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RESUMO*

O artigo analisa a adesdo do Estado do Rio de Janeiro ao Regime de Recuperacao Fiscal (RRF)
federal brasileiro, destacando: o agravamento da situacdo das contas publicas que justificou o
pedido de adesdo em 2017; as regras do Regime e potenciais beneficios e desvantagens; as
principais propostas contidas no Plano de Recuperacdo Fiscal (PRF-RJ) apresentado pelo
governo estadual, a implementacao e um balanco dos resultados até 2020, buscando avancar na
anélise dos impactos nas financas estaduais. Considerando que a adesdo se justificou pela
suspensdo temporaria do pagamento da divida com a Unido e de cumprimento dos limites de
endividamento e gastos com pessoal da LRF, verificou-se que alguns aspectos do RRF
possibilitaram melhora no curto prazo, enquanto outros ndo foram favoraveis a sustentabilidade
de indicadores fiscais a longo prazo (como a sistematica de recalculo do saldo devedor da
divida, que prejudica a reconducéo aos limites legais). A pandemia do coronavirus, que ensejou
a decretacdo do estado de calamidade publica no pais, aprofundou a crise econdmica e piorou
a situacdo fiscal dos entes federativos. Além das dificuldades politicas e econdmicas que
limitam a acdo dos governos subnacionais, a frustragido de medidas previstas no PRF-RJ reflete
a incapacidade de planejamento e articulacdo do governo estadual para resolver problemas
estruturais crénicos da economia fluminense e implementar acGes voltadas para promover o
desenvolvimento econémico sustentado, que poderiam incluir, entre outras estratégias
apontadas na literatura, o uso planejado da politica de beneficios fiscais. Questiona-se se as
restricdes impostas pelo RRF — programa de ajuste baseado na austeridade fiscal — contribuem
para a melhoria ou agravamento da crise e da situacéo fiscal do RJ.

Palavras Chaves: federalismo fiscal; crise fiscal; Estado do Rio de Janeiro; regime de
recuperacdo fiscal; lei de responsabilidade fiscal.
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R10 DE JANEIRO IN THE FISCAL RECOVERY REGIME

ABSTRACT

The article analyzes State of RJ's adherence to the brazilian Fiscal Recovery Regime (RRF),
highlighting: the worsening of the public accounts situation that justified the application for
membership in 2017; the rules of the Regime and potential benefits and disadvantages; the main
proposals contained in the Fiscal Recovery Plan (PRF-RJ) presented by the state government,
the implementation and a balance of the results until 2020, seeking to advance in the analysis
of the impacts on the state finances. Considering that the adhesion was justified by the
temporary suspension of the payment of the debt with the federal government and of
compliance with the legal limits of indebtedness and expenses with personnel established by
the Fiscal Responsibility Law (FRL), it was found that some aspects of the RRF enabled
improvement in the short term, while others do not favor sustainability long-term fiscal
indicators (such as the system for recalculating the debt outstanding balance, which hinders the
return to the legal limits). The coronavirus pandemic, which led to the decree of the state of
public calamity in the country, deepened the economic crisis and worsened the fiscal situation
of the federal entities. In addition to the political and economic difficulties that limit the action
of subnational governments, the frustration of measures foreseen in the PRF-RJ reflects the
inability to plan and articulate of the government, necessary to solve chronic structural
economic problems of Rio de Janeiro and implement actions aimed at promoting sustained
economic development, which could include, among other strategies pointed out in the
literature, the planned use of the tax benefits policy. It is questioned whether the restrictions
imposed by the RRF - adjustment program based on fiscal austerity - contribute to the
improvement or worsening of the crisis and the fiscal situation of RJ.

Keywords: fiscal federalism; fiscal crisis; Rio de Janeiro State; tax recovery regime; fiscal
responsibility law.

RIO DE JANEIRO EN EL REGIMEN DE RECUPERACION FISCAL

RESUMEN

El articulo analiza la adhesién de Estado de Rio de Janeiro (RJ) al Régimen de Recuperacién
Fiscal (RRF) de Brasil, destacando: el agravamiento de la situacion de las cuentas publicas que
justifico la solicitud de afiliacion en 2017; las reglas del Régimen vy los posibles beneficios y
desventajas; las principales propuestas contenidas en el Plan de Recuperacion Fiscal (PRF-RJ)
presentado por el gobierno estatal, la implementacion y balance de los resultados hasta 2020,
buscando avanzar en el andlisis de los impactos en las finanzas estatales. Considerando que la
adhesion estaba justificada por la suspension temporal del pago de la deuda con el gobierno
federal y del cumplimiento de los limites de endeudamiento y gastos con personal de la LRF,
se encontrd que algunos aspectos de lo RRF permitieron mejorar la situacion fiscal en el corto
plazo, mientras que otros no favorecen la sostenibilidad de los indicadores fiscales de largo
plazo (como el sistema de recalcular el saldo pendiente de la deuda, que perjudica el retorno al
limite legal). La pandemia de coronavirus, que derivo en el decreto del estado de calamidad
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publica en el pais, profundizd la crisis econdmica y agravo la situacion fiscal de las entidades
federativas. Ademas de las dificultades politicas y econdmicas que limitan la accion de los
gobiernos subnacionales, la frustracion de las medidas previstas en el PRF-RJ refleja la
incapacidad de planificar y articular del gobierno estatal para resolver los problemas
estructurales crénicos de la economia de Rio de Janeiro e implementar acciones destinadas a
promover el desarrollo economico sostenido, que podrian incluir, entre otras estrategias
sefialadas en la literatura, el uso planificado de la politica de beneficios fiscales. Se cuestiona
si las restricciones impuestas por el FRR - programa de ajuste basado en la austeridad fiscal -
contribuyen a mejorar o agravar la crisis y la situacion fiscal de RJ.

Palabras llave: federalismo fiscal; crisis fiscal; Estado de Rio de Janeiro; régimen de
recuperacion fiscal; ley de responsabilidad fiscal.

INTRODUCAO

A crise econdmica e politica que se aprofundou principalmente a partir de 2015,
ocasionando queda dos niveis de producdo e emprego, reduziu as transferéncias
intergovernamentais e corroeu a base tributaria dos estados. No RJ, somaram-se especificidades
que afetaram de forma mais intensa as financas estaduais, fortemente dependentes das
atividades e das rendas petroliferas, levando o governador a decretar estado de calamidade
publica no ambito da administracdo financeira estadual em 2016, as vésperas dos Jogos
Olimpicos. Iniciaram-se entdo as negociacOes para a adesdo ao Regime de Recuperacgdo Fiscal
dos Estados e do Distrito Federal — RRF, instituido pelo governo federal em 2017. Ao aderir, 0
ente fluminense comprometeu-se com a adogéo de medidas de ajuste consideradas necessarias
para 0 saneamento das contas, abrangendo diversos aspectos fiscais. As medidas integraram o
Plano de Recuperacdo Fiscal (PRF) apresentado pelo governo estadual, com metas a serem
alcancadas ao longo do periodo de setembro de 2017 a agosto de 2020. N&o obstante, o Plano
apresentou, desde o inicio, fluxo de caixa com projecGes por mais trés anos, ja considerando
possivel prorrogacdo até 2023 — prazo maximo permitido, de forma a atingir o resultado

esperado.

Passados 3 anos, se por um lado ja € possivel observar melhorias em alguns indicadores
fiscais como resultado das medidas adotadas no ambito do PRF, por outro lado, identificam-se
aspectos inerentes a0 RRF que no longo prazo ndo sdo favoraveis a sustentabilidade dos
indicadores fiscais do estado. A crise sanitaria do coronavirus, que ensejou a decretacdo do
estado de calamidade publica no pais até 31/12/20, aprofundou a crise econémica e, por
conseguinte, piorou a situacgdo fiscal de todos os entes. Questiona-se, nessas condigdes, se as
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restricdes impostas pelo RRF contribuem para a melhoria ou agravamento da situacdo fiscal do

RJ. Questdes como as enunciadas motivam a presente analise da adesdo do Estado do RJ ao
Regime de Recuperacdo Fiscal, buscando descrever as razdes que levaram o governo estadual
a pleitear a adesdo ao Regime em 2017; a sistemética de funcionamento do RRF, destacando
potenciais beneficios e desvantagens para o estado aderente; as principais medidas propostas
no Plano de Recuperacdo Fiscal do RJ, o estagio de sua implementacao e seus impactos nas
financas estaduais. O artigo esta organizado em trés partes, além desta introducdo e das
conclusdes. A primeira apresenta uma contextualizagéo da crise fiscal e a adesdo do Estado ao
Regime de Recuperacdo do governo federal em 2017. A segunda parte descreve o
funcionamento do RRF, as medidas propostas no Plano de Recuperacdo Fiscal do RJ e um
balanco dos seus resultados. Por fim, a terceira e Ultima parte busca avancar na discussao dos
impactos da adesdo ao Regime nas finangas estaduais.

1. A ADESAO DO ESTADO DO RJ AO REGIME DE RECUPERACAO FISCAL

1.1 - A deterioracgéo da situacgéo fiscal do Estado do RJ e a calamidade financeira

Os principais indicadores fiscais do Estado do Rio de Janeiro passam a sinalizar uma
evolucdo negativa principalmente a partir de 2015, em contraste com a situacdo relativamente
favoréavel vivenciada no periodo anterior. De fato, de 2007 a 2014, a economia fluminense
beneficiou-se do crescimento da economia global e nacional. A conjuntura favoravel
possibilitou aumento real da receita tributaria estadual, além da progressiva elevacdo das
receitas de participacGes governamentais da exploracdo e producdo do petrdleo e gas natural,
em decorréncia dos precos recordes alcangados pelo petréleo no mercado internacional até
2014. Adicionalmente, o alinhamento politico do governo estadual com o governo federal
garantiu um montante consideravel de investimentos, justificados em grande medida pela
realizacdo, em territério estadual, da Copa do Mundo de 2014 e dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos de 2016. A contratagdo de novos empréstimos e financiamentos, fundamental
para tais investimentos, foi viabilizada pela abertura de “espago fiscal” ° conquistada & época
pelo Estado do RJ. A mudanca de orientacdo contrasta com a situacédo até entdo prevalecente,

de restricdo ao crédito, e se deu no bojo da estratégia do governo federal de estimulo ao

> Espaco Fiscal é o limite a contratar de operacfes de crédito para os entes subnacionais signatérios do Programa de
Reestruturacdo e de Ajuste Fiscal ou Programa de Acompanhamento Fiscal (lei n® 9.496/97, lei complementar n° 148/14 e
Portaria n® 535/20). Disponivel em https://bit.ly/3e77VcO0 .
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crescimento e ampliacdo do crédito, em um contexto macroecondmico favoravel. Segundo

Mora (2016:38), a “queda da divida estadual observada entre 2000 e 2008 criou as condi¢des
necessarias para que um novo ciclo de endividamento ocorresse, pois permitiu uma reducao da
relagdo entre a divida consolidada liquida (DCL) e a RCL”.® O “novo ciclo” de endividamento
dos estados, iniciado em 2008 e que se estendeu até¢ 2013, “em transagdes com institui¢des
financeiras publicas implicitamente autorizadas pelas autoridades federais e em operacdes com
0 exterior explicitamente chanceladas pela Unido — reforca o carater intergovernamental
novamente impresso nas relagdes em torno do endividamento” (Mora, 2016). O Tesouro
Nacional, com base em mudanca legal que alterou os critérios para avaliar a capacidade de
endividamento — apesar dos mecanismos de controle de endividamento contidos nas resolucdes
do Senado e no Programa de Reestruturacéo e de Ajuste Fiscal (PAF)’ — passou a aprovar e dar
aval a concessdo de empréstimos aos governos estaduais principalmente junto a agentes
externos e bancos federais, que resultou no aumento do endividamento estadual. Conclui a
autora que foi “uma politica de Estado” e “...portanto, se alguma UF se tornar inadimplente, o

onus sera automaticamente transferido para o governo federal” (Mora, 2016).

