FINANCAS PUBLICAS FLUMINENSE E TENSAO
FEDERATIVA:

Uma Abordagem da Crise a partir das Especificidades
Econbmicas e do Marco de Poder

RESUMO: O atual problema das finangas publicas remete a determinantes historicos e as
especificidades do processo de desenvolvimento do Estado do Rio de Janeiro. Para seu correto
enfrentamento, é fundamental que seja ampliada a reflexdo regional e o debate sobre economia
fluminense, no qual o fenbmeno da “estrutura produtiva oca” vem ganhando evidéncia. Em particular,
o artigo defende que o problema nao pode ser tratado sem considerar a superagédo do “marco de
poder” local e o quadro de tenséo federativa. Nesse sentido, o reequilibrio financeiro sera discutido
nao como um pressuposto ou um fim em si mesmo, mas como desafio indissociavel de uma
discussdo sobre visdo estratégica e fortalecimento de estruturas publicas de planejamento
associadas a politicas indutoras de recuperagao econémica.
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ABSTRACT: The current problem of public finances refers to historical determinants and the
specificities of the development process of the State of Rio de Janeiro. For its correct confrontation, it
is fundamental that the regional discuss and the debate about the economy of Rio de Janeiro, in which
the phenomenon of the "hollow productive structure" is gaining evidence. In particular, the article
argues that the problem cannot be addressed without considering the overcoming of the local "power
mark" and the tension federative. In this sense, financial rebalancing will be discussed not as a
presupposition or an end in itself, but as an indissociable challenge of a discussion about strategic
vision and strengthening of public planning structures associated with policies that induce economic
recovery.
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INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o governo estadual vem sofrendo uma crise profunda que
amplificou os impactos da crise nacional e, somado a explicitacdo de
especificidades, gerou uma grave desorganizagdo de sua gestdo financeira e fiscal.
Essa problematica ndo é simplesmente o ajuste das contas publicas, mas evitar que
a forma de ajuste prejudiqgue o processo de retomada econdmica e redunde em
maior conflito distributivo.

Para seu correto enfrentamento, € fundamental que seja ampliada a reflexao
regional e o debate sobre economia fluminense, no qual vem ganhando evidéncia o
fenbmeno da tendéncia a “estrutura produtiva oca” (SOBRAL, 2013 e 2017). Em
particular, o artigo defende que o problema n&o pode ser tratado sem considerar o
quadro de tensao federativa. Nesse sentido, o reequilibrio financeiro sera discutido
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nNao como um pressuposto ou um fim em si mesmo, mas como desafio indissociavel
de uma discussao sobre visdo estratégica e fortalecimento de estruturas publicas de
planejamento associadas a politicas indutoras de recuperacao econémica.

Além dessa introducdo, o trabalho possui mais cinco sec¢des. Na primeira
secdao, critica-se 0 equivoco em considerar que a economia fluminense possuia uma
situacao de “bonanga” econémica no periodo anterior a crise das financas publicas.
Nesse sentido, ird se questionar esse contexto de falsa euforia calcado na tese de
“vocacgodes” produtivas e superestimacao do papel do ciclo de grandes investimentos
em um contexto de insatisfatérias politicas de adensamento produtivo.

Isso reafirma um problema estrutural de geracdo de receitas que sera
agravado seus efeitos por alguns fatores catalizadores: endividamento publico
explosivo, queda dos royalties como efeito da reducéo do preco do barril de petréleo,
e reducao de arrecadagdo com o travamento de diversas decisdes de investimento e
produgdo como consequéncia da operacao “Lava-Jato”’, bem como o forte cenario
recessivo nacional. A tentativa de sanar o problema por acdes paliativas se mostrou
ineficaz a ponto de se optar por um choque de austeridade.

Na segunda secdo, alerta-se que a raiz do problema é uma debilidade
econdmica e nédo simplesmente erros de gestdo, de modo que a adogdo de um
choque de austeridade é cercada de controvérsias ao ndo focar nessa dimenséao
essencial. Para isso, ir4 ser abordada a problematica dos incentivos fiscais em uma
visdo de desenvolvimento, logo apontando sua importancia para evolug¢do positiva
do ICMS em um contexto nacional de guerra fiscal que ndo se tera solugdo na
escala estadual. Contudo, sera feita ponderacdo sobre a fragilidade da politica
industrial associada, em particular, porque nédo se evitou reafirmacao de indicios de
desindustrializacdo. Nesses termos, chamara atencao para a evidéncia do fendbmeno
da tendéncia a “estrutura produtiva oca”, algo central para se reconhecer que o
problema de receita tem um carater estrutural.

Na terceira sec¢do, alertara sobre a fragilidade da maquina publica estadual, o
gue dificulta capacidade de enfrentar esse problema estrutural. Nesse sentido, a
questado nao se trata de uma maquina “inchada” e sim desestruturada, inclusive com
assimetria de capacidade de gastos entre 0s poderes. Por essa razdo, sera
apontado que o cerne da questdo € o histérico de um “marco de poder” (OSORIO,
2005; OSORIO e VERSIANI, 2013; OSORIO, VERSIANI e SA REGO, 2017), no qual
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a corrupcdo nao é a causa e sim uma das consequéncias dessa evolugdo negativa
associada a uma hegemonia clientelista. Da mesma forma, sera ressaltado o
problema previdenciario estadual, destacando que n&o ha relacdo causal, e sim se
trata de uma questéao paralela. E mais, ao invés de um regime “quebrado”, refere-se
a administracdo dos custos de transicdo de um processo de reequilibrio ja em curso.
Na quarta secéo, discutira por que ndo basta tratar o problema das financas
como algo restrito a questdo técnica de gestdo. Ao contrario, cabe evidenciar que
tensdes federativas agravam o problema econdmico estrutural e limitam o espaco
decisorio da administracdo estadual. Logo, a solu¢do nao podera ser apenas técnica
e sim politica, evidenciando injusticas federativas e imposi¢cbes pela Unido de
processos de reenquadramento fiscal marcados pela auséncia de politicas claras de
recuperacdo econdmica estadual e superacdo de um grave cenario de desemprego.
Por fim, a conclusdo enfatizara a necessidade do Estado do Rio de Janeiro
buscar a retomada de seu protagonismo nacional. Nesse sentido, objetiva expor as
bases de uma agenda positiva que aponte caminhos alternativos para uma solucao

politica mais efetiva na defesa dos interesses regionais.

O EQUIVOCO NA PERCEPCAO DE “BONANCA” ECONOMICA
ANTERIOR E O CENARIO DE CRISE

Para um melhor diagnostico da crise atual, € preciso que sejam superados
consensos aprioristicos sobre o modelo de desenvolvimento estadual. A falta de
reflexdo séria sobre economia fluminense faz acreditar recorrentemente em efeitos
manada e manipuladores de expectativas. Isso reflete em falsas euforias feitas de
alimentacdo midiatica de expectativas de mercado que, ao sabor do proprio ciclo
econdmico ora geram um otimismo exagerado, ora geram um pessimismo terminal.

Por exemplo, Urani e Giambiagi (2011) apostaram em um claro cenario de
recuperagdo econfmica, 0 que derivou posteriormente em um discurso controverso
de diversos formadores de opinido que a economia do Rio de Janeiro desperdigou
"anos de ouro“ (bonanga). Por essa razdo, a evidéncia da crise € uma boa
oportunidade para ser diferenciado com mais rigor o que é ser um Estado facilitador
de negocios (market-oriented) e o que é ser um Estado planejador setorial e
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espacialmente (logo, coordenador de decisdes e com ac¢des politicas indutoras).

Aqueles que fazem o discurso dos "anos de ouro" desperdigados insistem que
o cerne do problema atual é uma gestdo publica perdularia. Diferentemente, o
presente artigo defende que o cerne da questido se refere a falta de um sistema de
planejamento econdmico que garantisse uma estrutura sustentada de receitas. Em
particular, aspectos centrais como a falta de adensamento produtivo e 0 marco
deletério de poder continuam sendo ausentes na retérica dominante. Além disso, em
plena crise federativa explicitada por uma severa recessdo, nada é falado. Esses
temas seréo abordados melhor nas segdes posteriores.

