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RESUMO: Tendo em vista a estrutura de planejamento de agentes subnacionais municipais para atingir

228 objetivos de longo prazo, reconhece-se que estes esbarram em desafios que os provocam a aliar estratégias de
desenvolvimento urbano — que assegurem o crescimento municipal — com a promogio do equilibrio das contas
publicas. Em atengio a importincia do planejamento em nivel municipal, este trabalho teve como objetivo
apurar as finangas puablicas de Fortaleza com base nas diretrizes trazidas pelo Plano Fortaleza 2040. Realizou-se
um estudo descritivo, a partir dos gastos apresentados pelas leis orgamentirias no que se refere aos propésitos
estabelecidos por este plano. Por conseguinte, constatou-se a tendéncia de crescimento acelerado do déficit
previdencidrio municipal. De forma a aprimorar os resultados da apuragio de gastos, estimou-se os parimetros
de impacto do déficit previdencidrio corrente e se propds um modelo de previsio até o periodo de consolidagio
do plano. Os resultados mostram que a redugio nos gastos para a realizagio do plano serd severamente
impactada pelo resultado do balango atuarial de Fortaleza.

PALAVRAS-CHAVE: Plano Diretor Municipal; Orgamento Fiscal Subnacional; Sistema Previdencidrio
Municipal.
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1 Introdugio

Devido aos graves problemas sociopoliticos e econdémicos — destacando a informalidade, o
crescimento do crime e a desigualdade — que boa parte das cidades brasileiras vem enfrentando, a

elaboragio de um plano diretor acaba sendo uma alternativa para que se garanta a existéncia de um

@ @ Este é um artigo publicado em acesso aberto (Open Access) sob a licenca Creative Commons Attribution, que permite uso,
- distribuigdo e reprodugdo em qualquer meio, sem restricdes desde que o trabalho original seja corretamente citado.
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horizonte de planejamento que vise a recuperagio da cidade em seus 4mbitos territoriais, econémicos
e socioculturais, além da responsabilidade no planejamento e o bom uso do dinheiro pablico. Para
cidades que sio parte de regides metropolitanas, é obrigatéria a existéncia de um plano diretor
(independentemente do porte do municipio) onde o planejamento municipal deve atender as
diretrizes do Plano Diretor Municipal (GARSON, 2009). Assim, elencam-se alternativas dentre os
diversos niveis de governanga do municipio para fazer uma gestio municipal responsivel,
contemplando os aspectos de heterogeneidade das dimensoes territoriais e populacionais.

Nio existe um consenso sobre a defini¢do de plano diretor, seja sob as literaturas econdmica,
juridica ou de ciéncia politica. Em economia, a importincia da seguranga institucional para a
estruturagio do desenvolvimento local coordenado ¢ fundamental para garantir o pleno
desenvolvimento econdmico, e isto pode ser dado por instrumentos de planejamento (STORPER,
2010), e neste ponto o plano diretor tem plena relevincia. Do ponto de vista juridico, o Plano Diretor
Municipal (PDM) é um dos instrumentos de planejamento que devem ser compatibilizados com
regulamentos de ordem superior, tais como a prépria Constitui¢do Federal e o Estatuto da Cidade'
(REZENDE ¢ ULTRAMARLI, 2017). Pelo ponto de vista politico, segundo Braga (1995, p. 4), “o
plano diretor é um instrumento eminentemente politico, cujo objetivo deverd ser o de dar
transparéncia e democratizar a politica urbana”. Embora as vises possuam uma base conceitual
distinta, elas nio se confrontam. Ao contrério disso, estas defini¢des possuem sinergia.

De certa forma, para haver um bom entendimento do que ¢ um plano diretor é importante a
compreensdo de seus objetivos: uma vez avaliadas as condigdes trazidas previamente por um
diagnéstico cientifico da realidade fisica, social, econémica, politica e administrativa da cidade, a
elaboragdo do plano teria como objetivo apresentar um conjunto de propostas para o desenvolvimento
socioecondmico, a organizagio espacial dos usos do solo urbano, das redes de infraestrutura, e de
elementos fundamentais da estrutura urbana para o municipio, propostas estas definidas para curto,
médio e longos prazos, e aprovadas por lei municipal (VILLACA, 1999). Estas medidas devem ter
comego, mejo e fim, assim como definir um objetivo final, sendo fundamental para a execugio do

plano diretor que as finangas publicas municipais sejam capazes de suporti-lo. O problema

! Dado pela Lei No 10.257, de 10 de julho de 2001, que regulamenta os artigos 182 ¢ 183 da Constituigdo Federal, que se
referem 4 expansio municipal e estabelecem diretrizes gerais da politica urbana.
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fundamental seria, entdo, a verificagio de quais sdo os desafios pertinentes aos objetivos do plano
diretor municipal a partir dos fatores or¢amentdrios e financeiros que o condicionam.

Tendo em vista o contexto exposto, este trabalho delimitou como objetivo a apuragio das
finangas publicas do municipio de Fortaleza com base nas diretrizes trazidas pelo seu mais recente
plano diretor municipal: o Plano Fortaleza 2040. Realizou-se um estudo descritivo, com base nos
gastos apresentados pelas leis orgamentdrias no que se refere aos propésitos estabelecidos pelo plano.
Em um primeiro momento, elaborou-se a contextualizagio deste plano diretor e o cendrio em que estd
inserido. Em seguida, procedeu-se 4 apuragio das finangas publicas do municipio de Fortaleza de forma
a expor os gastos feitos no orgamento publico municipal trazido pelo plano diretor Fortaleza 2040,
identificando mazelas que eventualmente possam comprometer sua execugio. Para isto, foram usados
como instrumentos de avaliacio o Plano Plurianual 2014-2017 (PPA), a Lei Or¢amentiria Anual
(LOA) municipal de 2017, a Avaliagio do PPA 2014-2017, o Balango Municipal de 2017, além do
respectivo plano diretor.

Aps realizada esta apuragio, percebeu-se como principal desafio as finangas de longo prazo de
Fortaleza os gastos referentes ao seu regime préprio de previdéncia. Agregou-se ao objetivo final do
trabalho a estimagdo dos gastos previdencidrios para que se identificasse o comportamento de eventuais
choques dos gastos previdencidrios no respectivo orgamento e no horizonte do Plano Fortaleza 2040,
de forma com que seja possivel a constatagdo da real necessidade de reforma no sistema previdencidrio

subnacional desta cidade brasileira.

2 O Plano Fortaleza 2040

O Plano Fortaleza 2040 ¢ o mais recente plano diretor do municipio de Fortaleza — capital do
estado brasileiro do Ceard — de planejamento no curto, médio e longo prazo (horizonte para o ano

2040), com estratégias a serem executadas para o desenvolvimento sustentivel da cidade,
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contemplando trés dreas fundamentais®: Plano Mestre Urbanistico; Plano de Mobilidade; e Plano de
Desenvolvimento Econémico e Social. Segundo sua prépria descri¢do, sua concepgio se deu diante da
necessidade de um plano de longo prazo para o estabelecimento de uma visio de futuro para apontar
estratégias na superagio dos desafios municipais, detalhando um conjunto de agdes e
responsabilidades, além de custos no seu alcance, propondo-se um modelo responsivel de gestio e
governanga publica, essencial para se consolidar como um plano de Estado a ser adotado por sucessivas
gestoes da cidade até a sua consecugio. Para tanto, encontra-se estruturado em seis médulos de quatro
anos, coincidindo com o cronograma das seis préximas gestdes do Executivo Municipal: 2017 a 2040
(FORTALEZA, 2017).