Aproveitando o0 momento econémico propicio, o governador do RJ, Sergio Cabral,
eleito em 2006 para o0 mandato 2007/2010 (e reeleito para novo mandato que se estenderia até
sua rentincia em 20148), além de novos investimentos, empreendeu uma série de mudancas na
gestdo e estrutura administrativa enquanto esteve a frente do Executivo com a justificativa de
buscar o ajuste da situacéo fiscal e financeira do RJ. As medidas adotadas desde 2007 voltadas
para a modernizacdo das estruturas publicas estaduais, com reorganizacdo de diversas areas e
realizacdo de concursos publicos, inclusive de auditores fiscais para a administracdo fazendaria,
possibilitariam ao Estado alcancar certificagbes de normas de qualificagdo 1SO 9001,
culminando com a conquista do investment grade das agéncias de rating Fitch e Standard &

& Mora (2016) considera que as renegociacdes realizadas repercutem sobre a evolugio recente da divida, pontuando a trajetoria
do estoque de divida dos governos estaduais. Para a autora, “fatores macroecondmicos exdgeno0s aos governos estaduais foram
determinantes para a trajetoria descendente da divida, criando as condi¢des necessarias, mas ndo suficientes, para o novo ciclo”,
que teria sido possivel por ser endossado pelo governo federal. (p.8).

7 0 Programa de Reestruturacio e de Ajuste Fiscal (PAF) consistiu em um processo de assungio de dividas dos Estados e do
Distrito Federal pela Unido, com regras e condi¢des determinadas pela Lei n® 9.496/1997, alterada pela Medida Provisdria n°
2.192-70/01. O PAF do Estado do Rio de Janeiro visa o cumprimento de metas, compromissos e agdes referentes a gestéo
fiscal. O Contrato STN/COAFI n° 004, de 1999, foi firmado entre a Unido e o Estado, no ambito da Lei n® 9.496/97 e da
Resolugéo do Senado Federal n® 65/99. (SEFAZ-RJ, Disponivel em https://bit.ly/3eQbz9D)

& Com popularidade em baixa, alvo de protestos nas manifestacdes de 2013, Cabral renunciou ao cargo em abril de 2014 para
concorrer a senador nas eleigbes daquele ano, assumindo o vice-governador Luiz Fernando Pezdo que, eleito governador
naquele ano ndo terminou o mandato, pois foi preso em 2018 acusado de corrupgdo pela operagdo Lava Jato, primeiro
governador fluminense em exercicio a ser detido (Sergio Cabral esta preso desde 2016, acusado de diversos crimes de
corrupcgdo, lavagem de dinheiro, evasdo de divisas, entre outros).
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Poor’s em 2010, que seriam ratificadas e se manteriam até 2016, abrindo espago para a

contratacdo de novas operagdes de crédito.’

Defendidas como “medidas de ajuste fiscal”, seriam destinadas a “recuperagdo
sistematica da receita pablica e a racionalizacdo do gasto visando ajustar a situagdo fiscal e
financeira”, como justificou o ex-governador na mensagem que encaminhou o projeto da Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) 2013 para aprovacdo, ja em seu segundo mandato. Os
objetivos das medidas entdo propostas incluiam “atender as despesas obrigatorias, reforcar a
capacidade de investimento e gerar, ainda, resultados priméarios para pagamento do servico da
divida®, e envolveram estimativa de crescimento das operacdes de crédito. A estratégia seria
“consequéncia de uma politica de investimentos publicos tragada com o objetivo de dotar o
Estado do Rio de Janeiro da infraestrutura necessaria a atragdo de investimentos privados,
fundamentais ao cumprimento de seu calendério de eventos internacionais e & melhoria das
condigdes de vida de sua populacao”. Reconhecendo que esses “investimentos estruturantes”
comprometeriam o resultado primario! no biénio 2013/2014, trazia expectativa de “retorno no
futuro proximo com o maior dinamismo da economia fluminense e, por conseguinte, da
arrecadacdo tributaria. Ademais, a partir de 2015, fica denotado o retorno do compromisso da

politica de equilibrio fiscal, através da obtengdo de expressivo superavit primario”.

O cenario mudou bruscamente, no entanto, com a crise econdmica e politica que se
instalou no pais a partir de 2014, ocasionando quedas do Produto Interno Bruto nacional (PIB)
superiores a 3,5% em 2015 e 2016 (depois de dois anos de baixo crescimento), quedas dos
niveis de emprego e aumento da divida bruta, reduzindo as transferéncias intergovernamentais
e corroendo a base tributéria de estados e municipios. Ao analisar a situacdo dos estados pos-
2014, Lopreato (2018) aponta que a deterioragao fiscal que se seguiu “trouxe sinais de perda de
capacidade de gestéo da crise e dependéncia de suporte federal, situagcdo que parecia superada
com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)”, relembrando condigdes semelhantes as dos anos
90 que resultaram na renegociacdo das dividas estaduais. Conclui que os limites impostos pela

crise entdo iniciada levaram a “outro processo de renegociacdo da divida com a Unido, com

? Disponivel em https://bit.ly/3aVUoSJ e “Diéario Oficial : Rio é 'investment grade' por duas agéncias classificadoras de risco”.
Disponivel em: https://bit.ly/3nFD3m1.

10 Mensagem n° 16/12, justificativa ao Projeto de Lei n® 1.452/12, LDO de 2013. Disponivel em: https://bit.ly/3ugqL Du.

11 Resultado primario representa a diferenca entre as receitas e as despesas primarias (ndo financeiras), ou seja, é a verificacio
da capacidade das receitas ndo financeiras suportarem as despesas ndo financeiras, indicando se 0s niveis de gastos
orcamentarios sdo compativeis com sua arrecadagao.
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reflexos na autonomia e na participacio estadual na federagdo brasileira”.*? Segundo o autor,

teria havido um “certo desafogo das finangas estaduais™ entre 2003 e 2010, quando o periodo
mais duro de ajuste do endividamento anterior havia sido superado. Diante das condigdes
macroecondmicas favoraveis que resultaram em expansdo do PIB especialmente a partir de
2006 — além da manutencéo das regras institucionais estabelecidas no processo de renegociacao
das dividas estaduais, na LRF e nas normas de endividamento das Resolucdes 40 e 41 do
Senado Federal ¥ — o aumento da arrecadacdo propria (especialmente do ICMS) e das
transferéncias constitucionais, sustentou superavits primarios que contribuiram para reduzir o
grau de endividamento, abrindo espaco a busca de novos empréstimos. Tal situacdo perdurou
até 2009, quando se registrou queda do PIB nacional provocado pela crise mundial de 2008,
com reducdo generalizada dos superavits primarios. Ndo obstante, a retomada da atividade
econdmica trouxe de volta a trajetéria de superdvits primarios, que se manteve até 2012.
Beneficiado pelo contexto favoravel, também o RJ logrou alcancar superavits primarios
positivos entre 2003 e 2012 (embora decrescentes a partir de 2008), resultados que se

converteram em déficits a partir de 2013. 14

O agravamento da crise nacional em 2014 impactou todo o setor publico. No RJ
somaram-se especificidades que afetaram de forma mais intensa a economia e as financas
publicas estaduais, fortemente dependentes das atividades da industria extrativa ligadas a
exploracdo e producdo de petréleo e gas natural, e com elevado nivel de endividamento. A
indUstria petrolifera sofreu com a expressiva queda do preco internacional do petréleo a partir
de 2014 e com dréstica reducdo dos investimentos da Petrobras: o plano de negécios da
empresa foi severamente afetado por investigacGes decorrentes de denlncias de corrupc¢do no
ambito da operacdo Lava Jato e pelo elevado nivel de endividamento, levando a suspensdo de
projetos e revisdo de investimentos. Ainda, o interesse dos investidores e empresas do setor
petrolifero volta-se progressivamente para as mais lucrativas areas do pré-sal, especialmente na

bacia de Santos (localizada na plataforma continental confrontante com Rio de Janeiro e S&o

12 para Lopreato (2018:1) os governos estaduais, “apos superar a fase de forte ajuste decorrente do processo de renegociacao
das dividas de 1997 e sustentar relativa estabilidade financeira desde o governo Lula, enfrentam novamente problemas de
controle das contas publicas”.

13 Lopreato (2018:3).
14| opreato (2018), com dados da Secretaria do Tesouro Nacional (Programas de Reestruturacdo e Ajuste dos Estados).

15 Nazareth, Araujo e Oliveira (2018).. O preco médio do petréleo Brent (Europe Brent Spot Price FOB) caiu de US$ 112 o
barril em junho de 2014 para US$ 31 em janeiro de 2016 (dados da U.S. Energy Information Administration).
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Paulo), em detrimento da producdo nos campos maduros, em declinio, da bacia de Campos (na

plataforma continental, confrontante com Rio de Janeiro e Espirito Santo).

Esta mudanca de cenario reduziu significativamente as rendas da exploracdo do petroleo
e gas natural recebidas pelos governos do Estado e Municipios do RJ, que constituem,
historicamente, importante fonte de recursos para esses entes federativos.'® No Estado, desde
2006 essas receitas, provenientes das participacdes governamentais das atividades
petroliferas'’, sdo repassadas ao Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do Rio de
Janeiro — Rioprevidéncia.’®A autarquia, vinculada a Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdo, tem por finalidade arrecadar e administrar recursos financeiros e outros ativos para
custear as aposentadorias, pensdes e outros beneficios aos servidores estatutarios estaduais e
seus dependentes.!® Vale destacar que a importancia das rendas petroliferas para a previdéncia
prépria estadual é anterior a 2006, ja que a antecipacédo de direitos de recebimento de royalties
e participacOes especiais (PE) futuras, viabilizada por contrato de cesséo de créditos celebrado
com o governo federal, foi fundamental para o processo de renegociacdo da divida estadual em
1999.

A partir de 2012, as receitas do regime proprio de previdéncia estadual foram sendo
sensivelmente reduzidas. Naquele ano, o governo diminuiu os recursos direcionados ao
Rioprevidéncia por meio de nova mudanca na legislacdo que excluiu parcela de 13% das
receitas de royalties e participacdo especial recebidas para utilizagdo no pagamento da divida
estadual.?® Adicionalmente, em 2013, as receitas do Fundo também foram impactadas
negativamente em funcdo do término antecipado do fluxo de resgates de Certificados
Financeiros do Tesouro (CFT), que haviam sido incorporados ao ativo do Rioprevidéncia em
sua criacdo. Dessa forma, procura-se evidenciar que, mesmo antes do agravamento da crise
econdmica, a diminuicdo do ativo e das receitas direcionadas ao regime proprio para pagamento

das aposentadorias e pensdes por parte do governo estadual, ocasionou uma sensivel

16 Nazareth, Aradjo e Oliveira (2018).) contém analise dos impactos das rendas petroliferas nas finangas ptblicas do RJ.

7 Deduzidos os pagamentos da divida contratual com a Unido; deducdes referentes a: cota-parte dos municipios, FECAM e
PASEP; exclusdo dos servicos da divida (decreto estadual n® 43.911/12); transferéncias ao Estado (decretos n® 42.755/10 e
43.783/12) e pagamento da antecipacéo de receitas (lei estadual n® 6.112/11) (TCE-RJ, 2016).

18 A destinacdo dos recursos das rendas ao fundo, depois de deduzidas as parcelas legalmente vinculadas, esta definida no
decreto estadual n® 42.011/09, que consolidou e revogou os decretos estaduais n°s 37.571/05 e 38.162/05.