Primeiramente, é preciso ter claro que a base das falsas euforias se deve a
aposta em uma tese vaga de “vocacfes” produtivas. Esse discurso obedece, em
grande medida, uma logica de marketing urbano que busca se apropriar da imagem
ou marca daquilo que vem apresentando localmente alguns sinais de estar dando
certo no curto prazo. Logo, reifica o conjunto de vantagens mais aparentes em dado
momento como se nao fossem historicamente construidas e dependentes de um
contexto politico-institucional especifico.

Nessa légica, o que esta em dificuldade ndo tende a ser assumido com
grande prioridade em um projeto de desenvolvimento. Por exemplo, a UERJ né&o
vem sendo tratada como “vocacéo” diante da situacéo de desfinanciamento recente
e limites orcamentarios recorrentes. Inversamente, sob uma visdo estratégica mais
organizada, ela € ancora para consolidar um sistema regional de inovacdo, bem
como polo potencial para uma area de inteligéncia e apoio técnico a gestado publica,
cabendo destaque para assumir maior missao na organizacdo da politica estadual.
Portanto, falta acdo publica mais orientada por temporalidade estratégica sobre
ndcleos enddgenos de conhecimento e capacidades dinamicamente construidas,
assim como viséo global sobre grau de sinergias e encadeamentos econémicos.

Uma abordagem rigorosa sobre transformacao estrutural positiva exige tratar
0 grau de organizacdo de um sistema econdmico regional e seus complexos
logistico-produtivos. Nesse sentido, o problema néo € a falta de uma boa listagem de
“vocacgdes”, e sim a necessidade de aprofundamento da diviséo territorial do trabalho
e de maiores articulagbes de sua rede urbana. Em particular, diante de a maioria das
economias locais permanece dominada por atividades pouco indutoras (exemplo,

comercio varejista), ou seja, dependentes da circulacéo de renda ja existente.



Boa parte do ultimo ciclo de grandes investimentos apresentou papel
perturbador sobre a dinamica regional, em vez de papel estruturante, pela falta de
instancias de governanca regional e respectivas acfes planejadoras adequadas de
adensamento produtivo. Isso porque se referiu a atividades intensivas em capital,
com ampla mobilizagdo patrimonial que, geralmente, criam uma expectativa
exagerada que superestima seu efeito acelerador e suas oportunidades de
arrasto econémico. A capacidade de sustentacdo se demonstrou instavel diante de
mudancas na estrutura da demanda e na evolucédo dos precos.

A incerteza deciséria e o enfraquecimento da dimensdo estratégica do
investimento tenderam a levar a uma onda de desvalorizagcdes do estoque de
capital imobilizado com efeitos negativos sobre o mercado de trabalho e sobre a
expansdo das economias urbanas associadas. Ao ndo se consolidarem setores
econdmicos lideres para estruturacdo de complexos regionais, observa-se que ainda
falta polos consolidados no territdrio a ponto de serem capazes de requalificar o
protagonismo nacional do Rio de Janeiro sob uma 6tica produtiva.

Diante disso, como mostra o grafico 1, o caso fluminense é aquele com a
menor taxa média anual de crescimento da receita corrente liquida (RCL)
considerando periodo 2002/2016. E mais, seu desempenho é bem diferente dos
casos mineiro e gaucho que, muitas vezes, alguns analistas tratam
imprudentemente de forma conjunta. Por outro lado, considerando apenas o periodo
do ultimo ciclo politico (gestbes Cabral e Pezéo) até a eclosdo da crise das financas
publicas, a tabela 1 mostra que a variacdo real da RCL foi negativa, -7,4% enquanto

média nacional foi 33,7%. Nao houve “bonanga” alguma.

Grafico 1 - Taxa média anual de crescimento da Receita Corrente Liquida, 2002/2016
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Fonte: elaborag&o do autor, com base em STN e secretarias estaduais (valores corrigidos por IPCA para dezembro de 2016).
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Tabela 1 — Variacao percentual real da Receita Corrente Liquida de grandes regifes e governos

estaduais selecionados, entre 2006 e 2015

UF 2006 2015 Var (%)
Regido Norte 37.641.228.727,40 | 58.217.518.887,39 54,7
Regido Nordeste 95.235.653.339,16 | 123.544.241.112,95 29,7
Regido Sudeste 252.402.748.406,75(313.307.921.896,03 241
Minas Gerais 13.087.200.067,02| 12.332.771.593,84 -5,8
Espirito Santo 46.780.761.949,87 | 65.542.749.781,97 40,1
Rio de Janeiro 55.511.992.354,22 | 51.398.587.714,19 -7,4
Sao Paulo 137.022.794.035,64 [ 184.033.812.806,03 34,3
Regiao Sul 65.087.886.337,65| 99.087.159.276,70 52,2
Regido Centro-Oeste 42.954.872.360,07 | 65.489.527.272,82 52,5
Brasil 493.322.389.171,03 | 659.646.368.445,89 33,7

Fonte: SICONFI/STN/MF (Valores de 2006 atualizados para 2015 pelo IPCA).

No periodo mais recente, estabeleceu-se um ciclo vicioso no qual se fez
progressivamente maiores cortes de despesas e as receitas despencavam cada vez
mais. Como mostra o grafico 2, as receitas cairam num ritmo mais acelerado que as
despesas, indicando uma dinamica contracionista. Em particular, porque nao se trata
apenas de uma forte queda das receitas, mas isso ja em um contexto historico de
capacidade de geracédo de receita propria estruturalmente baixa.

N&o se priorizando uma inflexdo na deterioracdo das receitas, o desajuste
fiscal é reiterado, tornando pouco eficaz a aposta recorrente em reducéo da maquina
publica e maiores endividamentos, em particular, no contexto atual de baixo
crescimento econdmico e reproducao de caréncias sociais. Como aponta o grafico 3,
a evolucao das Despesas Primarias em percentual da RCL revela um violento tranco
nos dispéndios feito ano a ano. Em 2016, chegou-se ao menor patamar atingido por
esse indicador considerando desde o inicio da década de 2000, mesmo com a RCL
sofrendo uma queda consideravel nos ultimos anos. Reflexo disso se notou ao
serem sucateados servigos publicos essenciais e com o descuido na preservacao de
fatores portadores de futuro (como hospitais e universidades estaduais). Os
desajustes no fluxo de caixa sdo agravados pelas operagbes de financiamento.
Como mostra o grafico 4, mais uma vez foi bem diferente a trajetéria fluminense,

com taxas crescentes e bem expressivas, dos casos mineiro e gadcho.



Grafico 2 — Evolucéo de Receitas e Despesas Primarias do governo do Estado do Rio de

Janeiro (em termos reais), 2001/2016
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Fonte: elaborag&o do autor, com base em Sefaz-RJ (Valores corrigidos pelo IPCA para dezembro de 2016).

Grafico 3 - Evolucédo das Despesas Primarias em percentual da Receita Corrente Liquida do
governo do Estado do Rio de Janeiro, 2001/2016

140,0% \

130,0%

120,0%

110,0% -

100,0% -

90,0% -

2004
2005
2006
2007
2008
2009

2003
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016

Fonte: elaboracéo do autor, com base em Sefaz-RJ (dados de 2015 ndo consideram depdsitos judiciais).

Grafico 4 — Evolucéo da Divida Consolidada Liquida em percentual da Receita Corrente Liquida
de estados selecionados, 2006/2016
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A exposicdo a um endividamento acelerado foi induzida pela Unido em trés
fases. Primeiro, isso é iniciado no governo federal anterior (Dilma) tendo como
justificava a execucdo de investimentos que nao foram realizados diretamente por
ela, apoiando o endividamento dos governos estaduais para fazerem no seu lugar. E
inegavel a importancia dos investimentos publicos realizados. Todavia, ao escolher
facilitar o crédito em bancos publicos federais, a Unido ndo impactou suas contas,
embora esses investimentos eram de interesse nacional (em sua maioria, voltados
para grandes eventos) e poderiam ter sido feitos com uso de orcamento federal.
Precisando ser feitos “a toque de caixa” e nhum volume consideravel, mostraram-se
incompativeis a capacidade de uma administracdo estadual aguentar. Em especial,
destaca-se a grande concentracdo de empréstimos contratados entre 2012 a 2015:
R$ 22,4 bilhdes.