A fase inicial do plano foi dividida em trés etapas. A primeira buscou fazer um diagndstico da
situagio atual do municipio. A segunda suscitou debates com diversos segmentos da sociedade civil
para que fosse possivel desenhar uma ideia da “cidade que se quer para o futuro”. Por fim, na terceira
fase do plano diretor, ocorreu a validagio da Visio de Futuro e dos objetivos estratégicos propostos a
partir de Féruns Temdticos, Setoriais e Territoriais, seguidos pela composi¢io de grupos de trabalho
para tratar das proposi¢des que foram feitas (FORTALEZA, 2017). Como parte da elaboragio do
Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social, as diversas dreas que o compde sio divididas por
estudos temdticos como: “dinimica e estrutura etiria da populagio e demografia”; “dinimica,
estrutura econdmica e mercado de trabalho”; “educagio publica”; entre outras dreas. Dentre estes
estudos temdticos estd o eixo de “Finangas Publicas e Orgcamento”, dado que seja evidente a
preocupagio acerca da capacidade financeira do municipio para a execugio do plano diretor.

Apés o diagndstico deste eixo temdtico nas primeiras fases do plano diretor j4 era possivel a
constata¢do de que o principal desafio das finangas puablicas de Fortaleza reside na tendéncia de
crescimento do déficit atuarial e financeiro do sistema de previdéncia, o que requer equacionamento e

equilibrio que ndo comprometam a capacidade de gasto e investimento publico. Para que seja possivel

2 Os marcos regulatdrios que orientam a constru¢io destes planos sio: Constituicio Federal de 1988 - Titulo VII: Da
Ordem Econémica e Financeira - Capitulo II: Da Politica Urbana, artigos. 182 ¢ 183, que instituem como obrigatdrio,
para cidades com mais de vinte mil habitantes o Plano Diretor Municipal; a Lei Federal N2 10.257, de 10 de julho de 2001,
que regulamenta os artigos. 182 e 183 da Constitui¢io Federal e estabelece diretrizes gerais da politica urbana; e a
Constitui¢do do Estado do Ceard - Capitulo X - Da Politica Urbana, artigos. 288 a 302, que estabelecem o contetdo do
Plano Diretor Municipal, as diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento urbano, e a divisio de competéncias estado-
municipio.
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avaliar o estado real da capacidade de investimento para realizagdo do plano diretor, analisaram-se as
contas municipais no corte temporal representado pelo exercicio de 2017, utilizando-se instrumentos
como o Plano Plurianual e a Lei Or¢amentdria Anual para a apuragio dos gastos no periodo de 2017
(assim como o PPA que o engloba). Justifica-se este periodo por ser o momento juridico e de fato para
o comego do plano. A intengdo entdo ¢ avaliar o contexto incipiente do plano em seus momentos

iniciais, projetando cendrios para os perl’odos posteriores.

3 Instrumental de Anilise das Financas Publicas

Para o entendimento do sistema de orgamentos, arrecadagio e execugio financeira do governo
verificam-se duas das ferramentas mais importantes do sistema de orgamento e planejamento
brasileiro: o Plano Plurianual (PPA) e a Lei Or¢amentéria Anual (LOA). Destaca-se também a Lei de
Diretrizes Orgamentirias (LDO) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), sendo estas leis norteadoras
do processo de planejamento no curto e longo prazo e de controle e responsabilidade dos gastos
publicos. Aqui serd enfatizado o sistema de planejamento e execug¢do or¢amentdria vigente no Brasil,
sendo também fundamental o papel das institui¢des or¢amentdrias e dos respectivos procedimentos
or¢amentdrios previstos em lei para que a execu¢do financeira garanta os principios de unidade,
universalidade e periodicidade, imputados a ela pela Constitui¢io Federal de 1988, assim como na Lei
4320/ 64, que versa sobre o assunto. Verifica-se dessa forma que o processo or¢amentdrio se desenvolve
fundamentalmente de acordo com as institui¢oes or¢amentdrias e pelo respectivo processo legal por
elas efetuado (GARSON, 2018).

Ainda de acordo com Garson (2018, p. 54), as instituicdes orcamentdrias sio uma “cole¢io de
regras formais e informais que governam o processo or¢amentdrio no 4mbito do Executivo e do
Legislativo”, estruturando o processo or¢amentdrio através de estigios. O processo de aprovagio de
uma LOA, por exemplo, segue a seguinte regra: elaborag¢io do projeto de lei; tramitagio do projeto de
LOA no legislativo, até sua aprovagio; execu¢io do or¢amento aprovado; prestagio de contas e
submissio 4 auditoria dos Tribunais de Contas, sendo finalizado (conforme o caso) com a aprovagio
do poder Legislativo. Este procedimento ¢ vélido tanto para a Unido quanto para os demais agentes

subnacionais, com seus respectivos parlamentos e 6rgios de controle.
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A LOA, por sua vez, ¢ alinhada ao respectivo PPA, sendo este o instrumento de planejamento
no médio prazo, para um perfodo de quatro anos. A LDO ¢ redesenhada anualmente (conforme o
periodo de um exercicio financeiro) para que se verifiquem na LOA eventuais alteragdes na legislagio
tributdria, receitas e despesas, assim como destacar elementos do PPA e da LRF. Os principios
destacados pela Constituicdo e pela Lei 4320/64 servem como regras gerais para o planejamento, a
elaboragio e a execugio do or¢amento publico. Isto posto, e para entender os desdobramentos do
sistema brasileiro de planejamento, analisou-se as ferramentas mencionadas acima individualmente.

O primeiro instrumento, o PPA de um municipio, segundo Vainer, Albuquerque e Garson
(2004, p. 13), “¢ o instrumento de planejamento estratégico de suas a¢des, contemplando um periodo
de quatro anos”. Como jd mencionado, ¢ um instrumento de planejamento de um horizonte de médio
prazo, dele derivando a LDO e a LOA. Os objetivos do PPA sdo: esclarecer as metas do governo no
periodo, assim como seus resultados previstos; organizar as agdes de governo através de programas;
orientar a estratégia do governo; projetar a alocagio de recursos para os orgamentos anuais, seguindo
as metas do plano; permitir uma ficil geréncia da administragdo publica através de responsabilidades e
resultados; estimar parcerias puablico-privadas para a busca de fontes de recursos; explicitar a
distribui¢do regional de gastos e garantir a transparéncia na utilizagdo destes recursos (VAINER;
ALBUQUERQUE; GARSON, 2004). Assim que o PPA ¢ elaborado’, este tramita como projeto de
lei para aprovagio do respectivo parlamento, sendo entio implantado e, ao final do periodo, auditado
e avaliado. Deve ficar claro que o PPA e um plano diretor nio se confundem.

A Lei de Diretrizes Orgamentdrias atua como uma conexio entre o PPA e a LOA. Este
instrumento foi criado pela Constitui¢io de 1988 e possibilita a orientagio (pelo Legislativo) da
elaboragdo da proposta de orgamento pelo Executivo. Isto permite a discussio para a representagio das
demandas da sociedade e dd sequéncia ao ciclo de planejamento das finangas publicas (VAINER;
ALBUQUERQUE; GARSON, 2001a). Pela prépria Constitui¢io (BRASIL, 1988), esta define que

a LDO compreenderd metas e prioridades da administra¢io publica e orientard a elaboragio da LOA.

> O PPA ainda tem dentre seus principais elementos a Base Estratégica (avaliagdo de cendrio atual) e os Programas (agdes de
governo para alcangar os objetivos estabelecidos), podendo ser separados em finalisticos ¢ de apoio administrativo. A
discriminagdo das despesas do PPA, assim como fungio, subfungio, programa, projeto, atividade e operagdes especiais sio
dados pela Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999 do Ministério de Or¢amento e Gestdo. A natureza da receita (assim como
as regras para consolidagio das contas), por outro lado, ¢ dada pela Portaria Interministerial 163 de 2001.
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Por isso, menciona-se a LDO como sendo um elo entre o PPA e a LOA. Sua importincia se dd por
permitir a discussio antecipada dos parimetros e das diretrizes a serem adotadas para a elaboragio do
projeto de LOA. Desta forma, minimiza-se o risco de se ter uma proposta que, embora consistente, se
distanciasse das demandas sociais e que, no entender do poder Legislativo, seriam as mais adequadas
para a sociedade e para o préprio governo (GARSON, 2018). A lei deve também dispor de prioridades
e metas da administra¢io (nacional ou subnacional), estrutura e organizagio do orgamento e diretrizes
para a elaboragio e execug¢io deste orgamento. Pela LRF, esta lei também dispord sobre normas de
controle de custos e avaliagio de resultados dos programas (GIAMBIAGI e ALEM, 2016).

