para que haja éxito no desenvolvimento da politica local, é preciso um
trabalho coordenado na definicdo de objetivos comuns de fortalecimento da rede de atencdo a
pessoa idosa, bem como na realizacdo de um planejamento Unico a ser executado pelas partes.
Caso contrdrio, os recursos serdo gastos de forma dispersa e sem alcancar melhorias continuas
transformadoras das realidades locais.

Essa exigéncia, no entanto, € muitas vezes de dificil execucdo. As entrevistas realizadas junto
aos Conselhos da Pessoa Idosa revelaram que a inexperiéncia de muitos conselheiros na gestdo
publica amedronta a participacdo mais ativa de seus membros e leva a delegacdo passiva dos
recursos para ser realizada pela administracdo publica. A pesquisa também revelou dificuldades
para mobilizacdo dos préoprios membros na organizacdo e funcionamento dos conselhos, bem
como a falta de planejamento organico desses 6rgdos impactando diretamente na capacidade
de arrecadacdo e de aplicacdo de recursos do FDPI. Do lado da administracdo publica municipal,

6 Aorigem dos recursos deve constar na lei de criacdo do fundo sendo as mais usuais: (i) recursos advindos de dotacdo orcamentaria
da Unido, do estado ou do proprio municipio; (i) destinacdes tributarias de imposto de renda realizadas por pessoas fisicas e por
pessoas juridicas; (iii) doacdes de dinheiro, de bens moveis e imoveis; (iv) multas aplicadas com base no Estatuto da Pessoa Idosa;
e (v) resultado de aplicagdo dos recursos do proprio fundo no mercado financeiro.

7 A garantia de estrutura minima para funcionamento dos Conselhos foi reconhecida pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) no
julgamento do Recurso Especial n21.702195 - R}, originado na Acdo Civil Publica proposta pelo Ministério Publico do Rio de Janeiro.
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a pesquisa revela dificuldades na cooperagdo técnica com o CDPI e, especialmente, no apoio a
articulacdo entre o plano de aplicacdo, o plano de acdo® e a lei orcamentdria municipal (art. 2°, §2°
daLein®4.320 de 1964).

Esses resultados corroboram os achados no estudo de Oliveira, Mendes e Lima (2023). Os
autores ao buscarem compreender as percepcdes dos conselheiros acerca do funcionamento dos
CDPI no estado do Rio Grande do Norte, encontraram diversos desafios como: baixa qualificacdo
dos conselheiros civis; baixa representatividade da populacdo idosa, que quando representada ndo
alcancam aquelas que realmente utilizam os servicos publicos; baixa participacdo de membros
governamentais nas reunides ou deliberacbes; e caréncia de estrutura, entre outros. Para os autores,
esses achados demonstram a fragilidade concreta de politicas intersetoriais, indo na contraméo do
préprio conceito de intersetorialidade apresentado como estratégia fundamental para enfrentar os
problemas de satde relacionados aos determinantes sociais.

Nesse mesmo estudo, esses autores ainda verificaram que 70% dos entrevistados
consideraram o conjunto de leis e normas brasileiras acerca da pessoa idosa inefetivo ou de baixa
efetividade, a despeito da evolucdo normativa que ancora a Politica Nacional da Pessoa Idosa
(PNPI). Para os conselheiros dos CDPI entrevistados, ainda é necesséario legitimar as leis existentes
e ressignifica-las para adaptar a necessidade local.

Acredita-se que uma das causas da dificuldade para uma gestdo compartilhada entre o
CDPI e a administracdo publica municipal seja o parco uso de diagnostico® local qualificado. Esse
instrumento é capaz de identificar lacunas e fragilidades da rede de atencdo a pessoa idosa, bem
como adistribuicdo territorial da rede de servicos permitindo aos gestores e conselheiros realizarem
um planejamento com aderéncia a realidade local. Também se acredita que o baixo nivel de didlogo
entre conselho e administracdo publica na eleicdo de prioridades do municipio e na definicdo de
objetivos comuns é causa das a¢des de baixo impacto de transformacdo social.