Numa segunda fase, ainda no governo federal anterior (Dilma) houve a
tentativa de sustar temporariamente os efeitos de uma recessao nacional que se
julgava passageira no discurso oficial. Porém, ao se alongar, transformou esse
processo em uma “bola de neve”, antecipando receitas estaduais para sustentar
gastos correntes e ficando descoberto o fluxo de caixa no futuro préximo. A aposta
ndo gerou estimulos anticiclicos esperados e houve um desempenho pior de
geracdo de receitas, somando um agravante: ganhou um passivo ao invés de uma
receita futura garantida. Cabe destacar as obrigac6es no valor de R$ 18,4 bilhdes
até 2021 pela antecipacao de R$ 8,4 bilhdes em royalties e participacdes especiais
no periodo recente. Sem ter recomposto a receitas para cumprir 0S COmpromissos,
precisou de mais recursos sem condicdes de solvéncia para contrair mais créditos.

No momento atual, jA governo Temer, transcorre a terceira fase quando a
gestao federal tenta fazer seu ajuste das contas diretamente a custa dos entes
subnacionais como o Estado do Rio de Janeiro. Ao impedir que financie seu déficit
através do orgcamento como o mesmo fez, empurra gestdo fiscal estadual para
comportamento cada vez mais especulativo, numa légica de divida sobre divida.

Consequentemente, configurou-se um alto patamar de desembolsos
obrigatorios para os proximos anos que seriam impagaveis sem a oferta de um
acordo de renegociacao de parte da divida com o governo federal, o principal credor.

Com o acordo, garantiu-se suspensao temporaria do pagamento de R$ 29,6 bilhdes
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com Unido e autorizagdo para novos empréstimos, como de R$ 3,85 bilhdes com o
Banco BNP Paribas, e novas antecipacfes de receitas do petrdleo e gas (até abril
de 2018, nova operacao de R$ 2 bilhdes). Contudo, ao longo de vigéncia, havera
incorporacdo dos juros e encargos ndo pagos. Caso mantido pelos seis anos
possiveis, a estimativa no projeto da Lei de Diretrizes Orcamentéaria — 2019 (SEFAZ-
RJ, 2018) é que se pague de servigos da divida mais de R$ 16 bilhdes ja em 2023 e
atinja maior valor em 2025, R$ 19 bilh&es, o equivalente ao dobro do que se pagava
anualmente antes da assinatura do acordo.

Nesses termos, € preciso ser entendido a razdo do acordo diante de um
isolamento estratégico e limitado espago decisério da gestdo publica em que se
revelou incapacidade de resposta politica a um impasse no modelo histérico de
desenvolvimento estadual (aspecto a ser melhor tratado em secfes seguintes). Isso
vem gerando um desempenho tributario estruturalmente aquém do porte de sua
economia regional. Em 2014 (ano anterior ao estopim da crise), comparando Rio de
Janeiro e Sdo Paulo, o PIB era quase trés vezes menor e a receita tributaria liquida
era quase cinco vezes menor. Essa despropor¢cao significou uma receita tributaria
liguida 56,6% menor, ou seja, perda anual de R$ 22,3 bilhdes. Se isso fosse
superado, por exemplo, ja teria evitado os Ultimos déficits orcamentarios.

Os efeitos desse impasse se evidenciaram em uma situagcdo de maior
vulnerabilidade, vista como um cenario de “tempestade perfeita’” e marcado por: forte
gueda das receitas do petroleo e gas natural, impacto da operacao lava-jato na
retracdo de decisbes empresariais e grave recessdo econdmica nacional. Por
exemplo, entre 2014 e 2016, houve uma perda de R$ 4,8 bilhdes em receitas do
petréleo e gas. S6 em 2015, caiu para quase a metade o peso dessas receitas na
receita total regredindo a patamar sem precedentes.

Até esse Ultimo ano referido, o governo do Estado do Rio de Janeiro visava o
reequilibrio fiscal com uma série de medidas pontuais, considerando que o0s
problemas financeiros crescentes eram eventuais. Por exemplo, a busca de receitas
extraordinarias com a transferéncia de parte do fundo de depdsito judicial. Contudo,
0 cenario continuou a piorar. Ficou claro que se havia entrado em um circulo vicioso
de estagnacao e incapacidade de financiamento do governo estadual, ndo havendo
saida sem maiores aportes do governo federal, o que foi restringido sob o

argumento de “risco moral” e que muitos estados fizeram o “dever de casa”.



Sem opcgdes, governo estadual comecgou a desenhar um amplo programa que
demarca um choque de austeridade em meio a grave conflito distributivo ao ponto
de varios arrestos financeiros. Apesar de enorme contestacdo a sua implementacao,
o0 mesmo foi imposto como conjunto de contrapartidas devido a necessidade de
renegociacdo da divida estadual com a Unido em condicdes especiais. Sua
execucao se tornou a principal prioridade da gestéo estadual e sua origem normativa
remete as restricbes da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Trata-se da criacdo
de uma “valvula de escape” mediante a um pedido de admissao.

Todavia, essa proposta parte de um diagndstico limitado. E fundamental que
o debate de financas publicas ndo desconsidere a dimensédo da economia regional e
seus desafios que tornam necessaria a recuperacao e sustentacao de instituicdes de
Estado com visdo de futuro. Todo o debate que foca exclusivamente nas financas
publicas acaba enfatizando a folha de pagamentos sem contextualizar como o efeito
de um problema maior e com outras especificidades. Superar essa visdo estreita
exige tratar a relacdo da economia fluminense com as raizes do problema das

financas publicas.

DESAFIO ESTRATEGICO E DE LONGO PRAZO: A SUPERACAO DA
CRISE ESTRUTURAL NA BASE PRODUTIVA

Nas ultimas décadas, a economia fluminense ndo ganhou maior peso na
economia brasileira. O Estado do Rio de Janeiro mantém uma participagédo no valor
adicionado bruto (VAB) nacional em torno de 11,0% no periodo 1995-2014. Apesar
de continuar como a segunda maior economia estadual pela 6tica do VAB, é preciso
ter claro que nédo aproveita a continuidade do processo de desconcentragcéo
econdmica regional a partir do Estado de S&o Paulo. Cabe lembrar que isso ocorre
mesmo com o notavel destaque da producao de petroleo e gas. Esse resultado seria
bem pior, revelando a continuidade da perda de participacao relativa na economia
nacional, se fosse descontado o despenho desse setor puxado mais por uma politica
nacional do que por qualquer estratégia de desenvolvimento estadual.

A gravidade do quadro estrutural fica mais evidentes a partir do grafico 5 que

apresenta a evolucéo do crescimento do VAB total do Estado do Rio de Janeiro e da
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média nacional no periodo 2002/2014. No acumulado, o Estado do Rio de Janeiro
possui desempenho pior e somente em dois anos se aproximou da média nacional:
2009 e 2014. Justamente anos cuja trajetoria do VAB total para o Brasil sofreu piora,
ou seja, a aproximacao foi porque a economia brasileira foi mal e ndo porque a
economia fluminense foi bem. Isso indica que quando a economia nacional vai

melhor, a economia fluminense ndo acompanha na mesma intensidade.

Gréfico 5 — Série encadeada do crescimento do volume do valor adicionado bruto total para o

Estado do Rio de Janeiro e média nacional, 2002-2014
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Fonte: elaborac&o do autor, com base em Contas Regionais / IBGE.

N&o se pode argumentar que a situacao fluminense se trata simplesmente de
rebatimentos de uma problematica brasileira (marcada pela dificuldade de retomada
de um projeto nacional), e sim que se tornou um dos epicentros desta problematica.
Mesmo com o boom da economia do petrdleo e gas nao se confirmou uma “inflexao
econdmica positiva”, como defendida por Natal (2005). Ao contrario, a regido passou
por um processo de perda de complexidade econémica, concentrando-se mais em
algumas atividades produtoras de commodities. Isso também ocorreu em escala
nacional, mas seus efeitos sdo mais intensos como demonstrou Sobral (2013).