Enquanto o PPA alcanga o médio prazo, a LDO e a LOA sio instrumentos de curto prazo,
obedecendo ao periodo de um exercicio financeiro (anual). Enquanto a LDO define as diretrizes e
metas do exercicio, a LOA ¢ o instrumento de viabilizagdo das politicas de governo, através da
disponibilizagio dos recursos financeiros para realizd-las. As ligacdes entre o PPA e a LOA estio
definidas em programas de trabalhos especificos, elaborados por 6rgios e entidades da administragio
publica e, através do or¢amento, proporciona os meios para atingi-los. Pela Constituicdo de 1988, esta
lei compreenderd o orgamento fiscal (6rgios e entidades da administragdo direta e indireta), o
or¢amento de investimentos de empresas publicas e o or¢amento da seguridade social (englobando
todas as unidades e 6rgios vinculados ao ente federado).

Segundo Garson (2018, p. 103), o “orcamento fiscal e o da seguridade social compreendem
todas as receitas e despesas dos 6rgaos e entidades da administragdo publica direta e indireta, dos fundos
e das fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico”, incluindo as empresas que dela dependem.
Diferenciam-se as rubricas do Or¢amento Fiscal e da Seguridade nos artigos da LOA, que detalham
qual a parcela relativa as contas da seguridade (GARSON, 2018). Desde a elaboragio do PPA, os
programas desdobram-se em agdes. A essas agdes, sio alocados recursos na LOA que devem ser
consistentes com os objetivos e as metas do PPA para o exercicio. Ao final deste exercicio, as contas sio
auditadas pelo respectivo Tribunal de Contas, cabendo a ele e a0 Ministério Pablico de Contas
recomendarem (ou nio) sua aprovagio ao respectivo legislativo.

Por fim, o sistema or¢amentirio brasileiro dispoe do suporte da Lei de Responsabilidade Fiscal,
que agrega valores de responsabilidade aos gestores ptiblicos quanto a boa execugio do planejamento

e execugio das despesas. Esta lei (Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000) tem como objetivo
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estabelecer normas de finangas publicas voltadas a responsabilidade na gestdo fiscal. Assim, um agente
publico que descumprir os principios de transparéncia e legalidade serd responsabilizado por seus atos

contra a administrac¢io.

3.1 Anilise or¢amentiria municipal e o plano diretor

Para execugido do Plano Fortaleza 2040 ¢ crucial que haja um planejamento financeiro para
garantir o investimento* necessirio para execugio das obras do plano de ampliagio da infraestrutura,
dado pelo plano mestre de mobilidade.

O plano plurianual indica as metas do governo, assim como a previsio de receita futura com
base em projegdes feitas pela Secretaria Municipal de Finangas. O financiamento do plano foi
detalhado na respectiva lei, visto que o plano de governo estava estabelecido através dos programas de

trabalho da gestdo. Para o periodo de 2014 a2 2017 foram estimados os seguintes valores para a execugio

do PPA:

Quadro 1 - Evolugio e projegio das receitas sob o PPA 2014-2017, valores correntes

(R$1.000)
DESCRICAO RECEITA PREVISTA
LOA 2013 2014 2015 2016 2017
1. Receita Corrente 5.000.088 5.482.367 6.10.515 6.586.856 7.119.547
1.1 Receita 1.027.571 1.243.890 1.419.523 1.598.584 1.709.750
Tributdria
INN 542.352 650.667 774.604 898.541 952.453
IPTU 214.903 252.495 271.624 290.752 308.198
ITBI 117.315 143.750 152.375 161.517 171.208
IRRF 136.544 175.035 196.230 219.992 246.631
Outras Receitas 16.454 21.940 24.688 27.780 31.258
Tributdrias
1.2 Receita de 538.955 606.276 634.668 664.390 695.484
Contribuicio

# Vale destacar que, neste trabalho, o entendimento acerca do investimento municipal estd relacionado com seu papel na
determinagio da poupanca produtiva. Ao se considerar o efeito multiplicador dos investimentos no municipio, tem-se uma
melhoria das receitas tributdrias. Ao contrério do proposto pela economia neocldssica, o ponto de vista aqui aproxima-se
do pensamento keynesiano, tendo em vista que a poupanca em si ndo ¢ causa para a melhoria da capacidade de
investimento, mas como consequéncia dela — chamada de poupanga produtiva. A expansio no valor adicionado municipal
resultante do acimulo deste tipo poupanga leva, por conseguinte, 4 expansio da base tributdria (BOVO, 1993; KOHLER,
2013), sendo os impostos sobre servicos (municipais) o mecanismo de transmissio da poupanga produtiva aos cofres
municipais.
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1.3 Receita 139.213 228.641 245.789 264.224 284.041

Patrimonial

1.4 Receita de 3.306 51.231 50.049 50.545 62.120
Servicos

1.5 Transferéncias 2.985.951 3.125.340 3.421.371 3.757.708 4,113.237
Correntes

FPM 696.000 488.296 506.199 524.757 543.996
ICMS 652.987 633.847 667.81 703.574 741.264
IPVA 124.072 129.566 138.628 148.323 158.697
Demais Transferéncias 1.512.891 1.873.630 2.108.743 2.380.448 2.669.278
1.6 Outras Receitas 305.089 226.987 239.111 252.006 264.912
Correntes

2. Receitas de Capital 587.707 831.911 916.303 852.647 506.091
TOTAL 5.587.796 6.314.279 6.926.819 7.439.503 7.625.638

Fonte: FORTALEZA (2014).

O PPA de Fortaleza a partir do ano de 2014 passou a seguir as diretrizes e o formato exigido
pelo Plano Fortaleza 2040, elaborado em eixos temdticos, estruturando respectivamente seu Resultado
Estratégico (objetivo geral) e Objetivo Estratégico (objetivo especifico), seguido pelo plano de governo
que os sustentem.

Observa-se que o PPA projeta um aumento nas receitas correntes de forma continua. As duas
principais formas de arrecadagido do municipio se ddo tanto por receitas tributdrias (que o préprio
municipio recolhe) quanto por transferéncias correntes (através de fundos constitucionais). O
Imposto Sobre Servigos (ISS) ¢ o principal imposto recolhido pelo municipio devido 4 alta base de
tributa¢do, uma vez que Fortaleza ¢é caracterizada por possuir um setor de servigos pujante,
especialmente pelo setor financeiro e educacional.

As transferéncias correntes sio oriundas do Fundo de Participagio dos Municipios
(transferido pela Unido através de um percentual do Imposto sobre produtos Industrializados — IPI -
e do Imposto de Renda, e repassado ao municipio), além dos impostos estaduais (ICMS e IPVA) cuja
Constitui¢do Federal obriga o retorno de parte destes valores ao municipio de origem do fato gerador.
Nas demais transferéncias, destacam-se recursos destinados ao SUS e ao FUNDEB. Para analisar a
aplicagdo dos recursos do plano em um exercicio financeiro, assim como as premissas e eventuais
limitagdes orgamentdrias para execugio do plano, utilizou-se 0 ano de 2017 como referéncia.