19 Disponivel em https:/bit.ly/3gUWNSE.

20 Decreto estadual n® 43.911/12.
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deterioracdo da situacdo previdenciaria ja em 2013, que contribuiu para a piora das finangas

estaduais. A alternativa de financiamento de despesas previdenciarias em 2013 por meio da
antecipacdo de receitas futuras de royalties e PE (operacdo também denominada de
securitizagdo), buscou evitar que o Tesouro Estadual aportasse recursos ao Fundo, mas
comprometeu parte do fluxo de receitas até 2025.2! Esse expediente viria a se repetir em anos
subsequentes, com novas operacfes: em 2014, quando ja arcava com 0S pagamentos da
operacgdo contratada em 2013, o Rioprevidéncia realizou uma segunda antecipagéo de rendas
petroliferas futuras, que proporcionou um ingresso liquido de R$ 5,13 bilhdes; e em 2018, uma
terceira operacao ja no ambito do Regime de Recuperacao Fiscal, resultando em ingresso total
de receita liquida de R$ 1,9 bilhdes.?? O crescimento dos encargos decorrentes dessas
antecipacOes, associado a queda nas rendas petroliferas e as mudangas legais analisadas,
impactaram severamente a saude financeira da autarquia. Na avaliacdo do TCE-RJ, as medidas
que descapitalizaram o fundo, bem como as operac@es de antecipacdo de royalties agravaram
ainda mais a crise fiscal do estado, além de serem nocivas a ‘“higidez do patrimdénio dos

servidores publicos, representado pelo Rioprevidéncia” 3

Com as medidas discutidas, a crise nacional e a queda dos precos do petroleo, as receitas
liquidas do Fundo (rendas petroliferas liquidas dos pagamentos e exclusdes devidas legalmente)
cairam de R$ 5,2 bilhdes em 2012 para R$ 1,9 bilhdo em 2016, resultando em consequente
dificuldade do governo estadual para honrar pagamentos com inativos e pensionistas
especialmente a partir de 2015.2* A queda da receita em 2016 foi fundamental para a
deterioracdo das contas estaduais no periodo anterior a adesdo ao RRF: o TCE-RJ apurou
“queda real na arrecadagdo de 21,74% em relagdo a 2015, apesar do ingresso de R$ 2,9 bilhdes
em 2016 provenientes de auxilio financeiro da Unido”.% Os destagques negativos apontados no
desempenho das receitas daquele ano foram:

e Reducao da arrecadacdo do ICMS, com quedas de 11,7% em 2016 e 5,2% em 2015,

ja descontada a inflacdo, indicando a severidade dos impactos da crise econémica
sobre as finangas do Estado;

21 Em 2013, as receitas com operacdes de crédito somaram R$ 5,0 bilhges.
22 OperagBes analisadas pelo TCE-RJ em auditoria do PRF-RJ, Processo TCE-RJ n° 115.025-9/18.
23 TCE-RJ, Contas de Governo 2016: 26. Processo TCE-RJ n° 101.576-6/17.
24 | dem.
5 |dem, p.24.
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e Reducéo das receitas patrimoniais, cujos valores foram 34,7% inferiores, em termos
reais, aos arrecadados em 2015, sobretudo por causa da mencionada queda dos
royalties e PE recebidos; 2°

e Reducdo da receita de operagdes de crédito, que somou R$ 1,05 bilh&o, queda de 79%
em relacéo aos R$ 5 bilhdes arrecadados em 2015.%

Como resultado do desempenho negativo da arrecadacao estadual, a Receita Corrente
Liquida (RCL)?® que vinha se mantendo em patamares relativamente constantes até 2015,
qguando descontada a inflacdo, sofreu queda expressiva em 2016: menos 9,8% em termos
nominais. Ao atualizar os valores para reais de dezembro de 2016 pelo IGP-DI médio
ponderado, o TCE-RJ apurou queda mais expressiva: -18%.%° A evoluc&o desfavoravel da RCL
em 2016 impactou os indicadores da despesa com pessoal e de endividamento do Estado do RJ,
utilizados pelos 6rgédos de controle e pelo Poder Legislativo para atestar o cumprimento das
disposicdes da LRF. Assim, em 2016, os dois indicadores ultrapassaram os respectivos limites
estipulados na lei, como se analisara na sequéncia. A Tabela 1 apresenta a evolugdo dos valores
da despesa consolidada com pessoal do RJ - bruta e liquida - e da receita corrente liquida, e 0
percentual alcancado anualmente entre 2012 e 2016 (valores e percentual apurados para

verificacdo do cumprimento dos limites da LRF nas prestacdes de contas de governo do RJ).

Tabela 1 — Despesa Consolidada com Pessoal, Bruta e Liquida, e Receita Corrente Liquida do Estado
do RJ - 2012/2016 (Valores historicos em R$ milhdes)

Despesa Bruta Despesa liquida com | Receita Corrente
Ano com pessoal (1) pessoal (DLP) (2) Liquida (RCL) DLP/RCL
2012 26.638,6 15.848,0 40.613,4 39%
2013 32.566,2 18.063,2 47.064,2 38%
2014 33.842,6 19.936,5 47.250,6 42%
2015 35.334,9 22.098,5 51.224,3 43%
2016 37.621,8 33.426,5 46.229,0 2%

Fonte: TCE-RJ. Contas de Governo de 2012 a 2016.

(1) Despesa Bruta com pessoal: total das despesas executadas, incluindo as liquidadas e inscritas em restos a pagar ndo
processados (RPNP): total de pagamentos a ativos, inativos e pensionistas, contribui¢des patronais e outras decorrentes
de contratos de terceirizaco;

(2) Despesa Liquida com pessoal - Despesa bruta, excluidas (ndo computadas): indenizagdo por demissdes e incentivos;
decorrentes de decisdes judiciais; despesas de exercicios anteriores e pagamentos a inativos e pensionistas com recursos
vinculados.

26 As rendas petroliferas ja haviam caido 43,1% em 2015 por causa da queda dos precos do petrdleo, apesar da alta de 6% na
producgdo fluminense. Em 2016, mesmo com nova alta na produc&o, a baixa ainda maior do preco da commodity fez com que
o0s royalties e participagdes especiais recebidos fossem inferiores aos recebidos em 2015.

27 Em 2016, o “Programa do Metrd Linha 4” respondeu por 42,5% dos recursos recebidos, seguido pelo “Programa de
Implantagio e Melhorias da Infraestrutura Viaria — PRO-VIAS”, com 20% e do “Programa de Saneamento Ambiental nos
Municipios do entorno da Baia de Guanabara — PSAM”, com 12%. (TCE-RJ, 2016)

28 Somatorio das receitas correntes arrecadadas em doze meses, deduzidas no caso dos estados, as parcelas entregues aos
municipios por determinagdo constitucional; a contribui¢do dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e
assisténcia social; as receitas provenientes da compensacao previdenciaria e as receitas destinadas a formacao do Fundeb (LRF,
art.2°). A RCL fornece parametros para calcular o atendimento aos limites da despesa total com pessoal, da divida publica
consolidada, das operacdes de crédito e das concessdes de garantia e contragarantias.

29 TCE-RJ. Contas de Governo, 2016. Atualizados pelo IPCA para dezembro de 2019, valores apontam queda de -15%.
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Como se pode observar na ultima coluna, a despesa liquida com pessoal consolidada,

englobando todos os Poderes do RJ, alcancou 72% da RCL em 2016, ultrapassando o limite
méaximo de 60% previsto na LRF (art. 19). Este resultado, que contrastou sensivelmente com
0s percentuais de anos anteriores®, deveu-se principalmente a redugio da RCL e a mudancas
de célculo para apuracéo da despesa liquida, com incorporacdo de novas parcelas de gasto. A
Tabela 2 a seguir evidencia como evoluiram as variaveis no periodo referido, permitindo
constatar que os aumentos anuais da despesa liquida entre 2014 e 2016 foram maiores do que

da despesa bruta.

Tabela 2 - Variagdo da Despesa Consolidada com Pessoal, Bruta e Liquida e Receita
Corrente Liquida — Estado do RJ — 2013/ 2016 (Variagdo % anual)

o Despesa Consolidada com Pe_ssoal Receita Corrente
Descricao Despesa Bruta Despesg Liqwda_ (DL~P) Liquida (RCL)
(Despesa total) (Deducdes da legislagdo)
Variagdo 2013/ 2012 (%) 22% 14% 16%
Variagdo 2014/ 2013 (%) 4% 10% 0%
Variagdo 2015/ 2014 (%) 4% 11% 8%
Variagdo 2016/ 2015 (%) 6% 51% -10%

Fonte: TCE-RJ. Contas de Governo de 2012 a 2016.

Observa-se também na Tabela 2 que o aumento de 2016 se deu principalmente no
conceito da despesa liquida: apenas em 2013 a despesa bruta com pessoal aumentou mais que
a liquida (22% contra 14%). E quando se atualizam os valores pelo IPCA, é possivel verificar
que a despesa bruta com pessoal aumentou 15% em 2013 (enquanto a despesa liquida subiu
8%), mas caiu nos anos seguintes, até 2016. Ou seja, também descontada a inflacdo, é possivel
verificar que apenas em 2013 houve aumento efetivo dos gastos, enquanto entre 2014 e 2016 a
despesa bruta com pessoal e a receita corrente liquida apresentaram variacao real negativa de
5% e 17%, respectivamente, e a despesa liquida aumentou 43%. Os sucessivos aumentos no
valor total da despesa de pessoal do RJ de 2010 até 2013 foram apontados nos relatorios e votos
do TCE-RJ as Contas de Governo daqueles anos. O governo estadual justificou-os como
decorrentes da concessdo de reajustes salariais “de forma escalonada, atualizando a
remuneracdo de diversas carreiras cujos salarios ha muito estavam desatualizados” e
“gratificacdoes em todos os Poderes extensivos aos inativos € pensionistas”, em diferentes

carreiras de servidores, especialmente nas areas da Seguranga Publica, (incluindo a Defesa

30 1dem. Com o Poder Executivo, que responde por cerca de 80% do total, a despesa liquida com pessoal subiu de 29,6% da
RCL em 2012 para 64,8% em 2016, bem acima do limite maximo de 49% para esse Poder estipulado pela LRF.
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Civil, Policia Civil e Policia Militar), da Educacdo e da Saude, além da Fazenda e do

Judiciério.®! Por outro lado, como mencionado, em 2016 o aumento da despesa de pessoal foi
causado ndo por aumentos de gastos, mas principalmente por mudancas nos célculos de
apuracéo para verificagdo de atendimento aos limites em funcéo de:

e incorporagdo de valores relativos aos gastos com terceirizacdo substitutiva de méo de

obra efetiva, que ndo vinham sendo adequadamente incluidos no célculo do gasto com
pessoal, pelo menos desde 2013;

e aumento de R$ 8,76 bilhdes nas despesas com inativos e pensionistas computadas na
despesa liquida em 2016 — este aumento expressivo ndo representa aumento do valor
dos beneficios pagos a inativos e pensionistas (total aumentou apenas 6%), mas do
valor considerado como despesa liquida para fins de atendimento dos limites da LRF
—aumento de 51%, equivalente a diferenca entre as parcelas que foram deduzidas das
despesas brutas com pessoal por terem sido pagas com recursos vinculados do Fundo
(especificos para financiar o RPPS) em 2015, deducéo de R$ 12,73 bilhdes, e em 2016
deducédo de R$ 3,96 bilhdes; resta claro que o aumento de gastos deve-se ao fato de
0s beneficios terem sido pagos com recursos do Tesouro estadual, € ndo por recursos
vinculados do Rioprevidéncia.