Isso fica mais claro ao se notar os efeitos indutores limitados sobre a indUstria
de transformacé&o fluminense. A participacdo dessa Ultima no valor de transformacgéo
industrial (VTI) nacional caiu pela metade (passou de 15,7% para 7,3%) entre 1970
e 2014. O Estado do Rio de Janeiro também deixou de ser a segunda para se tornar
a quinta maior base industrial estadual pelo VTI. Além disso, em 2014, quando ja se
evidenciava um processo crescente de dificuldades financeiras para a administragao

publica estadual, apenas trés setores representam em torno da metade da estrutura
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da industria de transformacdo, quando 0os mesmos representavam apenas 22,9%
em 1970. Trata-se dos seguintes setores: Metalurgia, Derivados do petrdleo e
Produtos quimicos.

No periodo mais recente, a economia fluminense buscava seu processo de
recuperagdo. Contudo, como defendeu Sobral (2013), as bases de dinamizacéo
estadual se alicergavam muito mais em uma forma de “fuga para frente”, ou seja, sem
estarem associadas ao enfrentamento das questfes mais estruturais, ao contrario,
inclusive agravando-as mesmo tendo ocorrido um ciclo de grandes investimentos.
Nesse ciclo, quando as questdes urbana e regional eram abordadas no processo
decisério, resumiam-se em estimativas otimistas sobre o mercado de trabalho e na
cobranca de medidas compensatorias diante de impactos socioambientais e da falta
de ordenamento urbano satisfatorio. Contudo, o desenvolvimento ndo estava
“contratado” como se apostava, e o0 cerne da probleméatica ainda continuou
econdmico. Em especial, a tendéncia de “estrutura oca” é reafirmada diante de um
perfil socioeconémico regional descolado das novas ancoras, ou seja, em grande
medida, ndo ativado produtivamente.

Segundo Sobral (2017), entende-se esse ultimo fenbmeno como um processo
de desadensamento de importantes cadeias de producdo levando ao agravamento
das condicbes que impedem a industria de transformacdo se constituir no motor
chave do crescimento econdmico e do progresso técnico. Nesse sentido, trata-se de
um esvaziamento que leva ao esgarcamento do tecido produtivo e a ociosidade de
uma seérie de recursos no territorio. Isso ocorre por uma perda de diversificacdo e
complexidade econbmica a partir de uma trajetoria centrada na capacidade de
sobrevivéncia operacional com menor valor agregado (conteudo local).

Portanto, a nocédo de “estrutura oca” se associa a um conjunto disperso de
especializacbes setoriais em uma regido e com pouca coeréncia do ponto de vista
de uma divisdo territorial do trabalho. Como consequéncia, revela uma economia
muito dependente do aproveitamento de algumas vantagens ja reveladas que
passam a ser consideradas suas “vocagdes” por suas elites decisérias, inclusive,
muitas vezes provocando situacbes de euforia exagerada sobre suas
potencialidades. Embora existam brechas para ganhos de competitividade em
nichos setoriais isolados, ndo ha enfrentamento de problemas estruturais, impedindo

0 surgimento de novas vantagens competitivas mais sistémicas. Isso significa que,
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ainda que seja possivel listar conjunto de atividades dindmicas, estes ndo séo
articulados como setores lideres a ponto de gerar efeitos indutores e poder de
arrasto significativo.

Por essa razdo, a base produtiva como um todo fica fragilizada ainda que
possam ocorrer ciclos expansivos, inclusive decisfes de grandes investimentos. I1Sso
significa que se mantém os riscos de regressao generalizada a depender do grau
que estiver vulneravel aos efeitos negativos de conjunturas adversas. Dito em outras
palavras, € uma economia mais suscetivel a sofrer (e com mais intensidade) os
rebatimentos de qualquer crise internacional e nacional, como de fato se verificou.

Contudo, uma ponderacéo se faz necessaria. Por um lado, tornam-se claros
os indicios de desindustrializacdo e a existéncia de especificidades associadas,
mantendo-se esse quadro mesmo quando os indicios ficam parcialmente
subestimados pela euforia com o setor petrolifero e a atracdo de alguns grandes
investimentos. Por outro lado, ao atestar esse quadro, é importante se colocar em
desacordo com visfes que defendem que é um processo inexoravel, logo, néao
reversivel. Tais visdes desconsideram o peso nacional ainda significativo que a
industria de transformacao fluminense possui em diversos setores. O grande desafio
€ uma politca de adensamento produtivo mais efetiva a partir de seus
encadeamentos potenciais em vez de negar o papel da industrializacdo em uma
estratégia de desenvolvimento. A industria estadual ainda tem diversas vantagens a
serem mantidas e ampliadas que ndo podem ser desprezadas.

Nesses termos, politicas de fomento sdo essenciais. E notdrio que atualmente
as cifras alardeadas de incentivos estdo sob contestacéo diante de divergéncia entre
levantamentos do governo estadual e estimativas do TCE-RJ junto a auditores
fiscais como exposto no artigo do Observatério de Beneficios (2016). A controvérsia
se deu pelo uso da Base Auto Declarada de Incentivos Fiscais (BADIF) que néo
desconta o Montante Neutro de Incentivos Fiscais (MONIF) que equivaleria a 74%
do total. Segundo esclarecimentos da SEDEIS-RJ (2016), isso ndo impacta as
receitas publicas por serem valores compensados ao longo da cadeia produtiva, ou
por se tratarem de transferéncia de maquinas entre estabelecimentos da mesma
empresa. Ademais, mesmo no valor restante, chamado de Valor Apurado de
Incentivos Fiscais (VAPIF), 58% sao incentivos definidos por politicas do governo

federal e concedidos nacionalmente pelo CONFAZ, logo, apenas 11% do BADIF
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seria fruto de atos discricionarios do governo estadual. Mesmo que as maiores cifras
estivessem corretas, o que é improvavel pelas deducdes ndo contabilizadas, um
processo de recuperacdo desse dinheiro teria que ser mediado pelos seus impactos
sobre as decisbes de investir e de produzir para ndo agravar a situacdo de uma
economia regional ja com problemas de dinamizacéo.

No mais, € preciso ter claro que o saldo de ICMS no total foi positivo mesmo
com o programa de incentivos fiscais. Como mostra a tabela 2, considerando o
quadro anterior as gestbes Cabral e Pezdo e apo0s eclosdo da crise das financas
publicas (2006/2015), a receita de ICMS cresceu proxima a meédia nacional,
respectivamente, 33,7% e 38,0%. E mais, comparando com a tabela 1 (mostrada na
secdo anterior), seu despenho foi bem melhor que aquele da RCL, mostrando que

ela na verdade amorteceu um quadro critico de retracdo de receitas publicas.

Tabela 2 — Variacéo percentual real da arrecadacédo de ICMS de grandes regides e dos

governos estaduais selecionados, entre 2006 e 2015

Regides e UFs 2006 2015 Variagao %
Norte 16.014.724.740,05 | 24.846.934.000,00 55,2
Nordeste 43.396.791.864,42 | 64.680.985.000,00 49,0
Sudeste 158.098.271.847,98 | 206.444.440.000,00 30,6

Minas Gerais 28.410.101.562,45 | 37.946.744.000,00 33,6

Espirito Santo 8.499.980.255,44 | 9.473.466.000,00 11,5

Rio de Janeiro 24.715.571.760,01 | 33.033.994.000,00 33,7

Sé&o Paulo 96.472.618.270,09 |125.990.236.000,00 30,6
Sul 45.484.314.096,66 | 68.138.784.000,00 49,8
Centro-Oeste 24.242.372.453,12 | 32.209.943.520,00 32,9
Brasil 287.236.475.002,23 | 396.321.086.520,00 38,0

Fonte: CONFAZ/MF (valores de 2006 atualizados para 2015 pelo IPCA).