O or¢amento municipal destacado pela LOA de 2017 (Lei n° 10.554 de 2016) ¢ dividido em

trés partes: fiscal; seguridade social; e investimentos de empresas. O valor total do orgamento aprovado
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por pouco ¢ equivalente 4 sua respectiva receita projetada e aprovada pelo PPA do periodo, conforme

0 Quadro 2.
Quadro 2 - Or¢amento municipal aprovado em 2017, valores correntes (R$1,00)
ORCAMENTO FISCAL
DESPESA CORRENTE 3.373.818.252,00 76,88%
PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 1.863.402.313,00 42,46%
JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA 32.240.089,00 0,73%
OUTRAS DESPESAS CORRENTES 1.478.175.850,00 33,68%
DESPESA DE CAPITAL 1.014.422.395,00 23,12%
INVESTIMENTOS 927.730.941,00 21,14%
INVERSOES FINANCEIRAS 1.523.000,00 0,03%
AMORTIZACAO DA DIVIDA 85.168.454,00 1,94%
RESERVA 108.000,00 0,002%
TOTAL 4.388.348.647,00 100,00%
ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL
DESPESA CORRENTE 3.079.026.751,00 96,25%
PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 1.704.751.102,00 53,29%
JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA - 0,00%
OUTRAS DESPESAS CORRENTES 1.374.275.649,00 42,96%
DESPESA DE CAPITAL 120.024.826,00 3,75%
INVESTIMENTOS 120.024.826,00 3,75%
INVERSOES FINANCEIRAS 0,00%
AMORTIZACAO DA DIVIDA 0,00%
RESERVA - 0,00%
TOTAL 3.199.051.577,00 100,00%
ORCAMENTO DE INVESTIMENTOS EM EMPRESAS

COMPANHIA DE TRANSPORTE COLETIVO S. A 1.170.000,00 11,11%
EMPRESA DE TRANSPORTE URBANO DE FORTALEZA 9.360.000,00 88,89%
S.A

TOTAL 10.530.00,00 100,00%
TOTAL DO ORCAMENTO 7.597.930.224,00 -

Fonte: LOA (2017).

Verifica-se que o orgamento aprovado do municipio é préximo a oito bilhdes de reais. Observe

que nos or¢amentos fiscal e de seguridade aprovados, o gasto com pessoal é pouco mais da metade de

todo o or¢amento de suas respectivas contas. Além disso, o préprio orgamento de seguridade social

possui um valor muito préximo ao valor da despesa corrente, o que significa um valor de gastos

considerdvel para o municipio em virtude do regime préprio de previdéncia municipal. Os gastos com

a elaboragio do Plano Diretor estio na LOA 2017, vinculados ao gabinete do prefeito, com orgamento

de R$ 691 mil. Este valor ¢ considerado relativamente baixo, uma vez que as diretrizes administrativas
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do plano ji estavam implantadas no municipio, sendo este valor referente as despesas com o Instituto
de Planejamento de Fortaleza, responsdvel pela execugdo do plano. Uma vez observado o orgamento
aprovado, ¢ possivel fazer uma comparagio entre a receita estimada pela LOA (com base também no
PPA) e com o Balango Municipal de 2017. Através das informagdes do Quadro 3, somente a receita
tributdria obteve valores realizados maiores que os projetados. As demais receitas tiveram valores

menores que os projetados.

Quadro 3 - Receita prevista versus receita arrecadada em 2017, valores correntes (R$1,00)

DESCRICAO PREVISTO* ARRECADADO % ARRECADADO
RECEITA CORRENTE 6.678.061.919,00 6.212.167.973,92 93,02%
RECEITA TRIBUTARIA 1.635.154.312,00 1.649.772.251,44 100,89%
IMPOSTOS 1.584.748.415,00 1.566.193.402,92 98,83%
ISS 762.320.000,00 742.725.985,53 97,43%
IPTU 421.756.970,00 430.410.409,17 102,05%
ITBI 131.936.445,00 118.105.894,80 89,52%
IRRF 268.735.000,00 274.951.113,42 102,31%
TAXAS 14.565.187,00 14.809.778,59 101,68%
DIVIDA ATIVA 32.112.401,00 52.817.355,58 164,48%
TRIBUTARIA 3.728.309,00 15.951.714,35 427,85%
JUROS E MULTAS DOS
TRIBUTOS
RECEITA DE 773.474.848,00 720.151.432,87 93,11%
CONTIBUICOES 236.917.447,00 186.330.829,58 78,65%
RECEITA PATRIMONIAL 153.332.004,00 129.904.531,48 84,72%
RECEITA DE SERVICOS
TRANSFERENCIAS 3.627.967.515,00 3.354.326.210,73 92,46%
CORRENTES 834.413.327,00 816.789.280,46 97,89%
FPM 1.061.601.250,00 936.614.536,04 88,23%
ICMS 233.988.750,00 240.342.876,86 102,72%
IPVA 1.497.964.188,00 1.360.579.517,37 90,83%
OUTRAS
OUTRAS RECEITAS 251.215.793,00 171.682.717,82 68,34%
CORRENTES
RECEITA DE CAPITAL 824.364.530,00 211.970.537,53 25,71%
RECURSOS DO RPPS 84.973.775,00 0,00%
ARRECADADOS EM
EXERCICIOS
ANTERIORES
TOTAL 7.587.400.224,00 6.424.138.511,45 84,67%

Fonte: LOA (2017) e Balango Municipal.

Nota: (*) valor estimado pela LDO 2017 e adicionada a LOA 2017. Este ndo é o valor  projetado pelo PPA do periodo.
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Quando comparadas as informagdes dos Quadros 2 e 3 percebe-se que as receitas nao cobririam
0s orgamentos previstos, o que geraria déficit nos cofres do municipio. Além disso, o valor gasto em
2017 para a execugio do Plano Fortaleza 2040 foi de somente R$ 10 mil, o que nio condiz com o
orgamento previsto para a continuidade da elaboragio do Plano Diretor. A LDO 2017 estabeleceu
diretrizes para a elaboragio do or¢amento, assim como também elaborou uma previsio de receitas para
o ano de referéncia. Ao expor o detalhamento das transferéncias correntes pelos gastos vinculados ao
FUNDEB e ao SUS — cuja origem ¢ da Unido — pode-se reforgar a dimensio da importincia da conta

de transferéncias para o caixa do municipio.

Quadro 4 - Previsio de receitas sob a LDO 2017, valores correntes (R$ 1,00)

RECEITA REALIZADA LDO 2016 LDO 2017 % LDO
2015 2017/2015
RECEITA CORRENTE 5.797.018.963 5.778.510.178 6.377.032.544 10,01%
Receita tributdria 1.350.459.805 1.504.307.553 1.599.313.602 18,43%
1SS 641.511.623 714.857.879 762.320.000 18,83%
IPTU 339.444.877 350.286.604 421.756.970 24,25%
ITSI 136.650.901 178.635.354 131.936.445 -3,45%
IRRF 218.574.208 239.171.282 268.735.000 22,95%
239 Qutras Receitas Tributdrias 14.278.195 21.356.434 14.565.187 2,01%
Receita de Contribui¢io 748.088.620 769.856.931 861.456.670 15,15%
Receita Patrimonial 174.181.191 126.524.753 208.542.548 19,73%
Receita de Servigos 7.044.770 4.855.614 8.118.409 15,24%
Transferéncias Correntes 2.966.504.390 3.204.989.548 3.516.740.220 18,55%
FPM 577.694.080 594.587.437 630.132.000 9,08%
ICMS 701.882.990 776.434.226 817.161.000 16,42%
IPVA 154.477.392 151.056.967 175.191.000 13,41%
Transferéncias SUS 788.481.961 906.659.808 969.738.983 22,99%
Transferéncias FUNDEB 555.795.979 556.873.067 693.088.085 24,70%
Outras Transferéncias 188.171.987 219.378.044 231.429.152 22,99%
Correntes
Outras Receitas Correntes 550.740.187 167.975.780 182.861.094 -66,80%
RECEITA DE CAPITAL 114.228.641 914.548.087 740.271.080 548,06%
Operagoes de Crédito 81.378.531 528.220.802 448.045.445 450,57%
Alienagio de Bens 583.001 346.650 635.555 9,01%
Amortizagio de 93.223 126.098 101.626 9,01%
Empréstimos
Transferéncias de Capital 32.173.887 385.854.537 291.488.453 805,98%
Outras Receitas de Capital - - - 0,00%
RESERVA RPPS - 72.824.573 84.973.775 0,00%
TOTAL 5.911.247.604 6.765.882.838  7.202.277.399 21,84%

Fonte: LDO (2017).
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Os Quadros 3 e 4 diferem fundamentalmente nos valores reais de arrecadagio e repasses, assim
como na previsio de receitas. A disparidade nos valores das duas leis se deve ao fato de nio haver
necessariamente uma uniformidade nas estimativas de receitas entre a LOA e a LDO. Entretanto, caso
haja modificag6es significativas entre os dois valores, talvez seja necessdria a revisio nos pardmetros de
projegdo da receita (VAINER; ALBUQUERQUE; GARSON, 2001b), embora a regra geral para a
LOA seja dada anteriormente pela prépria LDO.