Outro indicador fundamental para caracterizar a situacéo fiscal € o que compara a divida
consolidada com a receita corrente liquida do ente federativo, que possibilita fiscalizar o
cumprimento do limite estabelecido pela legislagdo.®> No RJ, acompanhando movimento
observado em escala nacional como apontado por Mora (2016), observou-se um nivel de
endividamento crescente a partir de 2008 para “dar sustentacdo a ciclo de grandes
investimentos™33. Esse movimento foi viabilizado pelas autorizaces de espaco fiscal aprovadas
pela STN no ambito do Programa de Ajuste Fiscal — PAF, no total de R$ 28,5 bilhdes até 2016.
A autorizagdo para contratar novas operagdes permitiu ao estado “executar projetos de
investimentos que dificilmente seriam concretizados por meio do uso exclusivo de recursos
proprios”, coincidindo com o calendario de grandes eventos — Copa do Mundo FIFA 2014 e
Jogos Olimpicos e Paralimpicos Rio 2016 — que trouxe uma pauta de projetos em mobilidade
urbana, urbanizacdo e reforma de instalacbes esportivas (como a reforma do Estadio do

Maracana e a linha 4 do Metrd, entre outros) demandando um volume expressivo de recursos.

31 TCE-RJ. Contas de Governo de 2010. Apesar dos aumentos concedidos, a despesa liquida com pessoal manteve-se em
patamar estavel, oscilando entre 35% e 40% da RCL, desde 2007 até 2013.

32 A divida consolidada liquida dos estados e do Distrito Federal ndo poderé exceder a 2 (duas) vezes a receita corrente liquida
conforme a Resolugdo n° 40/2001 do Senado Federal (art. 3°).

33 PRF-RJ, 2017:15.
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3 Assim, com a “chancela do Tesouro Nacional”®, 0 governo do RJ contratou 41 operacdes de
crédito entre 2008 e 2016 que somaram R$ 28,3 bilhdes, dos quais R$ 19,2 bilhdes em 21
operag0es internas (com a Unido, bancos publicos e privados) e R$ 9,0 bilhdes em 20 externas

(com organismos multilaterais). Mais de 82% do valor total foi de operagdes contratadas entre
2012 e 2015, resultando em elevado ingresso de recursos ao longo do periodo, especialmente
entre 2013 e 2015. Os recursos das operacdes de crédito que ingressaram entre 2008 e 2015
foram aplicados no financiamento de projetos de investimento — principalmente nas areas de
transporte (mais de 40% do total) e urbanismo (21%) — e para 0 pagamento de amortizacao de

dividas (cerca de 23% dos recursos).3®

Em suma, a contratacdo de novas operacdes de crédito, viabilizadas pela ampliacdo do
espaco fiscal; o reajustamento de dividas contratadas em doélar; e o reajustamento das dividas
refinanciadas com a Unido contribuiram para o expressivo aumento do estoque da divida
estadual, acelerado em 2015.%" Dessa forma, considerando o periodo analisado, a divida
consolidada liquida (DCL) aumentou de R$ 67 bilhdes em 2012 para R$ 108 bilhdes em 2016
e o percentual em relacdo a RCL saltou de 165% para 234%, acima do limite maximo de 200%
previsto na Resoluc&o 40/01 do Senado Federal *® como resume a Tabela 3 a sequir:

Tabela 3 - Divida Consolidada Total e Liquida e da Receita Corrente Liquida Estado do Rio
de Janeiro — 2012/ 2016 (Valores histdricos, em R$ milhdes)

ao | DiaCmsuaa | Restcrst | ooy
2012 67.094,1 40.613,4 165%
2013 72.381,0 47.064,2 154%
2014 82.054,8 47.250,6 174%
2015 101.175,1 51.224,3 198%
2016 108.103,2 46.229,0 234%

Fonte: TCE-RJ. Contas de Governo de 2012 a 2016.

34 TCE-RJ. Relatério de Auditoria Governamental, Inspecio Extraordinaria com o objetivo de verificar aspectos relacionados
a sustentabilidade da divida consolidada do Estado do Rio de Janeiro (Processo n® 108.167-8/16).

35 |dem (2016:76). De acordo com a LRF (art. 32), cabe ao Ministério da Fazenda a verificagao dos limites e condicdes relativos
a realizacdo de operagdes de crédito de cada ente da Federagdo: ao examinar um pedido para contratar operacdo de crédito
formulado por estado ou outro ente, verifica os limites de endividamento e demais condicOes aplicaveis ao ente publico
pleiteante do crédito previstos nas Resolucdes n° 40 e 43, de 2001, do Senado Federal, alteradas pelas Resolucdes n® 5 e 3, de
2002, e n°20 e 19, de 2003, bem como na LRF e demais normativos em vigor.

36 TCE-RJ, Processo n° 108.167-8/16.
37 O reajustamento da Divida Consolidada ultrapassou R$ 16 bilhdes em 2015, 18% do estoque no inicio daquele ano.

38 Conforme analise das Contas de Governo de 2016.
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Cadernos do Desenvolvimento Fluminense

Reconhecendo as crescentes dificuldades enfrentadas para o financiamento das agdes
governamentais, as leis de diretrizes orcamentérias (LDO) e do orcamento anual (LOA) do RJ
de 2012 a 2016, propostas pelo poder executivo estadual, foram todas aprovadas pelo legislativo
com previsdo de deficits primarios (metas de resultado primario negativo), sendo que em 2014
e 2015 os resultados deficitarios ultrapassaram inclusive os valores previstos nas leis
mencionadas. A sequéncia de crescentes déficits priméarios observados desde 2012 até 2016,
evoluindo de R$ 908 milhdes a R$ 6,3 bilhdes no ultimo ano, evidencia o desequilibrio fiscal
do RJ, retratado no Gréfico 1 a seguir.

Grafico 1 - Resultado Primario — Estado do RJ — 2012/2016
(\Valores histéricos, em R$ milhdes)

2012 2013 2014 2015 2016
0 - | |
-1.000 -
-2.000 -
-3.000 -
-4.000 -
-5.000 -
-6.000 -
-7.000 -
-8.000 - -7.339,44

-908,72

-3.957,62
-4.704,25

RS milhdes

-6.324,63

Fonte: TCE-RJ. Contas de Governo de 2016 (Proc. TCE-RJ n° 101.576-6/17)

Os resultados deficitarios verificados a partir de 2012, mostrados no Gréafico 1,
contrastam com 0s ja mencionados superavits primarios positivos que o RJ alcangou até 2011
(embora com valores decrescentes a partir de 2008), viabilizados pelo contexto
macroeconémico favoravel do periodo anterior, conforme apontado por Lopreato (2018). O
resultado deficitario de R$ 6,3 bilhdes em 2016 reflete a crise que se manifestou com toda a
intensidade na economia e nas finangas estaduais — em oposicdo as expectativas de recuperacéo.
Enquanto o PIB nacional apresentou queda de 3,6% naquele ano, o PIB do RJ caiu 3,7%, a
arrecadacdo estadual registrou queda de 21,7% e as receitas do petrdleo cairam 40,2%, ambas
em termos reais, quando comparados as receitas de 2015. Com forte impacto nas finangas, as
rendas do petroleo e géas, que chegaram a representar 13,6% do orcamento estadual em 2012,
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representaram apenas 5,4% do total em 2016.%° Nesse cenario, diante da queda abrupta de

receita, 0 governo passou a ndo mais conseguir honrar seus compromissos com fornecedores,
nem pagar em dia os salarios de servidores, inativos e pensionistas (como decorréncia da
situacdo do Rioprevidéncia ja analisada).*® A politica estadual de concessdo de beneficios
fiscais também passou a ser objeto de questionamento publico e, ao relatar o resultado das a¢des
de controle sobre 0 acompanhamento dos beneficios concedidos, o0 TCE-RJ apontou falhas na
metodologia de mensuracdo da renuncia fiscal efetiva adotada pelo governo estadual,
considerando subestimado o montante de R$ 56,8 bilhGes — total da renuncia efetiva de ICMS
no periodo de 2007 a 2016, informado pela Secretaria de Fazenda do RJ.*! Diversas
inconsisténcias de controle também foram identificadas em auditorias realizadas pelo Tribunal
que colocaram em xeque, além do proprio custo, também os beneficios desta politica para a
sociedade, destacando-se a auséncia de estudo de impacto orgamentario-financeiro previamente
a concessdo de beneficios tributarios; fruicdo irregular de beneficios fiscais e ilegalidade em
atos de concessdo de beneficios fiscais; inexisténcia de acompanhamento estruturado e
sistematico dos requisitos e contrapartidas das empresas beneficiarias de incentivos (metas de
geracdo de empregos e arrecadacdo); além da auséncia de transparéncia no processo decisério

de concessdo de beneficios fiscais.*?

Na esfera politica, as investigacGes de corrupcdo em Orgdos publicos estaduais, no
ambito da operacdo Lava Jato, culminaram com a prisdo de importantes gestores e lideres
politicos fluminenses dos diferentes 6rgaos e Poderes do estado, levando boa parte da opinido
publica a apontar a corrup¢do como a principal causa da crise fiscal.** Diante deste quadro, em
junho de 2016, as vésperas dos Jogos Olimpicos e Paralimpicos, o governador em exercicio
inovou ao decretar estado de calamidade publica no &mbito da administracdo financeira estadual
em razdo da grave crise econdmica que colocava em risco o cumprimento das obrigacdes para

a realizaco do referido evento e a prestacdo de servicos plblicos essenciais.** O estado de

3% TCE-RJ (2016). Comparado a 2014, ano em que o Estado recebeu o maior valor da década em rendas do petréleo e gas (R$
8,7 bilhdes), a queda foi de 60% em termos nominais.

40 santos e Nazareth (2018)..

41 TCE-RJ. Contas de Governo de 2016.

42 |dem, TCE-RJ, Contas de Governo de 2016.

43 Conforme ampla cobertura da midia a época, disponivel em https://glo.bo/3teDipj

44 Decreto estadual n° 45.692 de 2016. Seguindo o Rio de Janeiro, os estados do Rio Grande do Sul e de Minas Gerais também
solicitaram aos respectivos Legislativos o reconhecimento do estado de calamidade financeira. Esta “inovagdo” dividiu
especialistas na area tributaria e constitucional, ja que o estado de calamidade publica sempre foi associado a causas naturais,
definido como situagdo anormal provocada por desastres, causando danos e prejuizos que impliquem o comprometimento

substancial da capacidade de resposta do poder publico do ente atingido (decreto n® 7.257/10). Ver Santos e Nazareth (2018).
para uma analise do estado de calamidade publica também nos Municipios do RJ.
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calamidade publica no ambito da administracdo financeira foi reconhecido pela Assembleia

Legislativa do RJ por meio da lei estadual n°® 7.483/16. Inicialmente previsto para se estender
até 31/12/17, foi sendo prorrogado por sucessivas leis, sendo aprovada, em dezembro de 2020,
sua possivel vigéncia até 31/12/21, nos termos da lei estadual n® 9.163/20.*° Enquanto perdura
a situacéo de excepcionalidade, ficam suspensas a contagem de prazos e a obrigatoriedade de
cumprimento dos limites de despesas com pessoal e de endividamento, além da necessidade de
atingimento dos resultados fiscais e de limitacdo de empenho - previsdes contidas em diversos
dispositivos da LRF.*® A situacdo possibilita ainda que os prazos para atendimento dos
dispositivos mencionados sejam duplicados no caso de crescimento real baixo ou negativo do

PIB nacional, regional ou estadual, por periodo igual ou superior a quatro trimestres.*’

1.2 A adeséo do Estado do RJ ao Regime de Recuperacéo Fiscal dos Estados e do
Distrito Federal

Em janeiro de 2017, ainda antes da homologacdo do Plano de Recuperacdo, foi
celebrado Termo de Compromisso para Recuperacéo Fiscal entre a Unido e o Estado do Rio de
Janeiro, em que ja havia a previsdo de algumas das medidas de ajuste que viriam a integrar o
RRF, dentre as quais a suspensdo da cobranca das obrigacOes relativas aos contratos de
empréstimo com a Unido. De acordo com a lei complementar federal n® 159 de 19/05/17 que o
instituiu®®, o Regime:

“envolve a agdo planejada, coordenada e transparente de todos os Poderes,
6rgéos, entidades e fundos dos Estados e do Distrito Federal para corrigir os
desvios que afetaram o equilibrio das contas publicas, por meio da

implementagdo das medidas emergenciais e das reformas institucionais

determinadas no Plano de Recuperacdo elaborado previamente pelo ente

federativo que desejar aderir a esse Regime”. 49

O desequilibrio financeiro que habilitava a adesdo ao RRF se caracterizava quando o

ente atendesse cumulativamente aos requisitos de:

45 Lei estadual n° 9.163/20, disponivel em: https://bit.ly/33altdW .

46 Art. 65 da LRF. Os mencionados limites com atendimento dispensado na vigéncia da calamidade estéo definidos nos artigos
23 e 70 (despesa com pessoal), art. 31 (divida consolidada) e art. 9° (limitagdo de empenho).