Uma critica mais adequada as isencOes fiscais seria mais qualitativa e a
respeito de nao terem evitado a explicitagdo da “estrutura produtiva oca”. Criticar
isencdes sem focar na avaliacdo da desindustrializacdo ndo contempla a esséncia
do debate que cerca a questdo. Portanto, isencdes € um problema rigorosamente
para se tratado no debate sobre a qualidade da politica industrial. Seria um equivoco
considerar a priori que a melhor politica industrial € ndo ter politica industrial, ou,
traduzindo para o caso especifico, que a melhor politica de incentivos fiscais € néo

ter politica de incentivos fiscais.
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Uma revisao significativa da necessidade de um programa de incentivos exige
superar a “guerra fiscal’, um debate importantissimo, mas que envolve uma
reordenacdo do pacto federativo, logo, um tratamento nacional e nunca
isoladamente na escala estadual. No mais, melhores encaminhamentos da questao
na escala estadual se voltariam a uma discussao de como resgatar e atualizar uma
estrutura permanente de planejamento integrado e planificacdo setorial. Nesses
termos, ha o desafio de organizar uma maquina publica capaz de executar a politica
de desenvolvimento com maior transparéncia e acompanhamentos de metas, logo

indo além dos limites impostos pelo choque de austeridade atual.

MARCO DE PODER E A FRAGILIDADE DA GESTAO PUBLICA
ESTADUAL

O discurso de austeridade se torna perigoso quando confere
permanentemente um carater contracionista a politica fiscal, deixando-a pouco
flexivel para responder a variacbes no ciclo econémico. Dessa forma, a aceitacéo
acritica desse discurso pode autorizar um "enxugamento" da maquina de forma
generalista, ou seja, algo pouco cuidadoso. Cabe alertar o quanto € falacioso
associar automaticamente esse “enxugamento” com melhoria no servi¢co publico em
se tratando de um conjunto de atividades trabalho-intensivas em sua maioria. Em
particular, destaca-se a maquina insuficiente em éareas de producdo de dados e
planejamento e também para o atendimento de atividades-fim (como area de
saude). Cabe lembrar que essas Ultimas possuem despesa relevante de custeio e
sdo assumidas como gastos obrigatorios por serem essenciais a populacéo.

No geral, diversas areas estdo com composicdo de quadro bastante
envelhecida e carente de pessoal, aléem da ocupacéao de fun¢des permanentes por
cargos comissionados e pratica muitas vezes pouco criteriosa de terceirizacoes.
Diversas areas denotam falta de concursos (alguns casos tendo ocorrido por
exigéncia judicial), um problema estrutural que ndo so6 afeta a qualidade do servico
publico como reduz a base de financiamento previdenciario. Portanto, a busca de
eficiéncia sem buscar eficacia tende a gerar ndo uma estrutura mais leve e enxuta e

sim ampliar a desestruturacdo de uma maquina que ja sofre esse problema.
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Nesses termos, uma questdo essencial € compreender isso como resultado
do “marco de poder”’ local, conforme trataram Osorio (2005), Osorio e Versiani
(2013) e Osorio, Versiani e Sa Rego (2017). Por essa interpretacdo, ha uma logica
politico-institucional deletéria associada ao historico de uma hegemonia clientelista.
Um dominio h&bil em travar a politica publica para cobrar acomodacao de interesses
particularistas, no qual a corrupcdo ndo € a causa e sim uma das consequéncias
dessa evolucédo negativa marcada pela falta de viséo estratégica global.

Nesses termos, o desafio é superar essa logica que se instala no processo
que se iniciou com a transferéncia da capital federal para Brasilia, avanca com o
aparecimento do “chaguismo” no rastro das cassacdes a esquerda e a direita apds
golpe de 1964, e deixa sua heranca mesmo com a fusdo em 1975. Apesar de
importante e devendo ter sido feita antes jA no momento da transferéncia da capital,
ela ndo supera a caréncia de reflexdo e de estratégias consistentes para
desenvolvimento na escala regional, 0 que se mantém uma questdo em aberto em
termos de papel econdmico estruturante para acdo publica e capacidade de
atendimento das demandas sociais. Essa interpretacdo reforca entendimento que a
atual crise das financgas publicas ndo presume visdo simplista de Estado perdulério.

De fato, o caso fluminense ndo € de uma maquina publica “inchada” (em
particular, no poder executivo). Como mostra a tabela 3, considerando apenas o
qguadro anterior as gestdes Cabral e Pezdo e apo0s eclosdo da crise das financas
publicas (2006/2015), nota-se que a variacdo do numero de empregos formais no
setor publico fluminense foi bem modesta e abaixo da média nacional,
respectivamente 1,2% e 1,6%. E mais, considerando apenas o intervalo 2010/2015,
a variacao inclusive foi negativa: -5,0%. Além disso, segundo tabela 4, no ano de
ecloséo da crise (2015), o peso do emprego publico no total do emprego formal era
apenas 18,6%, valor que néo diverge significativamente de outros estados de
mesmo porte da Regido Sudeste.

Abordando s6 o poder executivo, a questdo fica mais evidente. Segundo o0s
graficos 6 e 7, em propor¢do do PIB, da renda domiciliar e da receita (publica)
corrente liquida, a despesa com pessoal ativo do poder executivo fluminense € uma
das menores (quando ndo a menor) em comparacdo com o0s demais estados do
pais. Destaca-se que essa era a situagdo mesmo ap0s 0s aumentos salariais e a

organizacado de planos de carreira para algumas categorias em 2014.
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Tabela 3 — Variacao percentual do nimero de empregos formais no setor publico de grandes

regides e governos estaduais selecionados, entre 2006 e 2015

Var (%) | Var (%)
Regides e UFs 2006 2010 2015 2006- 2010-
2015 2015
Regido Norte 327.273 420.629 397.164 21,4 -5,6
Regido Nordeste 752.340 830.688 764.497 1,6 -8,0
Regido Sudeste 1.297.529 | 1.498.627 | 1.276.729 -1,6 -14,8
Minas Gerais 253.900 313.537 217.878 -14,2 -30,5
Espirito Santo 52.917 53.519 53.433 1,0 -0,2
Rio de Janeiro 247.670 263.728 250.524 1,2 -5,0
Sao Paulo 743.042 867.843 754.894 1,6 -13,0
Regiao Sul 422 479 401.819 418.619 -0,9 42
Regido Centro-Oeste 352.357 357.072 346.174 -1,8 -3,1
Brasil 3.151.978 | 3.508.835 | 3.203.183 1,6 -8,7

Fonte: RAIS/MTE.

Tabela 4 — Peso (%) do emprego publico no total do emprego formal nos Estados de Séo

Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, em 2015

UFs Emprego publico | Total
Sao Paulo 13,3 100,0
Minas Gerais 18,8 100,0
Rio de Janeiro 18,6 100,0

Fonte: RAIS/MTE.

Grafico 6 — Despesa com pessoal ativo no poder executivo fluminense em percentual do PIB e
da Renda Domiciliar, 2015
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Fonte: Afonso e Pinto, 2016.
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Grafico 7 — Despesa com pessoal ativo no poder executivo fluminense em percentual da

Receita Corrente Liquida, 2015
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Em se tratando de despesa com pessoal, ndo cabe fazer uma “tabua rasa”

com cortes

lineares e generalistas.

Recomendam-se acdes que superem

assimetrias. Nesse ponto, chama atencdo os casos de custeio relativamente

exagerado dos outros poderes e areas afins. Conforme tabela 5, o gasto per capita

de funcdes ligadas ao Legislativo, Judiciario, Ministério Publico e Defensoria é em

torno de 50% maior no Rio de Janeiro do que em Sao Paulo e Minas Gerais.

Inversamente, em saude e educacao o gasto per capita € menor comparativamente.