Captacao e aplicacao dos recursos do fundo

Os fundos podem ser instituidos nos trés niveis federativos (nacional, estadual e municipal) e
estdo organizados para interagirem e se influenciarem mutuamente (vide art. 7¢ da Resolucdo n? 19
do CNDPI) no fortalecimento dos programas, dos projetos e das a¢des em prol do envelhecimento
ativo e saudavel em todo o pais. Sua utilizacdo como instrumento legal permite descentralizar a
arrecadacdo tributaria, garantir recursos para aplicar em questdes estratégicas da sociedade e
realizar desconcentracdo administrativa para financiar politicas publicas setoriais.

Essa medida legal se apresenta como um excelente instrumento de aproximacdo entre o
Estado e asociedade tendo a capacidade de promover a cidadania fiscal em trés importantes eixos:
(i) na compreensdo quanto aos direitos e deveres relacionados a tributacdo; (i) na participacdo ativa
do cidaddo na construcdo de uma sociedade mais justa e solidaria e; (iii) na funcdo socioeconémica
dos tributos.

Entre suas fontes de arrecadacéo, a de maior potencial é a deducdo do imposto de renda das
pessoas fisicas e juridicas. Com efeito, nos ultimos anos verificou-se um crescimento de campanhas

8 O Plano de Aplicagdo prevé como serd a destinacdo das verbas do Fundo. Nele devem constar os respectivos programas, acoes e
projetos a serem executados, os quais devem estar intimamente relacionados as prioridades definidas no Plano de A¢do, que se
refere ao planejamento de a¢bes politicas para aprimorar a rede de atendimento a pessoa idosa no municipio. O conteutdo desse
Ultimo ultrapassa a existéncia do FDPI e os recursos captados.

©

Para a realizacdo deste instrumento é essencial que o Conselho envolva toda a sociedade local por meio da realizacdo de foruns,
encontros setoriais e de Conferéncias Municipais voltadas a discutir as politicas publicas de promogdo da pessoa idosa.
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educativas e de divulga¢do do incentivo fiscal para ampliar a conscientizacdo dos cidaddos dos
ganhos provenientes de se aplicar os recursos diretamente em suas cidades e estimular a sua
utilizacdo pelas pessoas juridicas como forma de fortalecer suas marcas junto ao publico local.

Consequentemente, também se verificou um crescimento do nimero de fundos registrados
no territério nacional. Segundo os dados da Receita Federal do Brasil, em 2020 foram identificados
428 fundos, em 2021 foram 791 e em 2022 foram 1.492 (desses 229 ndo receberam recursos e 199
encontravam-se pendentes de regularizacdo). Mas, o potencial de arrecadacdo desses fundos ainda
pode ser muito ampliado. Os dados indicam que o fundo da infancia e do adolescente (FIA), que tem
igual dimensdo ao fundo de direito da pessoa idosa (FDPI) e ndo compete com este, pode alcancar
R$5,29 hilhdes (Brasil, 2021). No ano de 2022, no entanto, os FDPI receberam apenas R$105.5 milhdes
(Brasil, 2022).

A analise sobre o repasse dos recursos ainda revela elevada dificuldade dos municipios para
converter o potencial arrecadatério do FDPlem realidade. Ao concentrar a andlise sobre esses entes
federativos' verifica-se que dos 5.572 municipios brasileiros menos de 20% tém FDPI ativo e em
conjunto arrecadaram, no ano de 2022, apenas pouco mais de R$ 69 milh&es (Brasil, 2022) (Tabela 1).

Tabela 1 - Percentual de Municipios que receberam recursos via FDPI pelo total de municipios por regido brasileira.

Municipios beneficiados
Municipios beneficiados  pelo Fundo da Pessoa Valores recebidos pelos

Total de municipios por Valores recebidos pelos

Regido regisio pelo Fundo da Pessoa  Idosa em ,2922 por toEaI fundos em 2022* fundos em 2022 por total

Idosa em 2022 de municipios da regido de valores recebidos (%)
(%)

Centro Oeste L67 76 16 R$10.126.836,54 47

Nordeste 1.79% 95 5 R$6.713.178,27 31

Norte 450 21 5 R$717.070,50 3

Sudeste 1.668 455 27 R$30.431163,57 140

Sul 1193 398 33 R$21.685.079,46 100

Total 5.572 1.045 19 R$69.673.328,34 321

Nota: FDPI: Fundos de Direito das Pessoas Idosas; * soma dos valores apenas dos fundos municipais desconsiderando o valor dos fundos estaduais. Por isso, a diferenca
entre 105.5 milhdes e 69.6 milhdes de arrecadagdo no mesmo ano.