47 vale dizer, com taxa de variacéo real acumulada inferior a 1%, nos quatro Gltimos trimestres. Art. 66 da LRF.

48 A lei foi alterada pela lei complementar n® 178, de 13 de janeiro de 2021.

49 Art.1°, § 2° da lei n° 159/17, regulamentada pelo decreto federal n® 9.109 de 27/07/17.

50 Conforme art.3°, incisos I a 1, da lei complementar federal n® 159/17.
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(1) receita corrente liquida anual menor do que a divida consolidada ao final do exercicio
anterior ao pedido de adeséo;

(2) somatorio das despesas liquidadas com pessoal, juros e amortizacdes igual ou maior
que 70% da receita corrente liquida aferida no mesmo exercicio anterior; e,

(3) valor total de obrigacGes contraidas maior que as disponibilidades de caixa e
equivalentes de caixa de recursos sem vinculagéo.

Como beneficio, o estado que aderisse a0 Regime passaria a contar com prerrogativas
concedidas pelo governo federal, incluindo a reducdo extraordinaria integral das prestacoes
relativas aos contratos de dividas administrados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do
Ministério da Fazenda, por prazo igual ou inferior ao estabelecido para a vigéncia do RRF; além
da suspensdo do cumprimento dos limites para despesa com pessoal e divida consolidada e de
exigéncias para transferéncias voluntarias, previstos na LRF.%! Cabe destacar que, em caso de
prorrogacédo do Regime, os pagamentos das prestagdes seriam retomados de forma progressiva
e linear, até que fosse atingido o valor integral da prestacdo ao término do prazo da prorrogacéo.
Os valores ndo pagos das dividas com a Unido seriam capitalizados de acordo com os encargos
financeiros de normalidade previstos originariamente nos contratos, para acréscimo aos saldos
devedores atualizados imediatamente apds o encerramento da reducdo extraordinaria ou da
retomada progressiva dos pagamentos. Tal sistematica, discutida adiante, pode ocasionar um
aumento expressivo do saldo da divida, como ocorreu no RJ. A adesdo ao RRF também
assegurava ao ente ndo ser executado pelo governo federal no caso de inadimplemento em
operacbes de crédito, garantidas pela Unido, com o sistema financeiro e instituicGes
multilaterais. Na vigéncia do Regime, admitia-se a contratacdo de novas operagdes de crédito
com a garantia da Unido, desde que para financiar programas de desligamento voluntario de
pessoal, auditoria da folha de pagamento, antecipar receita da privatizacdo de empresas,
reestruturacdo de dividas, modernizacdo da administracdo fazendaria e outras medidas que

visem a reducéo de despesas.>?

Por outro lado, nesse periodo, o estado aderente ndo poderia conceder vantagens,
aumentos e reajustes salariais, criar cargo ou funcdo e demais alteragdes relativas a admissao
ou contratacdo de pessoal e outras vantagens que acarretassem aumento de despesa. A adesdao
impunha vedacdo a criacdo de despesa obrigatéria de carater continuado, ampliacdo de

incentivo ou beneficio de natureza tributaria que implicasse rendncia de receita®, e outras

51 As prerrogativas do estado durante a vigéncia do RRF constam dos arts. 9° e 10 da lei n° 159/17.

52 Artigos 17 e 11 da lei n° 159/17.

>3 Ressalvados os beneficios relativos ao ICMS concedidos mediante convénio celebrado no ambito do Conselho Nacional de

Politica Fazendéria— CONFAZ (concedidos nos termos da alinea “g”, inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituigéo Federal).
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iniciativas que envolvessem transferéncias de recursos para outros entes ou organizacdes da

sociedade civil. A lei determinou ainda a redugdo, em no minimo 10%, dos beneficios de

natureza tributaria em vigor, e vedou a criacdo de novos.>

As medidas que o ente candidato ao Regime se comprometia a adotar deveriam integrar
um plano de recuperacéo, formado por lei ou conjunto de leis, diagndstico em que se reconhecia
a situacao de desequilibrio financeiro e detalhamento das medidas de ajuste, seus impactos e
prazos para adocdo. O prazo de vigéncia deveria ser fixado na lei, conforme recomendacéo do
Conselho de Supervisao do RRF (CSRRF) — criado para monitorar seu cumprimento —, limitado
a trinta e seis meses, admitida uma prorrogacédo, se necessario, por periodo nao superior aquele
originalmente fixado.>® O Conselho é composto por trés membros: um indicado pelo Ministério
da Fazenda, outro pelo Tribunal de Contas da Unido e o ultimo pelo estado candidato. Dentre
outras atribui¢des, constam a elaboracdo mensal de relatérios simplificados, a serem publicados
na internet para que o Ministério da Fazenda acompanhasse a execucao das medidas de ajuste
e impactos, o monitoramento das vedacdes, a evolucdo dos resultados orcamentarios e
financeiros, a avaliacdo dos riscos fiscais e passivos contingentes e a evolucdo da situagéo

fiscal.

2. O Plano de Recuperacéo Fiscal do Estado do RJ (PRF-RJ)

2.1 - PRF-RJ: panorama geral

A lei estadual n° 7.629 autorizou, no més de junho de 2017, a adesao do estado ao RRF
e em 5 de setembro do mesmo ano, o Plano de Recuperacdo Fiscal do RJ (PRF-RJ) foi
homologado por ato do Presidente da Republica.>® O diagndstico apresentado no PRF-RJ
demonstrou o desequilibrio financeiro em que as contas publicas se encontravam no periodo
2010/2016, evidenciando a piora dos numeros relativos aos resultados orcamentario, primario
e nominal, a receita corrente liquida, a divida consolidada liquida e ao demonstrativo de despesa
com pessoal. O Plano incluiu medidas de ajuste fiscal visando reforcar a arrecadacao e diminuir
despesas e apesar de firmado por trés anos (2017 a 2020), apresentou fluxo de caixa com

projecOes por mais trés anos, j& considerando possivel prorrogacdo até 2023 — prazo maximo

% Arts. 8% e 29, §1°, inciso 111 da lei complementar n® 159/17.
55 0 art. 20 da lei n° 159/17 detalhava o Plano de Recuperaco, enquanto o art. 6° tratava do Conselho de Supervis&o.
%6 pyblicado no Diario Oficial da Uni&o de 06/09/17. Disponivel em: https:/bit.ly/33cR4y9 .
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permitido — de forma a atingir os resultados esperados. Sete medidas foram de implementacéo

impositiva, por meio de lei ou conjunto de leis atendendo exigéncia do RRF:>’

1)

2)

3)

4)

5)

Autorizacdo de privatizacdo de empresas dos setores financeiro, de energia, de saneamento
e outros, com vistas a utilizacdo dos recursos para quitacdo de passivos:

e considerada implementada: a lei estadual n° 7.529/17 autorizou o Poder Executivo do
RJ a alienar as acOes representativas do capital social da CEDAE e a contratar operacao
de crédito dando como garantia essas a¢Oes, no valor de até R$ 3,5 bilhdes, enquanto
ndo efetivada a alienacdo. O Banco BNP Paribas Brasil S.A venceu o pregao
homologado em 07/11/17, por R$ 2,9 bilhdes;

Revisdo do Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) com a adocdo das regras
previdenciérias da lei federal n°® 13.135/15:

e considerada implementada: com objetivo principal de gerar uma diminuicdo das
despesas com pensdes por morte, a lei n° 7.628, também aprovada em 2017, criou faixas
de duracdo do beneficio da pensdo por morte de acordo com a idade do beneficiario, até
entdo nao previstas na legislacdo estadual;

Reduc&o dos incentivos ou beneficios de natureza tributaria dos quais decorram renuncias
de receitas instituidos por lei estadual, de, no minimo, 10% a.a., ressalvados aqueles
concedidos por prazo certo e em fungdo de determinadas condicfes e aqueles instituidos no
ambito do CONFAZ:

e considerada implementada: instituido Fundo Estadual de Equilibrio Fiscal — FEEF,
tendo como principal receita o valor correspondente a 10% da diferenca entre o ICMS
calculado com e sem utilizacdo do beneficio fiscal concedido a empresa contribuinte,
liquido do repasse constitucional para os municipios;*®

Revisdo do regime juridico unico dos servidores estaduais da administracdo publica direta,
autarquica e fundacional, para suprimir beneficios ou vantagens nao previstas no regime
juridico anico dos servidores publicos da Uni&o:

e considerada implementada: Gltima medida a ser aprovada, exigida como contrapartida
para que o RJ pudesse aderir ao RRF, o “teto de gastos” foi aprovado pela lei
complementar estadual n° 176 (“LRF estadual”), sancionada pelo governador a época
em julho de 2017;°

Criagdo de regime de previdéncia complementar destinado aos servidores titulares de cargo
efetivo, fixando o valor dos proventos ao limite maximo estabelecido para os beneficios do
regime geral de previdéncia social:

57 Lei n° 159/17, art. 2°, §1° e incisos; as leis estaduais que viabilizaram o cumprimento das medidas sdo as de n° 6.243/12,
7.428/16 (alterada pela lei n® 7.659/17), 7.529/17, 7.628/17, 7.629/17 e a lei complementar n® 176/17.

%8 Lei estadual n° 7.428/16. O Fundo foi autorizado pelo Convénio CONFAZ ICMS 42/16 e posteriormente substituido pelo
Fundo Orgamentério Temporario — FOT, instituido pela lei n® 8.645/19 e regulamentado pelo decreto 47.057/20.