Para verificar a sustentabilidade das contas, através das receitas previstas e do or¢amento

aprovado, considera-se a andlise da consolidagdo geral das despesas no ano de 2017.

Quadro 5 - Consolidagio geral das despesas de 2017, valores correntes (R$1.000)

Especificagio Créditos Créditos Total Realizada no A empenhar
Orgamentirios e Especiais Ano
Suplementares
Despesas 6.545.137 15.426 6.560.563 6.038.729 521.834
Correntes
Pessoal e Encargos 3.574.345 2.514 3.576.859 3.505.998 70.861
sociais
Juros da Divida 36.495 - 36.495 36.398 96
Outras Despesas 2.934.297 12.912 2.947.209 2.496.333 450.876
Despesas de 1.039.203 8.823 1.048.026 486.928 561.098
Capital
Investimentos 945.075 8.802 953.878 394.111 559.766
Inversdes 1.213 21 1.234 75 1.158
Financeiras
Amortizagio da 92.914 - 92.914 92.741 173
Divida
Reserva de 108 - 108 - 108
Contingéncia
Total 7.584.448 24.249 7.608.698 6.525.657 1.083.040

Fonte: Balango Municipal (2017).

Pelo Quadro 5, verifica-se que o valor total realizado no exercicio ¢ superior ao valor total
empenhado no ano, o que significa que o municipio deixa uma divida de mais de um bilhio de reais
para o préximo periodo. Mais uma vez, pode-se verificar que os gastos com pessoal e encargos sociais
sio um fator de peso nas despesas do municipio. O Plano Fortaleza 2040 enunciou a tendéncia
crescente do déficit atuarial e financeiro do sistema de previdéncia como sendo o principal desafio das

finangas publicas do municipio. Isto exige que se faga um plano de equacionamento e equilibrio
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s (7393 & Silva. Apuracéo financeira municipal de Fortaleza sob o plano Fortaleza 2040: desafios
na gestao fiscal subnacional
financeiro que garanta a capacidade de gasto e investimento publico, tendo em vista a tendéncia de

aumento no déficit previdencidrio do municipio.

Verificou-se também uma desaceleragdo nas receitas — entre 2012 e 2013 - ocorrendo em
virtude de alteragdes na lei or¢amentdria do municipio em 2012, aliada com rentncias fiscais, cujo
objetivo era o de estimular tanto a permanéncia de institui¢cdes corporativas na cidade quanto  atragio
de grandes empreendimentos, impactando diretamente na queda de arrecadagio de receitas para o
pagamento da previdéncia. Como exposto anteriormente, diversos fatores podem influir na geragdo de

receitas do municipio, assim como nas suas despesas.

Grifico 1 - Receita destinada a previdéncia x despesa previdencidria e resultado financeiro,
em valores correntes (R$ 1.000)
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Fonte: FORTALEZA (2016¢).

Eventuais transformagdes na previdéncia devem alicergar uma evolugio equilibrada de receitas
e despesas para se manter o crescimento sustentado da cidade. Desta forma, a partir das informagdes
das leis orcamentdrias anteriores, ¢ necessdria a verificagio dos resultados do exercicio financeiro entre
receita e despesa previdencidria para que se avaliem os impactos trazidos por um eventual déficit
previdencidrio para o municipio. Sabendo que o préprio Plano Fortaleza 2040 nio concede nenhuma
alternativa ao déficit previdencidrio aqui verificado em um horizonte de curto e médio prazo, a
execugio do Plano Diretor, assim como o alcance efetivo das metas por ele estabelecidas, paira sob o

que pode se chamar de “uma caminhada a um denso nevoeiro”™: percorre-se um lugar onde ¢
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absolutamente dificil enxergar o caminho a ser trilhado, especialmente quando se observa que a
tendéncia de aumento no déficit previdencidrio segue acentuada e sem nenhuma previsao para uma
inversio de tendéncia.

O cendrio ¢ bastante pessimista acerca da evolugdo do déficit previdencidrio de Fortaleza. Com
balango negativo a partir do ano de 2014, a tendéncia deste déficit ¢ passar a casa dos S00 milhoes de
reais a partir de 2027, chegando em 2040 — ano final do Plano Diretor — com viés negativo, préximo
de ultrapassar a quantia de um bilhio de reais de divida somente em gastos previdencidrios. Pelo fato
de a receita previdencidria ndo cobrir este valor, outras receitas municipais tém de ser alocadas para
cobrir os gastos previdencidrios, impedindo que haja uma garantia de sustento na capacidade de

investimento do municipio no longo prazo.

Grifico 2 - Receita versus despesa previdencidria e resultado financeiro (eixo direito) até
2040, em valores correntes (R$ 1.000)
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Fonte: FORTALEZA (2016b).

O valor orgado para a gestio do plano também sofreu considerdveis cortes que, associado ao
choque financeiro na capacidade de investimento do municipio, impede que o plano diretor municipal
possa alcancar resultados plenos, ao qual se propde. A necessidade de uma dréstica alteragao no sistema
de previdéncia torna-se cada vez mais impreterivel, especialmente em se tratando de um ente

subnacional com a dimensio de Fortaleza e de sua importincia para seu estado, para as populagdes
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municipal e estadual, e para a expansio da renda estadual, visto também que o municipio ¢ beneficiado
por grandes volumes de repasses institucionais federais e estaduais.

Torna-se entio fundamental uma andlise econdmica aplicada ao sistema de previdéncia
municipal para ser possivel concluir sobre a sustentabilidade de seus gastos e assim garantir o
compromisso assumido pelo setor pablico para execugio do Plano Diretor, especialmente no que se
refere 4 execugdo de obras publicas de Infraestrutura, o que impacta diretamente toda a Regido

Metropolitana® de Fortaleza e o respectivo desenvolvimento regional.

4 Dados, metodologia e estimagio dos determinantes do déficit previdenciario
municipal de Fortaleza

Para analisar com clareza e precisio a trajetéria passada e futura (via projegdo) da divida
previdencidria do municipio de Fortaleza optou-se por estimar esses valores via modelagem
econométrica. Inicialmente, verificou-se o comportamento das varidveis que serdo aqui empregadas,
coletadas através do Portal da Transparéncia do municipio, nas leis orcamentirias e no Balango
Municipal de Fortaleza, entre os anos de 2005 e 2018. Apds isso, propde-se 0 modelo a ser empregado
para estimagio dos pardmetros, seguido por testes de adequagio de modelo e, finalmente, os resultados
dos respectivos pardmetros. Junto a isso, esbogou-se grificos de precisio e desempenho futuro de cada
um dos parimetros estimados, de forma que seja possivel uma avaliagio do comportamento péstero
destas varidveis.

Estas varidveis (componentes do déficit previdencidrio) foram escolhidas tendo em vista o peso
exercido na composi¢ao total do gasto relativo ao sistema de previdéncia municipal. Ao se verificar as
informagbes desta conta percebe-se que o peso maior do déficit previdencidrio de Fortaleza ¢
principalmente formado pela conta de “aposentadoria do servidor municipal”, seguida da conta de

“pensoes”.