Tabela 5 — Custeio per capita do setor publico por poderes e algumas fungdes de governo nos

estados de Rio de Janeiro, Sao Paulo e Minas Gerais, 2015

Despesas por fungodes Rio de Janeiro| Sao Paulo | Minas Gerais
Seguranga 525,10 253,68 624,16
Educacgao 374,34 724,15 408,64
Saude 310,48 482,02 373,92
Transporte 315,54 261,99 45,92
eP(;(::;zsalftier?sislativo e judiciario 442,39 293,66 297,56

Legislativo 76,88 29,40 55,64

Judiciario 239,44 188,39 169,30

MP e Defensoria 126,07 75,87 72,62
Total 3.760,67 4.379,09 3.527,23

Fonte: Osorio (2016) a partir de dados de SEFAZ do RJ, SP e MG.
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Além disso, apesar do efeito agregado néo ser tao significativo, € importante
combater “supersalarios” (acima do teto constitucional) para garantir o principio da
razoabilidade no tratamento da coisa publica. Por exemplo, segundo dados da
RAIS/MTE para o ano de eclosédo da crise das financas publicas (2015), 7,5% dos
funcionarios do judiciario estadual estdo nessa situacdo, sendo que o Rio de Janeiro
era 0 maior em numero absoluto entre os casos estaduais (1.521).

Também cabe buscar um maior compartiihamento do dispéndio com
seguranca junto a Unido. Chama atencdo os empenhos crescentes e 0 peso
significativo que vao ocupando no or¢camento, apesar da questdo de seguranca, no
caso fluminense, ndo se resumir a um problema de natureza estadual e, sim,
nacional. Pondera-se que, além de temporaria, a intervencéo realizada ndo garantiu
recursos para reestruturacao efetiva da pasta, resumindo-se basicamente ao custo
das forcas militares federais. A implementacdo de um sistema Unico (por vezes
tratado como o “SUS da seguranga”) merece ser discutida com cuidado, ao invés de
s6 poder contar com maior oferta de crédito para realizar 0os avancos necessarios.

E importante também desmistificar a falsa impressdo que o fundo
previdenciario estadual esta “quebrado”, quando, na verdade, o que falta é a
garantia de ativos suficientes desde sua origem, logo, trata-se de nunca ter sido
capitalizado adequadamente. Nunca houve um plano de amortizagdo adequado para
enfrentar isso e o governo fluminense ainda fez uma série de descapitalizacdes
forcadas (R$ 14,2 bilhdes) para atender suas necessidades conjunturais de caixa no
periodo recente, como mostra a tabela 6. Soma-se a isso ja trés rodadas de
antecipacao da receita de royalties e participacdes especiais (2013, 2014 e 2018)
gue também significaram descapitalizacdo do fundo. Portanto, ao invés de ser vista
a previdéncia como algo que vem impedindo o ajuste fiscal, o governo estadual que
muitas vezes vem sacrificando a boa gestéo do fundo diante de seus problemas de

caixa, algo bastante discutivel.
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Tabela 6 - Acdes ou omissdes do governo fluminense que levaram a descapitalizacdo do
Rioprevidéncia, 2005/2015

Acdes e Omissodes Valor
¢ (R$ milhdes)
Nao repasse da totalidade dos créditos 3.700
de divida ativa desde 2005 ’
Nao recomposic¢ao do fluxo dos certificados
. . 5.100
financeiros do Tesouro
Nao repasse dos créditos tributarios parcelados desde 2005 1.700
Transferéncia de 13% do ativo de royalties do petréleo para o 3.300
Tesouro em 2012 e com efeitos de descapitalizagao até 2015 '
Transferéncia de R$ 450 milhdes ao tesouro
450
em troca de um terreno em 2013
Total 14.250

Fonte: TCE-RJ.

Do ponto de vista organizacional, estdo em vigéncia dois modelos: um
chamado "plano financeiro" (servidores civis ingressos antes de 09/2013 e militares)
e outro chamado "plano previdenciario" (servidores civis ingressos depois de
09/2013). Segundo evolucdo do calculo atuarial, como mostra grafico 8, ndo ha
déficit nesse ultimo, s6 no primeiro que tende a encolher quase totalmente no tempo
(pois so entra nele novos militares).

O discurso oficial em boa parte oculta que o cerne da questdo ndo € mais
estrutural, dado que ja estd encaminhado o processo de reequilibrio atuarial, e sim
um déficit financeiro corrente que reflete os efeitos de curto e médio prazos de um
custo de transicdo. Pela lei 6.338, € um equivoco discutir a previdéncia sem separar
os dois planos, pois segundo o artigo 11 da referida lei estadual: “a segregacdo dos
Planos Financeiro e Previdencidrio deverda ser acompanhada pela separacdo
orcamentéria, financeira, contdbil e dos investimentos dos recursos e obrigactes
correspondentes” (RIO DE JANEIRO, 2012). E sobre as insuficiéncias ja esperadas
no plano mais antigo, € atribuido que devem ser aportadas pelo governo estadual,
conforme texto do artigo 2, capitulo XXI — Plano Financeiro: “[...] as contribui¢cdes a
serem pagas [...] séo fixadas sem objetivo de acumulagédo de recursos, sendo as
insuficiéncias aportadas pelo ente federativo, admitida a constituicdo de fundo
financeiro” (RIO DE JANEIRO, 2012).
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Grafico 8 - Evolucéo do céalculo atuarial do Rioprevidéncia, 2016/2095
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Fonte: elaboragdo do autor, com base em dados do Rioprevidéncia.

Dessa forma, como uma questao especifica, a previdéncia estadual ndo é a

razdo da crise das finangas publicas muito menos a via de sua solugdo. Isso nédo

quer dizer que ndo seja uma questdo paralela que mereca tratamento menos

ideolégico e mais responsavel. Muitas vezes, nesse tema confunde-se direito com

s

privilégio e se trata como favor algo que é por obrigacdo legal do ente

governamental dar maior transparéncia e garantias de sustentacdo. Nesse sentido, 0

21




desafio € assegurar fontes mais adequadas de financiamento ao fundo e evitar que
haja brechas para novas antecipagfes de receitas de royalties. Por exemplo, uma
proposta ja em discussdo na ALERJ seria aportar no fundo recursos do Imposto de
Renda recolhido na fonte na folha dos servidores estaduais (algo respaldado pelo
artigo 249 da constituicdo federal), bem como incorporar ao patriménio os créditos
devidos a conta de compensacdao financeira da Unido, abatida a parcela devida do
FUNDEB, da Lei complementar n® 87 (BRASIL,1996) conhecida como Lei Kandir.

A NECESSIDADE DE UMA SOLUCAO POLITICA MAIS EFETIVA E
SEUS LIMITES DIANTE DAS TENSOES FEDERATIVAS

O éxito de qualquer iniciativa regional de programacéo do desenvolvimento a
partir da escala subnacional tende a ser limitado pela auséncia de instrumentos de
politica macroecon6mica (politicas monetaria, cambial etc.) e pela dependéncia de
arranjos federativos, em particular, aportes mais vultosos de orcamento federal e
sua cooperacao na estruturacdo de modelos de financiamento. Por essa razéo, as
administracdes estaduais precisam desenvolver um grande esforco de capacitacao
de suas maquinas do ponto de vista fiscal e modernizagdo da gestéo.

Em muitos casos, a modernizacdo mais adequada significa evitar o
sucateamento do patriménio publico e superar a caréncia de servidores publicos de
alto nivel. Isso depende do cumprimento de contratos com fornecedores e, tornando
possivel, a realizacdo de mais concursos e garantir melhores remuneracfes médias.
Nesse sentido, o problema deve deixar de ser visto apenas como se fosse de
carater contabil, mas como o desafio de reorganizar a estrutura tributaria e
capacidade de financiamento, em especial, em sua relagdo com o pacto federativo.