5% A lei complementar 176/17 estipulou limite maximo das despesas obrigatdrias dos poderes e érgdos do RJ em 2018
correspondente a despesa obrigatéria liquidada em 2015, com corre¢do de 15,27%, limitando os gastos para os trés anos
subsequentes ao valor do limite maximo do ano imediatamente anterior, corrigido pela variagdo do IPCA ou da RCL,
considerando-se sempre a menor variacao.
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e considerada implementada: ja havia sido criada, em 2012, a Fundacdo de Previdéncia
Complementar do Estado do Rio de Janeiro — RJPREV (lei estadual n° 6.243/12);

6) Proibicao de saques em contas de depdsitos judiciais:
e considerada implementada: proibicdo incluida na lei n® 7.629/17 (art. 2°);

7) Autorizacdo para realizar leildes de pagamento, com critério de julgamento por maior
desconto, para quitacdo de obrigacdes inscritas em restos a pagar ou inadimplidas:

e ndo implementada: para financiar os leildes de pagamento, foi autorizada contratacédo
de operacéo de crédito de até R$ 3,05 bilhdes e regulamentados os leilGes de Restos a
Pagar (lei estadual n® 8.007/18 e decreto n°® 46.540/18); a operacdo, no entanto, ndo foi
efetivada.®°

O governo estadual prop6s outras medidas no PRF-RJ, além das obrigat6rias, com o
objetivo de melhorar os indicadores fiscais, visando tanto 0 aumento da receita quanto a redugéo
da despesa, com previsdo inicial de R$ 94 bilhdes até 2023. As medidas foram segmentadas e
apresentadas por areas, sendo muitas implementadas por leis e decretos, com 0s principais

pontos e resultados resumidos a seguir:

e Tributarias: Aumento de aliquotas do ICMS (sobre operagdes de energia elétrica,
servigos de comunicacdo, cerveja, chope e gasolina) e do ITD (sobre transmisséo de bens
e direitos, que também teve diminuida faixa de isencdo e criadas novas faixas de
incidéncia); Modernizacdo da administracdo fazendéaria (novo programa, PROFIT, para
aumentar a eficiéncia da arrecadacio, cujo resultado ficou abaixo do previsto)®?; Revisdo
de incentivos fiscais (com alteracbes e revogacdes de atos normativos concessivos de
incentivos, e resultado abaixo do previsto); e Revisdo do Regime Aduaneiro Especial
Repetro®® (cumprida com ades&o ao Convénio ICMS 03/18%%):

ePetroleo e Gas: Inicio de operacdo do Campo de Libra, previsto para 2020; Revisao do
preco minimo do petréleo (implementada mas com regra de transicao até 2022, frustracédo
compensada pelo aumento do preco internacional do petréleo, antecipacBes de receitas
de royalties e PE pelo Rioprevidéncia e receitas do Repetro); Revisdo do preco de

80 De acordo com o TCE-RJ, a Sefaz-RJ pretendia formalizar Programa de Pagamento para renegociar obrigacdes inscritas até
31.12.2017, sendo que as despesas elegiveis para serem leiloadas estariam em torno de R$684 milhdes, valor bem inferior aos
R$3 bilhdes previstos inicialmente no PRF-RJ (TCE-RJ. Contas de Governo, 2019).

61 para detalhamento das medidas e estagio atualizado de implementagao, ver TCE-RJ, Contas de Governo de 2019, disponivel
em www.tce.rj.gov.br e Relatérios de Monitoramento do CSRRF disponiveis em https://bit.ly/335YcfP .

62 Relatério de monitoramento do PRF-RJ, referente a setembro de 2020 (Resolugdo CSRRF n° 36, de 05/11/20, disponivel
em: https://bit.ly/2QP0Sfp).

83 Regulamentado pelo decreto federal n® 6.759/09. O pleito do governo estadual deve-se a queda da arrecadagio do ICMS-RJ
vinculado ao Repetro em 2013 e 2014, em funcédo de decisdo do STF de 2012 que afastou a incidéncia sobre operacdes de
arrendamento mercantil internacional, entendendo pela ndo incidéncia do tributo na importagdo de bens sem a correspondente
transferéncia da propriedade.

84 Disciplinado pela lei federal n° 13.586/17 e ades&o regulamentada pelo decreto estadual n° 46.233/18. Tramita na ALERJ
Projeto de Lei n° 3.660/17, que pretende limitar o beneficio fiscal da referida lei a fase exploratdria dos projetos de dleo e gas,
com justificativa de que o RJ ndo pode abrir médo da arrecadagéo do ICMS na atual crise financeira.
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referéncia do gés natural (excluida pela ANP de sua Agenda Regulatoria); e Operacéo de
antecipacdo de receita de royalties e PE (cessdo de rendas petroliferas futuras para
diminuir déficit do Rioprevidéncia, com impacto financeiro que incluiu a economia pela
desaceleracdo de pagamentos das antecipacOes anteriores, acordada com credores).

ePatriménio: Alienacdo de imdveis do Rioprevidéncia (além de outros que seriam
transferidos ao Fundo pelo estado e pelo INSS a fim de compensar créditos devidos, ficou
bem abaixo da previsdo); Securitizacdo da divida ativa (estimada em R$ 1,1 bilh&o, ndo
foi realizada); Alienacdo das acOes representativas da CEDAE (alienacdo do saldo
remanescente das acOes representativas do capital social da CEDAE estimada em R$ 2
bilhdes, para quitacdo da operacdo de antecipacdo desta receita junto ao BNP Paribas
Brasil no total de R$ 2,9 bilhGes, que vencia em dezembro de 2020 quando seria exigido
0 pagamento em parcela Unica do montante emprestado mais o0s encargos, totalizando R$
4.5 bilhdes, medida ndo realizada).

ePessoal: Aumento das aliquotas de contribuicdo previdenciaria (aumentada
contribuicdo de servidores ativos, inativos e pensionistas dos Planos Financeiro e
Previdenciario de 11% para 14% e contribuicao patronal (Financeiro) de 22% para 28%,
mas implementada com atraso, frustrando expectativa®®); Auditoria Previdenciaria (para
reduzir déficit financeiro do regime proprio, com resultado bem abaixo do previsto).

° Administrativas — Diversas: Venda da folha de pagamentos (contratacdo de
instituicdo financeira por 5 anos para pagamento da folha salarial de ativos e inativos,
fornecedores e arrecadacdo de tributos, estimada em R$ 1,44 bilhGes, mas Banco
Bradesco arrematou por R$ 1,32 bilhdes; frustracdo de R$ 123,7 milhdes);
Reestruturacdo Administrativa (prevista extincao ou cessdo de uso a iniciativa privada de
empresas publicas e sociedades de economia mista, medida nio implementada®);
Concessdo da CEG e CEG-RIO (apesar da Naturgy, controladora das distribuidoras CEG
e CEG-Rio, ter reiterado interesse na antecipacdo da renovacao de concessao de servicos
publicos de distribuicio de gas canalizado em 2019, medida ndo foi realizada®’);
Concessédo de linhas de 6nibus intermunicipais (impacto previsto de R$ 597,8 milhdes
em 2018, ndo foi implementada e ndo ha sinalizacéo de que sera realizada).

2.2 - PRF-RJ: Resultados alcancados até agosto de 2020

O impacto total das medidas de ajuste fiscal, de carater continuado e pontuais, adotadas
no PRF (de setembro de 2017 a agosto de 2020) foi de R$ 22,2 bilhdes, representando frustragdo
de R$ 5,9 bilhdes em relacdo ao resultado de R$ 28,1 bilhdes com o qual o governo estadual se

85 TCE-RJ (2020). Contas de Governo de 2019. Auditoria do TCE-RJ também constatou que majoracio nio foi embasada por
estudo atuarial e ndo garante o equilibrio financeiro e atuarial do regime préprio estadual.

86 Apesar de aprovada operagio de crédito para reestruturagdo, a lei n° 7.941/18 vedou a extingdo das universidades pablicas,
das sociedades de economia mista e de todas as empresas publicas do RJ, bem como de diversas fundagdes.

57 pendéncias apontadas pela Naturgy envolvem incertezas sobre o mercado de gas por decisbes da Agéncia Reguladora
estadual, revisdo tarifaria, tratamento a ser dado a investimentos e remuneragao da base de ativos regulatérios da CEG e CEG
Rio, além dos impactos da pandemia, que criou ambiente de incertezas incrementadas pela crise econdémica do RJ. (Resolucao
CSRRF n° 39, de 05/02/21, disponivel em: https://bit.ly/3ufa235 ).
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comprometeu no Plano, registrando-se algumas medidas de ajuste que atingiram as metas

propostas e outras que ndo obtiveram o0s resultados que se propunham alcancar. O
monitoramento do PRF-RJ efetuado pelo Conselho de Supervisdo apontou que as medidas de
carater continuado, que tém impacto sobre a receita e a despesa, produziram um resultado
financeiro positivo acumulado de R$ 13,8 bilhdes, ndo atingindo os R$ 17,8 bilhdes previstos
para o periodo de duracdo do Plano — setembro de 2017 a agosto de 2020. Dentre estas, as
medidas de carater continuado de despesa — auditoria previdenciéria, reestruturacdo
administrativa e reforma das pensdes — alcangaram apenas 15% do resultado esperado,

enquanto as relativas a receita, lograram atingir 91% do previsto.®

As medidas pontuais (que visavam promover um reforco mais imediato de caixa,
sobretudo no inicio da vigéncia do RRF) registraram resultado de R$ 8,4 bilhGes, também
aquém do previsto (R$ 10,3 bilhGes) em cerca de R$ 1,9 bilhGes. Com resultados que
ultrapassaram as metas iniciais, destacaram-se: Antecipacdo de Receitas Futuras de Royalties e
PE (excedeu em R$ 1,1 bilhdo); Revisdo do Repetro (excedeu a meta em R$ 1,1 bilh&o);
AlteracGes do ITD (com R$ 1 bilhdo a mais); e Alteracdes das Aliquotas de ICMS (ultrapassou
em R$ 439,9 milhGes). Em que pese a antecipagdo das receitas de Royalties e PE ter sido a
medida de “melhor desempenho”, gerando R$ 1,1 bilhdo a mais do que o esperado, operacdes
de antecipacdo de receitas futuras de participaces governamentais (como as que vem sendo
realizadas pelo Rioprevidéncia desde 2013) somente promovem um alivio de caixa no ano de
sua celebracdo. Nos anos seguintes tendem a piorar a situacdo das contas em virtude do elevado
comprometimento das receitas de royalties e PE com o pagamento das operacgdes efetuadas no
periodo anterior, além de agravar o déficit financeiro e atuarial do sistema previdenciario
estadual financiado por essas rendas, como se analisou em secdo precedente deste trabalho. A
Revisdo do Repetro, que gerou um ganho adicional de R$ 1,1 bilhdo (explicado pelo CSRRF,
em grande medida, pelo adiantamento do cronograma de implantacéo de novas plataformas no
Estado em exercicios anteriores), se deu mediante a adesdo do RJ ao Convénio ICMS 03/18
que autorizou os Estados a reduzirem a base de célculo do ICMS nas atividades de exploracéo
e producdo de petréleo e gas natural. As outras duas medidas decorreram do aumento de
tributacdo estadual pela elevacdo das aliquotas do ITD e do ICMS (R$ 1 bilhdo e R$ 439,9

milhdes, respectivamente, acima do previsto).%®

88 Resolugdo CSRRF n° 35, de 07/10/20, disponivel em: https://bit.ly/3gOMY V.
89 |dem, Resolucio CSRRF n° 35, de 07/10/20.
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Ou seja, as medidas com melhor resultado foram uma operacao financeira prejudicial

as financas estaduais no médio e longo prazo, ja que a antecipacdo embute custos futuros
elevados; a adesdo a um beneficio fiscal para a industria do petr6leo que proporcionou
arrecadacdo sobre uma base de incidéncia que vinha sendo objeto de decisdes judiciais
desfavoraveis a cobranca de ICMS (incidente na importacdo ou nas operac¢des de aquisicdo no
mercado interno de bens ou mercadorias permanentes aplicados nas atividades de exploracéo e
producdo de petrdleo e gas natural) mas que implica também em rendncia de receita em relacéo
a tributacdo padréo; e por fim, as duas tltimas medidas corresponderam a aumento de impostos
mediante alteracdo na legislacdo estadual, onerando ainda mais o contribuinte fluminense. Por
outro lado, as medidas que tiveram resultados aquém do previsto até agosto de 2020 foram, por
ordem de materialidade: Auditoria Previdenciéria (-R$ 2,12 bilhGes); Revisdo de Incentivos
Fiscais (-R$ 1,7 bilhdes); Securitizacdo da Divida Ativa (-R$ 691 milhGes); Modernizacéo
Fazendaria (-R$ 867,6 milhdes); Nova Metodologia do Preco de Referéncia do Géas &
ParticipacOes Especiais (-R$ 885,8 milhdes); Antecipagdo da Concessdo da CEG e CEG-RIio (-
R$ 800 milhdes); Operacao de Crédito de Antecipacdo de Venda da CEDAE (-R$ 600 milhdes);
e Concesséo de Linhas de Onibus (-R$ 597,8 milhdes). No balanco final do PRF-RJ, o Conselho
concluiu que o governo estadual ndo realizou as medidas programadas de Securitizacdo da
Divida Ativa, Nova Metodologia do Preco de Referéncia do Gas & Petrdleo e Reestruturacao
Administrativa. Também ndo fixou cronograma para implementacdo das medidas relativas a
Nova Metodologia do Preco de Referéncia do Gas & Participagdes Especiais, a antecipacdo das
Concessdes da CEG e CEG-Rio (sob o comando da companhia Naturgy), a licitacdo para
Concessdo de Linhas de Onibus Intermunicipais, a Securitizacdo da Divida e & Reestruturacio
Administrativa, cujo impacto conjunto foi estimado em R$ 3,9 bilhGes até dezembro de 2020,

néo tendo sido apresentadas medidas de ajuste substitutivas, apesar das solicitacdes do CSRRF.
70