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados da Receita Federal de 2022.

Nessa seara, quando se analisa a participacdo dos municipios por regides brasileiras,
verifica-se que a regido Sul se destaca pela maior quantidade de municipios que receberam recursos
via FDPI (33%), sequida pela regido Sudeste com 27% e Centro Oeste com 16%. Por outro lado, nas
regides Norte e Nordeste, as arrecadaces ndo ultrapassaram 5% dos municipios (Tabela 1).

Em contrapartida, no mesmo periodo (2022), observa-se que 47% dos municipios brasileiros
possuiam FIA ativo e, em conjunto, arrecadaram mais de R$ 130 milh&es de reais, quase o dobro de
recursos em comparacdo ao FDPI (Tabela 2).

Na andlise dos dados também exsurge o diferencial de arrecadacdo entre as regides: mais
da metade dos municipios das regides Sul, Sudeste e Centro Oeste recebem recursos via FIA,
69%, 52% e 56%, respectivamente, enquanto nas regides Norte e Nordeste, as arrecadagdes ndo

10 Para essa andlise foram excluidos 19 fundos da somataria final, a saber: Fundo Nacional, Estado do Amazonas, Estado do Amapsg,
Estado do Ceard, Distrito Federal, Estado do Espirito Santo, Estado de Goias, Estado do Maranhé&o, Estado de Minas Gerais, Estado
do Mato Grosso do Sul, Estado do Pard, Estado do Pernambuco, Estado do Parand, Estado do Rio de Janeiro, Estado de Rondénia,
Estado do Rio Grande do Sul, Estado de Santa Catarina, Estado de Sergipe e Estado de S&o Paulo.
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ultrapassam 30% dos municipios (Tabela 2). A investigacdo também revela dificuldades para a
desconcentracdo efetiva dos recursos no territorio. Entre as 10 cidades que mais arrecadaram 6 sdo
capitais. Destaca-se, entretanto, a participacdo de municipios como Tangard da Serra, Barretos e
Rio Verde entre as 10 primeiras posicées no ranking, trés municipios de base econémica ligadas ao
agronegdcio. O diferencial de resultado, provdvel, venha de campanhas de arrecadac¢do de Imposto
de Renda para os Fundos envolvendo associacdes, sindicatos e prefeituras (Tabela 3).

Tabela 2 - Percentual de Municipios que receberam recursos via FIA pelo total de municipios por regido brasileira.

Municipios beneficiados Valores recebidos

togno OIS nD Mo b o a2 ORI S o
regiao) recebidos)
Centro Oeste 467 261 56 R$17.691.040,14 25
Nordeste 1.794 537 30 R$14.805.017,74 21
Norte 450 n7 26 R$2.683.009,31 4
Sudeste 1.668 869 52 R$52.562.752,58 75
Sul 1193 825 69 R$42.354.882,43 61
Total 5.572 2.609 47 R$130.096.702,20 187

Nota: FIA: Fundos da Infancia e Adolescéncia.

Fonte: Elaborag&o propria com base nos dados da Receita Federal de 2022.

Tabela 3 - Os 10 (dez) Municipios que com maiores volumes de arrecadagées via Fundos em 2022.

Os 10 municipios com maiores volumes de recursos em 2022

Municipio UF Valores recebidos pelos fundos em 2022
Curitiba PR R$1.878.220,89
Porto Alegre RS R$1.799.020,71
S&o Paulo SP R$1.616.704,43
Rio de Janeiro R) RS 1.558.454,09
Santa Maria RS R$1.273.683,60
Belo Horizonte MG RS 1.241.774,15
Tangard da Serra MT R$1118.232,22
Barretos SP R$997.509,80
Recife PE R$972.273,39
Rio Verde GO R$ 866.858,09
Total R$13.322.731,37

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados da Receita Federal de 2022.