Quanto a esse ultimo ponto, é preciso reconhecer o quadro de tenséo que se
encontra. A atual tendéncia € de uma federacdo cada vez mais concorrencial e nao
cooperativa diante do desacordo dos entes sobre suas competéncias tributarias e os
seus servicos publicos. A partir da década de 1980 (em particular, apés a nova
constituicdo em 1988) foi sendo revertida a excessiva concentracdo de competéncia
tributaria na Unido. O principal beneficiario foram os municipios, ainda que também

aumentaram as transferéncias de encargos (principalmente nas areas de salude e
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educacédo). O mais prejudicado foram os estados com essa repartilha,

Segundo célculo de Afonso (2017), considerando o periodo 1960/2016, a
participacdo na receita disponivel dos estados caiu de 34,1% para 25,5% (ou seja,
reducdo de 8,6%), enquanto da Unido caiu de 59,5% para 53,9% (ou seja, reducao
de 5,6%), e dos municipios subiu de 6,4% para 20,6% (ou seja, aumento de 14,2%).
Somam-se a isso mudancas tributarias como Lei Kandir, Fundo de Estabilizacédo
Fiscal e outras desoneracdes fiscais a partir da década de 1990. Essas mudancas
vao deixando as receitas proprias estaduais com pouca folga para cobrir as
despesas, de modo a aumentar risco de déficits e necessidade de endividamento.

Chama atencdo que essa problematica ainda se agrava por um quadro de
injusticas federativas desfavorecer o Estado do Rio de Janeiro. Por exemplo, este é
triplamente prejudicado por decisbes tomadas na escala federal que levam a
subtributacédo do setor petrolifero: 1) a legislacao brasileira impede o estado produtor
de cobrar ICMS sobre a extracao do petréleo e gas (ICMS cobrado no destino); 2)
através do Repetro, impacto no fluxo de caixa do governo ao adiar o recebimento do
valor do ICMS que seria cobrado sobre a compra dos equipamentos e matérias
primas utilizados para viabilizar essa extracao (realiza um diferimento); 3) pela Lei
Kandir, desoneracdo federal sobre ICMS quando 6leo é exportado, provocando a
controvérsia sobre o calculo e o pagamento das restituicdes devidas.

Quanto ao ultimo ponto, a Fundacdo Amazénia de Amparo a Estudos e
Pesquisas — FAPESPA (2016) fez o ranking das perdas tributarias com a forma de
contrapartida a Lei Kandir e, depois de Minas Gerais, o Rio de Janeiro € o estado
mais prejudicado (R$ 49,2 bilhdes acumulados), sendo que seriam R$ 4,5 bilhdes de
perdas ao ano. Soma-se o atraso da ANP em atualizar célculos de royalties e
participacdes especiais por pressao das petroleiras, levando a cerca de R$ 1 bilhdo
de perdas (além de valores retroativos). Ademais, o repasse de royalties e
participacOes especiais leva, em média, 60 dias de atraso ap0os o recolhimento feito
ao Tesouro Nacional e sem correcdo monetaria. Segundo estimativas oficiais, isso
significa uma perda de receita de R$ 522 milhdes nos ultimos cinco anos.

Além disso, ha uma clara desproporcdo entre a arrecadacdo de impostos
federais e a respectiva distribuicdo das transferéncias entre unidades da federacéao.
Como pode ser visto na tabela 7, em 2017, o governo federal arrecada R$ 145,7

bilhdes no Estado do Rio de Janeiro e devolve apenas R$ 25,7 bilhdes. Em termos
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percentuais, representa 16,1% da arrecadacao federal e recebe menos da metade

proporcionalmente, 7,1%.

Tabela 7 — Arrecadacéo por Unidade da Federacgao e Transferéncias Federais para os governos

estaduais e municipais e peso percentual no total do pais, em 2017 (em bilh&es de reais)

. Transferéncias Peso % ~ Peso % na
Unidades federai t no total de Arrecadacdo arrecadacao
Federativas ederais a entes A federal ¢
subnacionais |transferéncias federal
Séo Paulo 43,6 12,0 379,3 42,0
Rio de Janeiro 25,7 7,1 145,7 16,1
Distrito Federal 6,9 1,9 99,1 11,0
Minas Gerais 31,3 8,6 43,7 4,8
Rio Grande do Sul 15,8 4,3 42,4 4,7
Parana 16,8 4.6 40,2 4.5
Santa Catarina 9,4 2,6 33,4 3,7
Bahia 31,8 8,8 17,4 1,9
Pernambuco 18,9 5,2 16,1 1,8
Espirito Santo 7,7 2,1 12,4 1,4
Ceara 20,0 5,5 11,6 1,3
Amazonas 7,8 2,2 11,1 1,2
Goias 10,2 2,8 11,0 1,2
Para 18,1 5,0 5,9 0,7
Mato Grosso 6,6 1.8 5,7 0,6
Maranhao 18,8 5,2 5,2 0,6
Mato Grosso do Sul 5,3 1,5 4,1 0,5
Paraiba 10,9 3,0 3,6 0,4
Rio Grande do Norte 9,2 2,5 3,3 0,4
Alagoas 9,3 2,6 2,4 0,3
Piaui 10,3 2,8 2,3 0,3
Sergipe 6,9 1,9 2,2 0,2
Rondébnia 4.4 1,2 1,9 0,2
Tocantins 6,5 1,8 1,2 0,1
Amapa 3,8 1,0 0,8 0,1
Roraima 3,2 0,9 0,7 0,1
Acre 4,2 1,2 0,6 0,1
Brasil 363,6 100,0 903,3 100,0

Fonte: Receita Federal e Portal da Transparéncia do Governo Federal.

Pondera-se que ndo se € contra 0 uso da estrutura tributaria como

instrumento de politica redistributiva que estimule regides menos desenvolvidas do

pais, logo, que as mesmas tenha recursos acima de sua capacidade de arrecadacao

prépria para alavancar seu dinamismo. Contudo, questiona-se que o ERJ seja a

segunda maior fonte de arrecadacao federal somente inferior a Sdo Paulo, enquanto
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seja a quarta unidade federativa em termos de transferéncias federais. Caso
ganhasse semelhante a Minas Gerais, outro estado da Regido Sudeste, receberia
qguase seis bilhdes a mais.

Sobre esse ponto, cabe ainda avaliar a proposta de, ao menos, passar a ter
algum mecanismo de ajuste dindmico pelo mesmo principio da solidariedade
federativa. Por exemplo, aumentando valor transferido frente queda abrupta da RCL
de um ente. Em um momento de crise financeira das gestdes de grandes economias
estaduais isso se tornaria importante por serem centros dindmicos inter-regionais e
com maior poder de arrasto para a recuperagcédo econémica nacional.

Cabe lembrar que nas tratativas de renegociacdo da divida com governo
federal em nenhum momento se conseguiu por essas questdes na mesa de
negociacdo, a ponto de exigir o encontro de contas. Ao contrario, atribuiu-se a crise
como problema exclusivo de responsabilidade da gestdo estadual e a Unido
assumiu simplesmente papel de credora. Desconsiderou-se que o problema central
era de receitas e ndo de despesas, e o0 ente federal, ao invés de buscar um rearranjo
do pacto federativo, pressionou recorrentemente o governo fluminense com arrestos
e blogueios das contas estaduais até assinatura do Regime de Recuperacao Fiscal.

O pressuposto por tras de todas as medidas que vieram a ser consolidadas
no acordo federal é o argumento de um suposto “engessamento” do orgamento que
dificultaria um corte mais profundo de despesas. Essa tese coloca a culpa em
vinculagcbes que, por exemplo, garantem mecanismos de protecdo social e
trabalhista. Dito em outras palavras, esta implicito a tese que o Estado “ndo caberia”
na constituicdo, algo como um excesso de direitos garantidos por lei.

A contestacdo desse argumento se da ao observar a relacdo dos niveis de
governo e ficar claro que isso se deve a uma assimetria de poder. O governo federal
pode autofinanciar seus déficits (emitindo titulos ou moeda), enquanto os estados
nao dispéem dos mesmos instrumentos. Em um caso excepcional, que ajustes
fiscais graduais e feitos por conta propria se mostraram insuficientes, fica-se a mercé
do apoio da Uni&o. Ao invés de responder com orcamento federal e renegociacdo de
dividas em prazos bem alongados, Unido nega-se a um plano emergencial de
dispéndios e condicionou renegociacdo de poucos anos a um choque de
austeridade “a forceps”. Contudo, isso sO oferece alivio temporario dado que néao

foca na recuperacdo da economia estadual. Ndo seria exagero afirmar que assim
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busca ajustar a administracdo local a um modelo econbémico de crescimento
modesto e possibilidades contidas de desenvolvimento (em certa medida, auto-
infligidas).