5 Uma caracteristica do municipio de Fortaleza e de sua regido metropolitana é a centralidade administrativa independente
de cada um dos municipios, o que faz que cada decisio seja tomada unilateralmente, havendo poucas evidéncias de
cooperagio intermunicipal. E comprovado que o federalismo com énfase no municipio, dado pela Constitui¢io Federal, ¢
vantajoso para os municipios brasileiros, mas sua fragmentagio excessiva, no 4mbito metropolitano, pode ser prejudicial
(FURTADO, 2018).
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Grifico 3 - Composigio da despesa previdencidria até 2018, valores correntes (R$ 1.000)
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Fonte: Elaboragio Prépria, com base em FORTALEZA (2017b).

A partir das informagdes expostas pelo Grifico 3, estruturou-se a equagio da despesa corrente
previdencidria da seguinte forma:

DespCorr = f1Apos + B,Pens + [30utD + B,DAnt (1)
ﬁllﬁZiﬁ&ﬁ‘l >0

Onde DespCorr ¢ a despesa corrente com previdéncia do municipio; Apos, despesas com
aposentadorias e reformas; Pens, despesas com Pensoes; OutD, outras despesas varidveis e DAnrrefere-
se as despesas de exercicios anteriores. A varidvel dependente ¢ justamente a despesa corrente com a
previdéncia municipal. Os demais parimetros foram os que, segundo as LDOs e LOAs investigadas
anteriormente, despontam como os maiores fatores de expansio da despesa previdencidria de Fortaleza.
Existem outras contas que compde a despesa previdencidria, mas estas foram descartadas tanto pelo
seu baixo impacto na composi¢io agregada quanto pelo fato de que muitas varidveis dependentes
podem comprometer o modelo ao reduzir os graus de liberdade das estatisticas de inferéncia. Assim,
os valores de “outras despesas varidveis” referem-se a ressarcimentos, sentengas judiciais, obrigacoes
patronais e corregdes, colocadas na mesma base.

A finalidade deste procedimento ¢ mensurar a elasticidade — ou seja, a sensibilidade do déficit

em relagdo 4 respectiva conta — que cada uma delas causa ao déficit previdencidrio do municipio, de
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forma a elencar os parimetros que merecem atengdo especial tanto para questdes de reforma

previdencidria quanto por medidas de contengio de gastos neste segmento da divida municipal.

4.1 Estimacio do déficit previdencidrio corrente

Em se tratando do método de estimagio, muito embora o tradicional método dos Minimos
Quadrados Ordindrios (MQO) seja 0 modelo que resultaria em melhores estimadores e parimetros,
assim como consisténcia nos erros, chegou—se A conclusdo — apds testes prévios — de que ndo seria
possivel adoti-lo por problemas de autocorrelagdo e heteroscedasticidade, resultantes de caracteristicas
nio estaciondrias da série, o que comprometeria a eficiéncia das previsdes que esta segdo se propde. Para
verificar esta situagio, aplicou-se o teste ADF (Augmented Dickey Fuller), cuja proposta é confirmar
a existéncia de tendéncias nas séries. A Tabela 1 mostra que as séries sio estaciondrias com uma ordem

de diferenciagdo igual a 2 (ouI[2]). Desta forma, descarta-se 0 uso de MQO como método de estimagio

do modelo.
Tabela 1 - Teste ADF modelo 1 com I=2
Varidvel Equagio p-valor assintético Estatistica de teste
DespCorr Com constante 0,9995 tau = 1,57257
DespCorr (2) Com constante 0,05341*** tau = -2,83503
Apos Com constante 0,996 tau = 2,36457
Apos (2) Com constante 0,04598** tau = -0,932059
Pens Sem constante 0,9999 tau = 13,2036
Pens (2) Sem constante 0,0001* tau =-5,15707
OutD Sem constante 0,3069 tau =-0,946844
OutD (2) Sem constante 0,0001* tau = -8,23903
DAnt Sem constante 0,02127** tau =-2,39425
DAnt (2) Sem constante 0,0001* tau =-6,8993

Fonte: Elaboragio prépria.
Notas: O teste ocorreu comparando-se a séric normal e uma diferenciagio de grau 2, uma vez que em grau 1 a série
dependente ainda seria nio estaciondria. Os valores de significincia sio (*) para 1%, (**) para 5% e (***) para 10%.

Apés a testagem com diversos modelos alternativos, optou-se pelo uso de um método ARIMA
(Auroregressive Integrated Moving Average), seja por sua proposta de realizar projegoes eficientes, seja
pela caracteristica de diferenciagio das séries. Os modelos por ARIMA sio ajustados aos dados da série

temporal para prever pontos futuros na série, aplicados em casos que os dados mostram evidéncias de
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nio estacionariedade®, como mostrado na Tabela 1, em que a diferencia¢do corresponde a parte
integrada do modelo. Uma série ndo estaciondria integrada de ordem d, isto ¢, Yt ~I[d], segue um
modelo de autorregressio integrado por médias méveis de ordem (p, d, q), ou modelo ARIMA (p, d,

q), quando:
P(L)AY, = 6(L)e; (2)

Onde p e q sdo as respectivas ordens dos polinémios ¢(L) e 6(L), respectivamente os
componentes autorregressivos e de média mével. O simbolo ¢ ¢ o fator para um ruido branco,ed é a
ordem de diferenciag¢io. Usando as séries aqui estabelecidas, aplicou-se a segunda diferenga em todas
as séries, e testes de autocorrelagio parcial e total indicam que os parimetros do componente
autorregressivo e de média mével é [1] para ambos.

Nesta se¢do, a estimagio serd feita com base em dados de valores passados (a partir de 2005) até
valores recentes (até 2018), para que seja possivel verificar o estado corrente do déficit previdencidrio
de Fortaleza. Com base na Equagio 1, e usando o método ARIMA de estimagio, o modelo fica da

seguinte forma:

Tabela 2 - Modelo 1 ARIMAX (1,2,1), varidvel dependente: (1-L)* despesa corrente com

previdéncia
Parimetros Coeficiente Ervo Padrio p-valor Sig.
P -0,7249 0,312132 0,0202 o
0, -1,0000 0,241608 <0,0001 ox
Aposentadorias e Reformas 1,0362 0,0645498 <0,0001 i
Pensoes 1,5677 1,13533 0,1673 -
Outras despesas varidveis 0,5021 0,942999 <0,0001 rorx
Despesas de exercicios anteriores 0,5177 0,586455 0,3773 -
M¢édia Var. dependente 5588258 D.P. Var. dependente 23496343
M¢édia de inovagdes -3210655 D.P. das inovagdes 4619918

Fonte: Elaboragio prépria.

Nota: Usaram-se as observacoes 2007-2018 (T = 12); estimado usando o filtro de Kalman (Mdxima verossimilhanga Exata);
Varidvel dependente: (1-L) d_d Despesa Corrente com Previdéncia; Erros Padrio baseados na hessiana. Teste da
normalidade dos residuos com Estatistica de teste: Qui-quadrado (2) = 11,6427 e p-valor = 0,00296368. Teste para ARCH
de ordem 1 - Hipétese nula: efeito ARCH nio estd presente com Estatistica de teste: LM = 9,38207 e p-valor = P(Qui-
quadrado(1) > 9,38207) = 0,00219118.

Sob as informagdes da Tabela 2 é possivel constatar que apesar de a conta de aposentadoria

possuir o maior peso no cdlculo do déficit previdencidrio, a conta de pensdes ¢ a que causa maior

¢ O método de previsio aqui adotado é baseado na Metodologia Box-Jenkins. Neste caso, a previsio ¢ uma generalizacdo
do método de previsio autorregressiva com resultados mais confidveis que uma modelagem econométrica tradicional
(BOX, JENKINS; 1976).
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sensibilidade nos gastos agregados. Entretanto, hd de se destacar que este valor nio ¢é estatisticamente
significante, ou seja, a possibilidade de sua ocorréncia estar ligada ao seu desvio ¢ alta, o que significa
nio haver relevincia técnica deste pardmetro nessa regresso.