Malgrado esse cendrio ainda muito concentrado e de baixa arrecadacdo, a andlise ao longo
dos anos permite visualizar claramente a tendéncia de crescimento desses instrumentos legais. A
Figura Tapresenta comparativamente o crescimento do FDPl e do FIA, no ambito estadual, nos anos
de 2020, 2021e 2022.
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Figura 1 - Analise comparativa da evolucdo arrecadatéria dos Fundos Estaduais da Pessoa Idosa e da Crianca e Adolescente entre
2020 e 2022.

Fonte: Elaborac&do prépria com base nos dados da Receita Federal.

Para além desses dados, a pesquisa realizada junto aos Conselhos também identificou
dificuldades relacionadas a aplicacdo dos recursos angariados, especialmente em conselhos
de cidades menores. E comum que recursos depositados nos fundos fiquem paralisados sem
destinacdo efetiva.

Esses achados vdo ao encontro dos resultados obtidos no estudo de Cunha, Mafra e Tosta
(2024). Segundo os autores, ao estudarem os CDPl em 19 municipios no Estado de Minas Gerais, em
sua maioria de pequeno porte, observaram que em todos eles o CDPI ainda é muito fragil no que
tange estrutura, financiamento e organizagdo. Em vdrios dos municipios entrevistados ou a criacdo
do fundo é recente, a partir de 2021, ou estdo em processo de regularizacdo/organizacdo ou ndo
conseguiram angariar recursos.

As causas aqui, em regra, estdo ligadas a falta de dominio pratico com as questdes
orcamentarias e seus instrumentos, bem como a dificuldades relacionadas as exigéncias da Lei
n213.019/2014 (Brasil, 2014) que instituiu o Marco Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil
(MROSc) fixando o regime juridico das parcerias entre a administracdo publica e as organizacoes
da sociedade civil com base em termo de colaboracdo ou de fomento', mediante prévio
chamamento publico.

A pesquisa realizada junto aos CDPI, no entanto, identificou que algumas municipalidades
continuam a utilizar do convénio como instrumento para firmar parcerias. Também identificou
que algumas municipalidades sequem direcionando recursos para entidades determinadas (que ja
atuavam na politica) com base num entendimento de que teria havido apenas uma mera alteracdo
de nomenclatura legal e ignorando o carater deliberativo do CDPI.

E verdade que a referida Lei autoriza contratacdo sem a observancia do procedimento
estabelecido no MROSc, mas sempre em cardter excepcional. Em situagdes que configurem parceria

11 No termo de fomento e no termo de colaboracdo ha transferéncia de recursos. A diferenca estd basicamente no proponente.
O termo de fomento surge de uma proposicdo pela administracdo publica, enquanto o termo de colaboracédo surge de uma
proposicdo da organizagdo da sociedade civil.
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dispensada, dispensavel e inexigivel, o administrador publico pode realizar a contratacdo direta
devendo justificar sua decisdo e publica-la no Didrio Oficial. Na pratica, no entanto, percebe-se
que formas autoritdrias de destinacdo dos recursos publicos angariados pelo FDPI continuam a ser
direcionadas pelo gestor publico sem participacdo efetiva dos Conselhos.

Ora, estruturar legalmente os fundos e arrecadar sdo etapas iniciais para a consecucdo
da politica publica voltada a promocédo e protecdo dos direitos da pessoa idosa. Essas etapas,
no entanto, sdo insuficientes para consolidar os fundos como mecanismo de transformacédo das
realidades locais e como fator de melhora na qualidade de vida populacional idosa. Para isso, os
recursos angariados no fundo devem ser dispendidos com eficiéncia a partir de um planejamento
integrado entre o plano de acdo, de aplicacdo e lei orcamentdria. Também é preciso que a execucdo
dos programas, projetos e acdes por entidades privadas parceiras sejam coordenados dentro da
macro politica setorial.

Para Cunha, Mafra e Tosta (2024) é necessario também, estabelecer uma boa interlocucdo
entre o poder publico municipal e o Conselho representado pela sociedade civil, com o Unico e
exclusivo objetivo de subsidiar e garantir que os programas, projetos e acoes voltados a pessoa
idosa seja efetivado a fim de garantir uma boa execucdo financeira do Fundo Municipal da Pessoa
ldosa, bem como manter o conselho ativo. A isso, acrescenta-se uma estratégia de marketing e de
campanhas de arrecadacdo robustas, a fim de tornar o fundo conhecido para a captacdo de mais
recursos, a exemplo dos casos de sucesso envolvendo os municipios de Tangara da Serra, Barreto
e Rio Verde, que despontam entre as dez primeiras posicdes no ranking brasileiro de arrecadacdo
para o FDPI.