A finalidade do acordo é basicamente estabilizar a divida liquida. Trata uma
economia em recessao e com problemas estruturais como se tivesse um fluxo fiscal
sustentado e com alguma previsibilidade, mesmo sem nenhuma acé&o indutora do
gasto publico. Aléem disso, o cenario federativo € marcado por uma série de
controvérsias sobre 0 que entes subnacionais e o governo federal devem
reciprocamente. Porém, assinando o acordo, ficou-se impedido de qualquer
guestionamento judicial (inclusive uma exigéncia para assinatura foi a retirada de
varias acoes ja existentes dessa natureza contra a Unido no STF).

Nesse sentido, a crise das financas publicas no Estado Rio de Janeiro € para
ser entendida e tratada como sinalizacdo de um sistema federativo em perigo a
exigir uma solucdo politica mais efetiva. Nesse aspecto, aumentar a
descentralizacéo e reduzir a desproporcao de receitas entre niveis federal e estadual
€ essencial, bem como uma discussdo mais cuidadosa do papel do gasto publico,
logo, superando a auséncia atual de politicas emergenciais claras de recuperacao
econOmica e geragdo de empregos.

Como se nota no gréfico 9, s6 em dois anos, a populacdo estadual em
extrema pobreza passou de 1,3% para 2,9% e em pobreza passou de 3,0% para
5,5%. Esse resultado possui uma relacdo direta com o0 aumento da taxa de
desocupacao da populagdo com 16 anos ou mais economicamente ativa, como
mostra o gréfico 10. Chama atencao que os efeitos sdo mais intensos sobre os 20%
mais pobres, inclusive, esse grupo no Estado do Rio de Janeiro apresentando uma
taxa de desocupacao bem acima da média nacional.

Nesses termos, ndo cabe se conformar com o encaminhamento corrente que
segue fragilizando a capacidade de articulagéo politica para alternativas melhores.
Inversamente, cabe se indagar o tratamento que faz mais sentido diante dos
desafios frente a realidade regional analisada e do quadro institucional especifico.
Portanto, a orientacdo ndo deve ser resumida ao principio da eficiéncia, mas
também considerar os principios da eficacia e da efetividade das politicas de

desenvolvimento socioecondmico no seio de um pacto federativo a se reestruturar.

26



Gréfico 9 — Evolucao (%) da populacdo em situacdo de extrema pobreza e pobreza no Estado

do Rio de Janeiro
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Fonte: SAGI/MDS, estudo técnico n. 7/2016. Elaborado a partir de dados da PNAD (considera-se extrema pobreza ganhar 1,25

dolar por dia e pobreza ganhar 2,50 doélares por dia).

Grafico 10 - Taxa desocupacao da populagdo com 16 anos ou mais economicamente ativa no

Estado do Rio de Janeiro e na média nacional
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Janeiro
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Fonte: SAGI/MDS, estudo técnico n. 18/2016. Elaborado a partir de dados da PNAD.

CONCLUSAO

Os desafios de politica sdo entrelacados, de modo que 0 sucesso em uma
diretriz depende da geracdo de um ciclo virtuoso de acgbes concatenadas.
Especificamente, o crescimento da renda e do emprego dependem da melhoria da
situacao fiscal e gestdo publica, como também estas ultimas questdes terdo mais
chances de serem enfrentadas com um dinamismo sustentado (dado a arrecadacéo
ser proé-ciclica). Em um momento em que as receitas publicas sofrem grave
deterioracdo, aprimorar o desenho de estratégias é sempre mais desafiador. Isto

porque, ndo sO reduzem de forma consideravel as disponibilidades financeiras,
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como também podem se criar maiores restricbes aos gastos, o que dificulta o
espaco de discricionariedade para orienta¢des indutoras do desenvolvimento.

A analise no presente artigo enfatizou que, mesmo em um momento de
severa crise, a estratégia ndo deve se resumir apenas a processos de ajustamentos
nas contas governamentais, e sim processos de reversao de ciclos viciosos que
cumulativamente aumentam o drama socioecondomico e fragilizam financeiramente o
poder publico local. Portanto, o que se torna mais urgente é o fortalecimento de uma
maquina publica de alto nivel capaz de oferecer prioridade para o papel do
planejamento econdmico. Dito em outras palavras, uma orientacdo politica ndo se
limitando a aspectos contabeis, e sim se pautando no duplo desafio de
modernizacdo da administracdo tributaria combinada a reorganizacdo de planos de
acoOes estratégicas e de acdes emergenciais de redinamizardo econdmica rapida.

Nesse sentido, recomenda-se que sejam questionados alguns pressupostos
considerados mais usualmente. Primeiro, a receita corrente ndo esta dada para a
tomada de decisdo do gestor publico. Na falta de inventar novos mecanismos de
receitas extraordinarios por vezes controversos (como empréstimos lastreados em
ativos a serem privatizados, outras rodadas de antecipagao de receitas futuras etc.),
o dilema ndo se resume a escolha entre “sacrificar” duas categorias de gasto. Por
exemplo, entre educacdo superior e educacdo basica, ou entre previdéncia e
investimento em ativos fixos. A retérica de que a falta de gasto em uma funcéo é por
excesso de gasto em outra funcdo ndo tem validade universal e aprioristica. O
guanto se gasta em cada funcdo depende de consenso social. A op¢do de impor
sacrificio na maioria das vezes ndo € técnica e sim juizo de valor sobre area que
deseja enfraguecer a responsabilidade publica direta.

Segundo, despesa e receita publicas ndo sdo variaveis independentes uma
da outra. Ou seja, menor despesa muitas vezes pode levar a menor receita. Tratar
como variaveis independentes entre si € ndo reconhecer por ideologia que o Estado
€ um agente econdmico e julga-lo mero “sugador” de recursos Uteis da economia.

Terceiro, ajuste fiscal € meio e ndo fim em si mesmo. Logo, deve-se evitar
uma visao etapista. Ajuste fiscal ndo é etapa inicial do qual todo resto depende, pois
nao tem visdo estratégica de longo prazo nem discute os objetivos substantivos da
politica publica. Essas dimensdes sdo fundamentais serem somadas e tém

especificidades préprias a serem observadas para o interesse social ser garantido.
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Nesses termos, 0 cerne da questdo ndo é tratar a gestdo de crise como a
administracdo de uma “massa falida”, mas, inversamente, ndo desconsiderar a
ociosidade de uma série de recursos no territério como desdobramento da perda de
complexidade e diversificacdo produtiva diante da explicitacdo da tendéncia a
“estrutura produtiva oca”. Dito em outras palavras, as raizes do problema estdo em
uma crise econdmica estrutural e associada a uma longa desestruturacdo da
maquina publica. Isso ocorreu no seio de um “marco de poder” que levou a regido a
nao sofrer apenas rebatimentos da problematica nacional e, sim, se tornar um de
seus epicentros.

Atualmente, abre-se uma janela histérica que ndo se repetira facilmente para
superar essa loégica politico-institucional deletéria e os impasses no modelo de
desenvolvimento. Antes que polarizacéo, o quadro recente na politica estadual é de
pulverizacao e, diante disso, a estrutura tradicional de poder buscando se recompor.
Cabe as forcas progressistas ter foco para buscar romper esse “marco de poder” no
momento que ele estd mais vulneravel, sem muito espaco de negociacgao.

E essencial o fortalecimento de érgéos de controle e areas de planejamento e
geracdo de dados para ampliar a reflexao regional junto a institucionalizacdo de uma
visdo estratégica mais organizada. Isso porque sera preciso buscar solucbes néo
apenas dentro da prépria gestdo, mas, com embasamento adequado, liderar frentes
politicas mais efetivas e menos circunstanciais para defender os interesses do
estado no debate nacional (exemplo: reforma tributaria). Portanto, o cerne do desafio
é fortalecer o aparelho de Estado para recuperar maiores graus de autonomia
federativa, resgatando o mais rapidamente possivel o papel da escala de poder

estadual que vem sendo enfraquecido.
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