Por outro lado, embora apresente sensibilidade menor, a conta de “outras despesas correntes”
possui significincia estatistica que, mesmo ineldstica, ¢ relevante para determinagio dos resultados do
modelo. A conta referente s “despesas de exercicios anteriores” ¢ insensivel 4 despesa corrente, ou seja,
seu choque nio ¢ relevante para um aumento do déficit previdencidrio municipal. Os valores de ¢,
indicam que a série é ndo estaciondria, e 6; indicam significincia do ajuste para os erros. Para testar a
eficiéncia deste modelo, simulou-se graficamente o comportamento da varidvel em estudo e os

respectivos valores gerados pela equagio aqui elaborada.

Grifico 4 - Precisao do valor real (efetivo) versus simulado (ajustado), modelo 1
Se+008 . . . . .

T
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Fonte: Elaboragio prépria.
Nota: Simulagdo a partir de 2007, uma vez que com dois graus de diferenciagio removeram-se as observa¢des de 2005 e
2006.

O Grifico 4 mostra que a construgao e execugio do modelo elaborado possui uma alta precisio
para os valores verificados empiricamente nas leis or¢amentirias. Este resultado ¢ importante para a

verificagdo do grau de impacto das varidveis em uma simulagio para valores futuros.
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4.1.1 Estimagio do déficit previdenciario futuro

Como indicado anteriormente, uma grande vantagem dos modelos ARIMA ¢ a possibilidade
de realizar previsées. Com base no modelo da Tabela 2, e sob um grau de significincia de 5%, estimou-
se valores futuros com base na tendéncia de cada varidvel independente na série original. O valor da
despesa corrente (varidvel dependente) foi baseado em estimativas da prépria prefeitura. O objetivo
neste caso ¢ usar o modelo elaborado anteriormente para explicar os valores projetados pelas leis

or¢amentdrias exploradas. O grau de confianga estabelecido ¢ de 95%.

Grifico 5 - Projegio do déficit previdenciirio com base no modelo 1 de 2005 a 2041 (R$
1.000)
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Fonte: Elaboracio prépria, com base em FORTALEZA (2017a).
Nota: Dados a partir de 2005 a 2018 usando valores empiricos apresentados nos Balangos Municipais destes anos. A partir
de 2019, os valores foram simulados.

Observe que os valores simulados apresentam tendéncia semelhante ao que foi encontrado no
Grifico 3. A conta de aposentadorias, entre os anos de 2018 e 2019 sofre uma leve queda devido ao
ajustamento entre os valores observados e os simulados. Confirma-se entdo o aumento do déficit
previdencidrio municipal, puxado pelas contas de aposentadorias e de pensoes. Mantendo-se o método
de construgio do Modelo 1 (ajustado para valores futuros), calculou-se as estatisticas do teste ADF

para verifica¢io da estacionariedade da nova série.
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Tabela 3 - Teste ADF modelo 2 com I=1

Varidvel Equagio p-valor assintético Estatistica de teste
DespCorr Com constante 0,8438 tau_c (1) =-0,70473
DespCorr (1) Com constante 0,0001* tau_c (1) =-8,08273
Apos Sem constante 0,9989 tau_nc (1) = 2,78936
Apos (1) Sem constante 0,0001* tau_nc (1) = -6,9634
Pens Sem constante 0,97 tau_nc (1) = 1,53854
Pens (1) Sem constante 0,0001* tau_nc (1) =-10,1081
OutD Sem constante 0,0452** tau_nc (1) =-1,98462
OutD (1) Sem constante 0,0001* tau_nc (1) =-14,8173
DAnt Sem constante 0,9784 tau_nc (1) = 1,69041
DAnt (1) Sem constante 0,0001* tau_nc (1) =-10,1975

Fonte: Elaboragio prépria.
Nota: O teste ocorreu comparando-se a série normal e uma diferenciagdo de grau 2, uma vez que em grau 1 a série
dependente ainda seria ndo estaciondria. Os valores de significincia sio (*) para 1% e (**) para 5%.

Diferente do que ocorrera no teste ADF apresentado na Tabela 1, houve a necessidade de
somente um grau de diferencia¢o, e neste caso a ordem ¢ 1 (I[1]) para que as séries sejam estaciondrias.
Da mesma forma, analisou-se as fun¢des de autocorrelagio parcial e total que indicam que o parimetro
AR e MA serdo, também, de grau 1. Assim sendo, a estimagio final do modelo 2 se apresenta conforme

a Tabela 4.

Tabela 4 - Modelo 2 ARIMAX (1,1,1), varidvel dependente: (1-L) despesa corrente com

previdéncia
Parimetros Coeficiente Erro Padrio p-valor Sig.
P4 -0,0996762 0,400748 0,8036 -
0, 1,00000 0,226538 <0,0001 x
Aposentadorias e Reformas 0,547934 0,167730 0,0011 i
Pensoes 0,142207 0,349665 0,6842 -
Outras despesas varidveis 0,295304 0,0325895 <0,0001 ok
Despesas de exercicios anteriores 0,00522150 0,00290615 0,0724 *
M¢édia Var. dependente -0,004807  D.P. Var. dependente 0,119861
M¢édia de inovagdes -0,001345  D.P. das inovagdes 0,023809

Fonte: Elaboragio prépria.

Nota: Usaram-se as observa¢des 2006-2041 (T = 36); estimado usando o filtro de Kalman (Mdxima verossimilhanc¢a Exata);
Varidvel dependente: (1-L) d_d Despesa Corrente com Previdéncia; Erros Padrio baseados na hessiana. Teste da
normalidade dos residuos: Hipdtese nula: o erro tem distribuigio Normal com Estatistica de teste: Qui-quadrado (2) =
6,20027 e p-valor = 0,0450432. Teste para ARCH de ordem 1 - Hipétese nula: efeito ARCH nio estd presente com
Estatistica de teste: LM = 1,32232 e p-valor = P (Qui-quadrado (1) > 1,32232) = 0,025018.

Antes de concluir sobre o modelo acima, ¢ importante verificar visualmente a precisio do

modelo através de seu gréfico de ajuste para ser possivel verificar a trajetéria dos valores simulados.
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Grifico 6 - Precisdo do valor real (efetivo) versus simulado (ajustado), modelo 2
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Fonte: Elaboragio prépria.
Nota: Simulagio a partir de 2006, uma vez que com um grau de diferenciagio removeu-se a observagio de 2005.

Uma vez que se trata de uma projegio baseada em valores simulados, seria natural que a
precisio deste modelo fosse menor. Neste caso, ainda existe a tendéncia de aumento continuo da
espesa previdencidria, o que jd era previsto conforme o Grafico 5. arametro de “aposentadoria
d d t f Grifico 5. 0 tro de “ tadoria”
segue sendo o maior (com significincia estatistica), mas observe que este assume um valor ineldstico,
assim como ¢ verificado nas demais varidveis independentes. Isto ocorre tanto pela imprecisio de
qualquer modelo projetado a longo prazo quanto pela distorgao entre as observagdes projetadas e o
valor observado pela projecdo da prefeitura de Fortaleza. O parimetro de “pensdes” perde importincia,

<« .7 ) 7 . . .
enquanto o valor de “outras despesas varidveis” mantém um quociente relevante, embora ainda seja

uma pequena parte do montante total do déficit.

S Resultados

Os resultados apresentados permitem uma comparagio ampla sobre os déficits presente e

futuro da previdéncia municipal de Fortaleza. Comprova-se, para o periodo recente, que um choque

irecionado nas contas de “aposentadorias” e “pensdes” é claramente superior as demais, e isto ocorre
d d tas de tadorias” e “ 7édl t d t

pelo fato de sua composi¢ao no déficit previdencidrio do municipio ter participagdo amplamente

superior, assim como estas serem o fator de tendéncia das séries aqui estudadas. Por outro lado, no
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longo prazo, os parimetros estimados diminuem substancialmente. A conta de “aposentadoria” ainda
¢ a predominante, com maior elasticidade frente as demais, muito embora sua caracteristica seja de
inelasticidade, ou seja, seu valor ¢ menor que um (nio negativo), levando a uma menor sensibilidade
na derivagdo das contas previdencidrias municipais.