Dentre as medidas com pior desempenho, a Auditoria Previdenciaria, a Revisdo de
Incentivos Fiscais, a Modernizacio Fazendaria e a Concesséo de Linhas de Onibus destacam-
se pelo esfor¢co demandado da maquina administrativa para lograr sucesso. O resultado negativo
pode indicar, dentre outros fatores, a falta de capacidade de articulacdo das varias areas do
governo para resolver problemas estruturais de grande impacto fiscal — caso das deficiéncias no

controle da concessdo de incentivos fiscais, cujos efeitos deletérios a arrecadacéo sdo ha muito

70 Resolugdo CSRRF n° 35, de 07/10/20.
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tempo apontados em auditorias realizadas pela Coordenadoria de Controle da Receita do TCE-
RJ. 71

A alienacdo do saldo remanescente das agdes representativas do capital social da
CEDAE (prevista para setembro) ndo foi concretizada em 2020, em vista da complexidade do
arranjo juridico-institucional para a implementacdo do novo modelo de gestdo dos servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario nos municipios atualmente atendidos pela
CEDAE, a serem prestados aos usuarios pela empresa ap6s a desestatizagcdo. O governo
estadual celebrou Acordo de Cooperacdo Técnica com o BNDES para o planejamento e
estruturacdo desta operacdo. O Edital da concessdo a iniciativa privada foi publicado em
29/12/20, com um valor minimo de outorga estipulado em R$ 10,6 bilhdes, englobando os
quatro blocos ofertados e previsdo de realizacéo do leildo em 30/04/21.72 Quanto a operagao de
antecipacgéo dessa receita, contratada anteriormente, 0 governo negociou aditamento contratual
suspendendo 0 pagamento com a manutencdo da garantia da Unido e prorrogando o empréstimo
com o BNP Paribas Brasil, aditivo ndo assinado pelo banco que exigiu, como condicao
precedente, a validagdo da STN e da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), que ndo
se manifestaram. Por causa do impasse e do ndo pagamento da divida, segundo o governo
estadual, a Unido teria que honrar o pagamento em razéo da garantia, com risco de execucdo da
contragarantia, o que implicaria blogueio de repasses federais relativos ao Fundo de
Participacdo dos Estados e Imposto sobre os Produtos Industrializados, além de previsdo de
arresto nas receitas do ICMS, ITD e IPVA e autorizagdo para que o governo federal penhore as
acOes da CEDAE. O estado pleiteou ainda que o empréstimo do BNP Paribas Brasil tivesse o
mesmo tratamento das demais operac@es de credito contratadas pelo governo, no novo regime

de recuperacéo a ser aprovado.

Com relacdo ao atendimento as vedacdes previstas no RRF, em maio de 2020 o CSRRF
solicitou ao governo estadual a compensacao financeira de 25 violagfes apuradas, sendo 18
referentes a aumentos de despesas com pessoal (aumento de gratificagdes, aumento no piso

salarial regional, alteragcbes em Plano de Carreira e nomeacdo de servidores), cujo impacto

1 O total de beneficios tributarios fruidos pelos contribuintes totalizou R$32,3 bilhdes, sendo que R$7,3 bilhdes (23% do total)
corresponderam a uma efetiva rendncia de receita (Anexo de Metas Fiscais da LDO 2020, lei n° 8.485/19). Considerando que
a previsdo da receita liquida do RJ para 2020 foi de R$72,6 bilhdes conforme a LOA de 2020, a renlncia efetiva declarada pelo
RJ é de mais de 10% de sua receita. Na pratica, os valores estimados da renlincia estdo subavaliados por falhas no processo de
apuracdo, conforme verificado em auditorias realizadas pelo TCE-RJ.

72 Resolucdo CSRRF n° 39, de 05/02/21. O TCE-RJ esta acompanhando o procedimento licitatério (Processo TCE-RJ n°
103.462-2/20). Disponivel em: https://bit.ly/3ufa235.
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estimado até setembro de 2020 seria de cerca de R$ 600 milhdes. O governo estadual apresentou

medidas de compensacgéo que totalizaram R$ 1,74 bilh&o, dos quais apenas R$ 568,7 milhdes
corresponderam aos critérios e foram aceitos’; o Conselho solicitou uma complementagéo no
valor de R$ 32 milhdes.”* Novas medidas de compensacio totalizando R$ 66 milhdes foram
apresentadas pelo governo e aceitas em julho de 2020, incluindo o blogqueio de cargos, revisdes

de calculo e incremento de arrecadacdo do Fundo Orcamentario Temporario (FOT).

O CSRRF apontou ainda uma aceleragdo na concessdo de incentivos fiscais a partir de
2019, j& tendo manifestado preocupagcdo com normativos anteriormente concedidos, que
implicam em renuncia fiscal “sem transparéncia quanto ao impacto para a economia ja
deteriorada do Estado do Rio de Janeiro e sem uma politica tributéria clara que os justifiquem”.
Destacou, no entanto, novas normas relativas a regulamentacdo da politica de incentivos
aprovadas em agosto, ressaltando a escassez de informacgdes sobre a renincia esperada com
nova politica e a repercussao no equilibrio financeiro do PRF: decretos estaduais n°® 47.201/20
(regulamentando a lei n° 8.445/19, aperfeicoa a politica de incentivos fiscais com nova
sistematizacdo de metas a serem cumpridas) e n® 47.244/20 (instituiu o Programa de
Competitividade Tributéria Fluminense e o Conselho Estadual de Politica Tributéria). Cabe
ressaltar que as auditorias realizadas pelo TCE-RJ entre 2014 e 2020 demonstraram que a
politica de concessdo de beneficios fiscais do RJ apresentava graves falhas de concepcdo,
operacionalizacdo e apuracdo de resultado, destacando-se a auséncia de transparéncia do
processo decisorio de concessdo de incentivos fiscais; concessdo de incentivos fiscais sem
relacdo com os objetivos econdémicos que os legitimariam; a inexisténcia de acompanhamento
estruturado e sistematico dos requisitos e contrapartidas das empresas beneficiarias de
incentivos fiscais; a fruicdo irregular de beneficios por empresas que descumpriram metas de
emprego e de arrecadacdo estabelecidas nos Termos de Acordo celebrados; e atos de adeséo a
beneficios fiscais concedidos por outra unidade da mesma regido (autorizados pelo Convénio

3 As medidas aceitas pelo CSRRF referiram-se a: aumento de 2% na aliquota do ICMS destinado ao Fundo Estadual de
Combate a Pobreza — FECP incidente na prestacdo de servigos de comunicagédo e de fornecimento de energia elétrica na faixa
acima de 450 KW/hora pela lei estadual 8.643 de 04/12/19 e criagcdo do Fundo Orgamentario Temporario — FOT pela lei
estadual 8.645 de 09/12/19, totalizando R$ 171 milhdes; extingdo ou o bloqueio de cargos efetivos, vitalicios e empregos
publicos que tenham ficado vagos apés a adesao do Estado ao RRF no valor de R$ 327,7 milhdes; e internalizacdo do Convénio
Confaz 220/19 referente ao Repetro, em decorréncia da geragdo de incremento de arrecadagdo ndo previsto anteriormente no
PRF-RJ, no valor de R$ 70 milhdes.

74 parecer SEI n° 10054/20/ME, de 22/06/20, disponivel em: https:/bit.ly/3eG8t\Vu.
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ICMS 190/17) sem indicar a que atos estdo aderindo e sem se ater aos beneficios

especificados.”

Por fim, o Conselho de Supervisdo apontou alguns riscos identificados para o
reequilibrio fiscal e a implementacéo das medidas previstas no PRF-RJ e ndo efetivadas. Entre
0s riscos, destacam-se o julgamento pelo STF da ADI 4917 que modifica os critérios de
distribuicdo dos royalties e das PE (lei n® 12.734/12), e cuja aprovacao acarretara perdas severas
ao RJ (previsto para dezembro de 2020, o julgamento foi mais uma vez retirado de pauta); e a
pandemia causada pelo COVID-19, que impactara o equilibrio das contas em decorréncia de
guedas na atividade econdmica e na arrecadacao de ICMS e aumento da despesa para 0 combate

a emergéncia sanitaria.’®

A poucos meses do fim do PRF, o governo estadual teria sido surpreendido por uma
mudanca de entendimento da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) quanto a
prorrogacdo do Regime. Segundo noticia veiculada na imprensa, diante do impasse, 0 governo
entrou com pedido de conciliacdo na Advocacia-Geral da Unido (AGU), alegando que, desde
0 inicio, a previsdo era de prorrogagdo até 2023 (conforme tratamento dado ao tema pelo
Conselho de Supervisdo, em mais de 20 documentos enviados ao governo estadual).”” Findo o
periodo de trés anos do PRF, diante da indefini¢do quanto a prorrogacao, o Tribunal de Contas
da Unido (TCU), por decisdo propria, concedeu liminar autorizando o RJ a permanecer no RRF.
Como condicgéo, o governo deveria solicitar a permanéncia e iniciar tratativas com a STN para
atualizacdo do PRF-RJ e apresentacdo de medidas de ajuste complementares, que deveriam ser
submetidas a avaliacio do Ministério da Fazenda até 15 de janeiro de 2021.”® No més de
novembro de 2020, em plena negociacdo para a permanéncia no RRF, o governo estadual
instituiu um Conselho de Especialistas formado por renomados economistas para tratar do
Regime e fazer propostas na area da previdéncia, reestruturacdo tributaria e desenvolvimento

do estado, ajudando os técnicos do governo na constru¢do de um novo Plano de Recuperacao

75 Processos TCE-RJ n° 113.423-3/14, 106.302-6/16, 108.773-3/16, 105.661-5/17, 114.328-2/18, 100.514-5/19 e 101.753-
5/20, referentes a diversas auditorias governamentais realizadas. Disponivel em www.tce.rj.gov.br.

76 Foram apontados no Relatério (Resolugdo CSRRF ne 35/20): inseguranca juridica para realizagdo da alienacdo de acdes da
CEDAE, considerando que a lei complementar n°® 182/18 (art.22) retirava a autorizacdo ao Poder Executivo para alienar as
acoes (efeitos suspensos pelo TJRJ) e o possivel impacto negativo sobre o RPPS de decisdo do STF de equiparar o teto
remuneratorio dos professores de universidades estaduais ao dos professores de universidades federais.