Além disso, segundo os préprios conselheiros entrevistados no estudo de Oliveira, Mendes
e Lima (2023), sdo necessarias iniciativas para assegurar a atuacdo dos conselhos, como, o uso
de instrumento valido para identificar os problemas, avaliar e monitorar as acoes dos conselhos;
buscar mecanismos de incentivo para uma participacdo de certos segmentos; incentivos fiscais,
como a deducdo de impostos, para doacdes em dinheiro feitas as instituicdes prestadoras de
servicos voltadas a populacdo idosa; melhorar os meios de comunicacéo e divulgacdo do trabalho
do conselho e ampliar a articulacdo com os outros conselhos nos diferentes niveis da federacdo.

Destaca-se, ainda, a escolha de parcerias publicas para a execucdo de projetos, programas
e acoes com o uso dos recursos do FDPI com base na gestdo bipartida entre CDPl e a administracdo
publica. Neste sentido, este Ultimo érgdo deverd dar inicio as medidas administrativas para
elaboracdo do edital de chamamento publico para o qual o CDPI deve ativamente participar na
construcdo, inclusive no planejamento do edital.

Afinal, conforme destaca Fernandes et al. (2022), é funcdo dos conselhos provocar a gestdo
publica municipal a se envolver com o envelhecimento e suas necessidades e provisdes a fim de
garantir uma cidade digna para o envelhecimento de sua popula¢do. Caso contrdrio, o conselho
se fragiliza para exercer sua funcdo essencial de controle social. Assim, é papel dos CDPI buscar e
promover e fiscalizar junto a gestdo municipal programas e acdes por meio de parcerias.

Para isso, o CDPI deve estabelecer um rol de critérios de selecdo capazes de induzir a
proposicdo de projetos conectados com o plano de aplicagdo de recursos aprovado por seu conselho
deliberativo, assim como deve indicar elementos obrigatorios ao projeto e o seu plano de execu¢do
minimo. Também deve prever as causas de impedimento, para que as entidades participem do
chamamento e, ainda, pode prever a retencdo de um percentual dos valores captados como forma

12 Os exemplos mais comuns s&o a auséncia de prestacdo de contas em outro contrato com a administracdo publica e airregularidade
na constituicdo da entidade parceira (vide art. 39 e 40 da Lei n°13.019 de 2014).

Oculum Ensaios | Campinas | v. 22 | 2511407 | 2025



n

S.B. Vaccaro et al. | Fundo da Pessoa Idosa: Politica e Desafios no Brasil

de garantir financiamento para projetos que sdo importantes a politica publica do municipio, mas
que apresentam maior dificuldade de obter recursos quando se utilizar do modelo de captagdo™
direcionado.

No tocante as entidades proponentes, o edital deve prever se ha necessidade de que elas
sejam previamente cadastradas junto ao Conselho de Direitos da Pessoa Idosa ou em algum outro
sistema de gestdo da administracdo publica municipal. Também devem indicar uma comissdo de
selecdo para processamento e julgamento das propostas apresentadas podendo, no caso dos FDPI,
ser essa funcdo exercida pela respectiva comissdo gestora do fundo.

Uma vez escolhidas as entidades, o termo de fomento ou de colaboracdo respectivo deverd
indicar o gestor da parceria, a comissdo de monitoramento e de avaliacdo que acompanhard a
execucdo do projeto ou programa, bem como as suas formas de realizacdo. A pesquisa, no entanto,
revela que os Conselhos apresentam varias fragilidades nos modos de implementacdo e de
acompanhamento dessas parcerias.

As causas aqui se encontram em dificuldades no exercicio do papel deliberativo do CDPlem
delimitar programas e projetos convergentes ao plano de acdo, em deficiéncias estruturais no CDPI
que levam a escolha de planos de trabalho genéricos e com auséncia de metas claras e até mesmo
ainexisténcia efetiva de uma comissdo de acompanhamento da execuc¢do dos projetos. Também
sdo resultados da auséncia de diagndstico situacional e na indefinicdo dos modos de prestacdo de
contas e das formas de monitoramento dos projetos.