Observe que no longo prazo, a conta de “pensées” possui menor influéncia. Isto pode ter duas
explicagbes. A primeira se refere ao método de projegio, feito pela metodologia Box-Jenkins, cuja
previsio se baseia no ajuste de modelos ARIMA. Seu valor foi “achatado” no futuro tendo em vista a
sua tendéncia. A segunda explicagdo vem do lado empirico, visto que se supde que o crescimento da
conta de ‘pensodes’ seja rigido no longo prazo e, evidentemente, terd um impacto menor no déficit. O
contrdrio ocorre com a conta de “outras despesas varidveis” que no longo prazo torna-se maior.

Um ponto fundamental a ser levantado reside no fato de que os parimetros aqui encontrados
podem ser usados como base para a elabora¢io de indices que mostrem o desgaste do modelo
previdencidrio adotado atualmente pelas prefeituras municipais. A busca pelo equilibrio fiscal passa
necessariamente por uma reestruturagdo da despesa publica, nas diversas esferas de gastos, onde
ferramentas de accountability sio imperativas para que haja uma conscientizag¢io para além da LRF.
As estimagdes aqui realizadas sio um bom complemento, assim como o método se mostra eficaz para

o seu uso pelas institui¢des de planejamento ligadas as secretarias de finangas municipais.

6 Conclusio

Este trabalho se prop6s a analisar os gastos publicos do municipio de Fortaleza, observando
para isso os critérios estabelecidos pelo plano diretor de desenvolvimento municipal, intitulado Plano
Fortaleza 2040. Para isto, foram apurados 0s gastos do municipio, assim como a previsio e a execugao
de suas receitas no corte temporal do exercicio financeiro de 2017. Com base nas diretrizes
estabelecidas pelo Plano Fortaleza 2040, deu-se enfoque objetivo nos gastos municipais vinculados ao
plano diretor para encontrar possiveis mazelas nas contas ptblicas municipais que possam ser tratadas
com preocupagio pelos érgios de planejamento de Fortaleza para a plena execugio dos objetivos
estabelecidos pelo Plano Fortaleza 2040.

Dentre os estudos temdticos para a execugdo do plano, encontra-se o eixo “Finangas Publicas

e Orgamento”, cujo objetivo ¢ viabilizar financeiramente a execugdo do plano diretor, desdobrando-se
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no Plano de Desenvolvimento Socioeconémico e no Plano Mestre Urbanistico, partes fundamentais
para garantir um desenvolvimento econdmico continuado da cidade e da regido.

Apés a apuragio das contas através do Plano Plurianual municipal 2014-2017 — e sua
respectiva avalia¢do — e da LOA 2017, LDO 2017, do Balango Municipal de 2017, e da lei que institui
o Plano Fortaleza 2040, constatou-se uma queda nos gastos planejados para gestio e execugio do
programa logo apds sua implantagio pela prefeitura municipal, mesmo que esta esteja prevista no
orgamento do exercicio financeiro, aprovada pelo Legislativo local. Isto pode afetar diretamente a
aplicagio de politicas ptblicas que o plano se propde a executar. Ao investigar as contas por categorias
do orgamento e das receitas do municipio, suspeitou-se de um gasto excessivo com pessoal e encargos
sociais, o que implicou em uma pesquisa sobre as categorias econdmicas que o compde até chegar—se
ao balango da previdéncia municipal. Uma vez averiguado esse balango, reconheceu-se que estas contas
especificamente podem ser um fator que irdo impedir a execug¢do do plano diretor do municipio no
longo prazo, uma vez que as receitas de outras categorias deverdo suprir o déficit previdencidrio
municipal. Isto, por sua vez, influi diretamente na capacidade de investimento do municipio, o que
prejudicard o alcance dos objetivos estabelecidos pelo plano.

Dessa forma, a recomendagio e a conclusio maior deste trabalho ¢ a de afirmar sobre a
necessidade de que se estanque o déficit previdenciirio do municipio a partir das contas estimadas
como significantes, seja por redu¢io nos gastos, seja por expansio das receitas. Ademais, o problema
da informalidade ¢ latente em Fortaleza, o que indica que uma possivel solu¢do para ampliagio da
receita seria aumentar a base de contribui¢do com programas de incorporagio dos trabalhadores do
mercado informal, aliado também a medidas de expansio da poupanga produtiva. Além disso, o debate
recente de reforma no sistema de previdéncia nacional — que afetaria consequentemente os agentes
subnacionais — surge como uma oportunidade plausivel para um planejamento financeiro das finangas
publicas da capital cearense. Ressalta-se que estas reformas devem ter um cardter progressivo, inclusivo
e redistributivo, de forma que se garanta justica social 2 populagio fortalezense.

Dado que o Plano Fortaleza 2040 jd se encontra estabelecido e possa trazer muitos beneficios
para a cidade, o problema acima referido serd um desafio a ser enfrentado pelas préximas gestdes do

municipio. Além disso, existem outras cidades e estados do pais cujo cendrio aqui colocado ¢ bastante
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semelhante, de onde o esforgo aqui realizado serd de grande utilidade para o diagnéstico e avaliagao

deste contexto, servindo de referéncia para as medidas que porventura sejam adotadas para tratd-lo.
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s (7393 & Silva. Apuracéo financeira municipal de Fortaleza sob o plano Fortaleza 2040: desafios
na gestao fiscal subnacional

Municipal Financial Assessment of
Fortaleza under the Fortaleza 2040 Plan:
challenges in subnational fiscal management

ABSTRACT: In view of the planning structure of subnational municipal agents to achieve long-term
objectives, it is recognized that they face challenges that require them to combine urban development strategies
that ensure municipal growth with the promotion of balanced public accounts. In attention to the importance
of planning at the municipal level, this work aimed to ascertain the public finances of Fortaleza based on the
guidelines brought by the Fortaleza 2040 Plan. A descriptive study was carried out, based on the expenses
presented by the budget laws regarding the purposes established by this plan. Therefore, the tendency of
accelerated growth of the municipal social security deficit was verified. In order to improve the results of the
expense calculation, the impact parameters of the current social security deficit were estimated, and a forecast
model was proposed until the consolidation period of the plan. The results show that the reduction in expenses
for the realization of the plan will be severely impacted by the result of the actuarial balance of Fortaleza.

KEYWORDS: Municipal Master Plan; Regional Fiscal Budget; Municipal Pension System.

Evaluacion de las Finanzas Municipales
de Fortaleza en el marco del Plan Fortaleza
2040 desafios en la gestion fiscal subnacional

RESUMEN: En atencién a la importancia de la planificacién a nivel municipal, los gobiernos locales se
encuentran con retos que les ocupan gradualmente con estrategias de desarrollo urbano que aseguren el
crecimiento municipal con la promocién de cuentas publicas equilibradas. Este trabajo tuvo como objetivo
conocer las finanzas pablicas de Fortaleza a partir de las directrices traidas por el Plan Fortaleza 2040. Se ha
realizado un estudio descriptivo, basado en los gastos presentados por las leyes presupuestarias en relacién con
los fines establecidos por el plan. Por lo tanto, se verificé la tendencia de crecimiento acelerado del déficit
municipal de la seguridad social. Para mejorar los resultados, se estimaron los pardmetros de impacto del déficit
actual dela seguridad social y se propuso un modelo de previsién hasta el periodo de consolidacién del plan. Los
resultados muestran que la reduccién de la direccién de los gastos para la realizacién del plan se verd gravemente
afectada por el resultado del balance actuarial de Fortaleza.

PALABRAS CLAVE: Plan director Municipal; Presupuesto fiscal regional; Sistema Municipal de Pensiones.
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