Consideracoes Finais

Com base na pesquisa desenvolvida, verificou-se uma melhoria da estrutura normativa
sobre os fundos de direitos da pessoa idosa com a ampliacdo do potencial de arrecadacdo desses
instrumentos. Também se identificou um crescimento do nimero de fundos em todo o pais e uma
tendéncia de aumento das destinacées tributdrias para essa finalidade.

De outro lado, a anélise dos dados da Receita Federal revelou uma concentracdo de recursos
nas regides sul e sudeste e em cidades de grande porte, sendo ainda um desafio a desconcentracdo
de recursos para cidades do interior do pais. Os dados também revelaram o caso de sucesso de trés
cidades fora desse eixo, indicando que envolvimento ativo do Conselho com a sociedade local pode
resultar no aumento da arrecadacdo.

Ademais, os dados indicam a necessidade de ampliar o numero de fundos ativos visto que
menos de 20% do total dos municipios utilizam desse instrumento legal. Sustenta-se que essa
politica deve ser ativamente apoiada pelas préprias municipalidades que podem angariar novos
recursos, sem nenhum novo énus aos cidaddos contribuintes, para fazer frente aos desafios do
envelhecimento acelerado da populacdo brasileira.

A pesquisa também revelou que a etapa de regularizacdo do fundo é insuficiente para a
maior parte dos municipios obter recursos vinculados a politica setorial ou para que os recursos
sejam aplicados de forma a transformar a realidade local melhorando a qualidade de vida da
populacdo idosa. Na entrevista com os Conselhos, resultou explicito a ligacdo direta entre os
problemas decorrentes de sua infraestrutura fisica e administrativa e a consolidacdo dos fundos

13 A captacdo de recursos para Fundo pode ser realizada de duas formas distintas: (i) centralizada ou (ii) direcionada. Na forma
centralizada, o recurso é depositado no FDPI sem a possibilidade de indicar um projeto ou um programa de preferéncia do
contribuinte. Na forma direcionada, os contribuintes utilizam de uma carta chancela e realizam o depdsito na conta do FDPI
indicando um projeto ou programa a ser beneficiado.
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como instrumento de arrecadagdo. Também resultou claro a permanéncia de préticas arraigadas
na administracdo publica de desvalorizacdo do cardter deliberativo dos conselhos sobre o uso e
aplicacdo dos recursos publicos.

Como forma complementar de investigacdo tentou-se realizar uma revisdo de literatura
sistematica sobre o tema para evidenciar problemas recorrentes na implementacdo dos fundos e
arrecadacdo de recursos, no entanto, o resultado mostrou-se discreto. A pesquisa exploratoria e
qualitativa, apresentada neste artigo, revela a melhora do conjunto normativo no tema e sugere
a necessidade de treinamento em captacdo de recursos e em gestdo do fundo, especialmente em
municipios de menor porte, como desafio a ser enfrentado pela administracdo publica. Também
indica a necessidade de realizacdo de pesquisas sobre as formas de atuacdo dos fundos de direitos
da pessoa idosa, problemas de governanca entre o Conselho e a administracdo publica e avaliagdo
dos projetos financiados pelos recursos do fundo.

Vencido o desafio de arrecadacdo, o CPDI deve estabelecer um conjunto de procedimentos
administrativos para controlar e regulamentar a operacionalizacdo dos recursos do fundo, bem
como estabelecer um didlogo produtivo com a administracdo publica local no planejamento
integrado entre o plano de acdo, o plano de aplicacdo e a lei orcamentdria. Sendo necessério que
tanto os membros do CPDI quanto a Administracdo Publica local se capacitem nos procedimentos
legais instituidos pelo Marco Regulatério das Organizac¢des Civis.

Em esséncia, portanto, a pesquisa nos revela avangos legais que ainda necessitam de serem
acompanhados pela conscientizacdo da cidadania tributaria e pelo engajamento dos individuos
na construcdo e fiscalizacdo das politicas publicas locais de promocdo do desenvolvimento social.
A virada do jogo politico pode vir do estimulo a criacdo e a consolidacdo dos fundos das pessoas
idosas nos municipios como espaco privilegiado para esse aprendizado politico.
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