77 «STF mantém Rio de Janeiro em regime de recuperagio fiscal”. Disponivel em: https://bit.ly/3e610WO, acesso em 17/02/21.

78 Resolugdo CSRRF n° 36, de 05/11/20, disponivel em: https://bit.ly/2QP0Sfp .
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Fiscal.” Diante da possibilidade da sua exclusio do Regime e do potencial abalo a sua ja dificil

situacdo financeira, o Estado do RJ, em dezembro de 2020, recorreu ao STF para garantir sua
manutencdo no RRF, com o efeito retroativo assegurado pelo TCU desde 05/09/20, garantidos
todos os direitos e obrigagdes a ele inerentes, tendo o Ministro Luiz Fux decidido

favoravelmente ao RJ em 24/12/20%°,

3. IMPACTOS NAS FINANCAS ESTADUAIS
Diante da excepcional situacdo de crise fiscal vivenciada pelo RJ, a perspectiva de alivio
financeiro imediato justificou o pedido de adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal pelo
governo estadual em 2017. Cabe destacar que o alivio ndo se limitou a possibilidade de
suspensdo dos pagamentos da divida com a Unido, mas também a suspensdo temporaria do
cumprimento dos limites de gastos com pessoal e endividamento impostos pela LRF. A melhora
de alguns indicadores fiscais do estado reflete a adesdo ao RRF, como demonstram os dados do

exercicio de 20198, antes dos efeitos da pandemia:
ea RCL (a precos de dezembro de 2019) vem se recuperando desde um minimo de

R$ 54,3 bilhdes em 2016, alcancando R$ 64,1 bilhdes em 2018 e R$ 60,7 bilhdes em
2019;

¢0 gasto com pessoal consolidado, incluindo todos os poderes e 6rgdos do RJ, atingiu
47,8% da RCL, abaixo do limite de 60% da RCL fixado na LRF (em 2016, este percentual
foi de 72,3%);

ofoi registrado superavit primario de R$ 2 bilhdes em 2018 e R$ 2,4 bilhdes em 2019,
enguanto em 2016 verificou-se um déficit primario de R$ 6,3 bilhdes.

Em que pese a melhora destes indicadores, impulsionada pelas medidas de ajuste
implementadas, alguns aspectos do Regime ndo sdo favoraveis a sustentabilidade fiscal do
estado no longo prazo. Ha que se destacar, inicialmente, a perda de autonomia do ente na gestao
de sua politica fiscal - que passa a ficar sujeita as vedacgdes e a adocao de medidas obrigatorias,
previstas na legislacdo federal relativa ao RRF. Aquela que seria a principal “vantagem” para a
adesdo — a suspensdo do pagamento do servigo da divida com a Unido durante a vigéncia - se

por um lado alivia temporariamente o caixa estadual®, por outro resultard em pagamentos mais

79 Conforme divulgado no site da SEFAZ-RJ em 10/11/20, disponivel em https://bit.ly/3xFwB39 .
80 Conforme ACO 3.457 RJ, disponivel em https://bit.ly/3xNx6Zh .
81 TCE-RJ. Contas de Governo, 2019.

82 Em 2017, o pagamento da divida interna do estado foi reduzido em mais de 60% em termos reais em relacéo a 2016. TCE-
RJ. Contas de Governo, 2017, disponivel em www.tce.rj.gov.br
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elevados das prestacdes futuras, uma vez que juros e encargos continuam a incidir sobre o

principal da divida. Como o Regime determinava que a suspensdo dos pagamentos nao poderia
ultrapassar 36 meses, ja& em 2020 os pagamentos das prestacdes deveriam ser retomados de
forma progressiva e linear, até atingir o valor integral da prestacdo ao término do prazo da
prorrogacéo (2023), prazo que viria a ser alongado pela aprovacao da lei complementar federal
n° 178/21.8% Se fossem retomadas em 2020, as despesas com servigo da divida teriam aumento
de 1.092,5% em relagdo ao que foi pago em 2018, atingindo um apice em 2024 com aumento
de 5.614,8% em relacdo a 2018.84 O retorno dos pagamentos, entretanto, foi suspenso em vista

da entrada em vigor do Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus.®

Um aspecto fundamental a ser destacado é o crescimento continuo da divida consolidada
liquida do RJ, que passou de R$ 101 bilhdes em 2015 para R$ 165 bilhdes em 2019, seguindo
as regras do RRF; bem como da relagdo da DCL com a RCL que cresceu de 198% em 2015
para 282% em 2019, cada vez mais distante do limite de 200% fixado na Resolucdo n° 40/01
do Senado. Somente em 2019, a DCL cresceu 7,6% em relacdo a 2018, passando de R$ 155
bilhdes para R$ 167 bilhdes, aumento de R$ 11,9 bilhdes. 8 O crescimento da divida
consolidada liquida durante a vigéncia do RRF ja era esperado em virtude da suspensdo do
pagamento do servigo da divida e posterior incorporacdo ao saldo devedor. No entanto, as
proprias regras do RRF, paradoxalmente, contribuiram para uma maior elevacdo do
endividamento. Com efeito, em funcdo de recalculo do saldo devedor da divida estadual junto
a Unido sob as regras do Regime, ainda em 2017, foi registrado um incremento de R$ 13 bilhdes
na divida consolidada, valor que equivale a mais da metade (59%) do impacto positivo de R$
22,2 bilhGes alcangado com as medidas adotadas no PRF. A revisdo do saldo devedor decorreu
de entendimento da STN pela aplicacdo de encargos de inadimpléncia a divida do RJ com a
Unido desde 2004 até a adesdo ao RRF — interpretacdo viabilizada pelo fato de que uma das
condicBes impostas pelo Regime é que o estado aderente deve renunciar ao direito de discuti-
los judicialmente. Assim, o recalculo realizado pela STN considerou o contrato de
refinanciamento da lei n® 9.496/97 como inadimplente desde 2004 — data mais antiga das ac0es
judiciais renunciadas — realizando a troca do encargo contratual de IGP-DI mais 6% a.a. (entre
2004 e 2012) e IPCA mais 4% a.a. (entre 2013 e 2016), pelo encargo de inadimpléncia de

83 Nos termos dos §81% 29, art. 9° da lei n° 159/17.
84 De acordo com projecdes feitas pela SEFAZ-RJ (TCE-RJ. Contas de Governo, 2019).
8 Lei Complementar Federal n® 173/20.
86 TCE-RJ. Contas de Governo de 2019, disponivel em www.tce.rj.gov.br.
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SELIC mais 1% a.a., além do calculo de mora do periodo. Esta variacéo de encargos aplicados

a correcdo do contrato pela STN resultou no mencionado aumento do saldo em $ 13 bilhdes,
valor que representou 9% da Divida Consolidada da Administragdo Direta e Indireta do Estado
do RJ ao final de 2017, como apontado pelo TCE-RJ em auditoria realizada®’. O recalculo foi
contestado pela Procuradoria Geral do Estado (PGE), que invocou, além da lei n® 159/17, o fato
de que, antes da homologacdo do PRF-RJ, foram cumpridas diversas etapas daquela lei ndo
tendo sido cogitada, quando da aferi¢do da sustentabilidade financeira do Plano, a substitui¢éo
dos encargos normais pelos de inadimpléncia, prevendo-se inclusive o reenquadramento ao
limite de endividamento em 2023. N&o obstante, a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) ratificou o entendimento da STN de que sdo aplicaveis os encargos de inadimplemento
as prestacdes vencidas e ndo pagas até a adesdo do ente federado ao RRF.8 Esta sistematica no
tocante a divida estadual — recélculo do saldo devedor e incorporacdo ao saldo devedor das
prestacGes ndo pagas durante a vigéncia do Regime — gera um efeito exponencial sobre o saldo
da divida consolidada que inviabiliza sua reconducdo ao limite previsto na LRF, seja pelo
aumento de receitas seja pela reducdo de despesas primarias, em direcdo oposta ao objetivo
defendido pelo Regime, de viabilizar o reequilibrio das contas publicas de estados em situacdo

de grave desequilibrio fiscal.

Por sua vez, medidas que envolvem antecipacdo de receitas futuras, como a
securitizacdo de recebiveis, sempre se caracterizam pela aplicacdo, pelo cedente, de desagio
sobre valores a receber, resultando em recebimento antecipado das receitas (em valores mais
baixos) e transferéncia ao cessionario do direito sobre a integralidade dos fluxos futuros
correspondentes. Neste sentido, podem ser consideradas reprovaveis do ponto de vista da gestdo
responsavel da receita tal como preconizada pela LRF, pois promovem alivio de caixa somente
no ano de sua celebracdo, ocasionando deterioracdo financeira nos anos seguintes com
consequéncias negativas para gestdes futuras que, além de privadas das receitas que foram
antecipadas, terdo de arcar com os 6nus das operagdes. Quanto ao controle de despesas, por
causa das vedagdes do Regime, 0 PRF-RJ é extremamente rigido, particularmente quanto as
despesas com pessoal, atingindo de forma severa o funcionalismo puablico estadual, que além

de ficar com seus vencimentos e vantagens congelados durante a vigéncia do Plano, teve

87 Processo TCE-RJ n° 117.241-9/18.

8 parecer SEI N° 365/19/CAF/PGACFFS/PGFN-ME, conforme Resolugio CSRRF N° 33, de 05/08/20, disponivel em
https://bit.ly/2RkzANF .
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aumento na sua aliquota de contribuicdo previdenciaria (anteriormente a adesdo ao RRF, ja
majorada de 11% para 14%).

Numa perspectiva mais ampla de analise, alguns economistas defendem que somente
um pacote de austeridade ndo seria suficiente para por fim a crise fiscal do estado, uma vez que
a raiz do problema estaria na debilidade da economia fluminense e ndo somente em “erros” de
gestd0.%° Condicao agravada pela falta de um sistema de planejamento econdmico que garanta
uma estrutura sustentada de receitas e que execute uma politica de desenvolvimento com maior
transparéncia e acompanhamento de metas, indo além dos limites impostos pelo choque de
austeridade atual. Esse diagndstico contrasta com aquele da visdo fiscalista, predominante
atualmente no governo federal e responsavel pelo desenho do RRF. Destacam-se ainda algumas
“injusticas federativas” advindas do sistema tributario nacional que reduzem a arrecadacdo do
RJ, principalmente no setor petrolifero, em que o ICMS é cobrado no estado de destino e ndo
no de origem ao contrario da maior parte dos bens, agravando o problema econémico estrutural
e limitando o espaco decisorio da administragdo estadual.®® Além do ICMS - principal fonte de
arrecadacdo estadual - ndo capturar os ganhos das operacGes interestaduais de petroleo e gés,
mais de 80% dos fornecedores da Petrobras estéo fora do Rio, ou seja, ndo geram riqueza para
o estado. ¥ Outro risco importante para as finangas estaduais € a perspectiva do julgamento da
ADI 4917 pelo STF, que suspendeu liminarmente desde 15/03/13 os efeitos da lei n® 12.734/12,
que modificou a forma de distribuicdo dos royalties e das PE entre estados produtores e ndo
produtores, e que se confirmados, acarretardo severas perdas ao RJ. Depois de varios
adiamentos, o julgamento, que estava previsto para dezembro de 2020, foi novamente retirado

de pauta, a pedido do governo estadual por causa da crise do coronavirus.

Por estes motivos, uma solucao duradoura para o equilibrio fiscal do estado tera que se
dar principalmente na esfera politica, ja que envolve a reformulacéo do pacto federativo, diante
da perspectiva de mudanca das regras de distribuicdo das rendas do petréleo e da necessidade

de alteragdo da legislacdo tributaria federal desfavoravel ao estado. Assim, para SOBRAL

8 Sobral (2018).

90 Destacam-se a cobranga do ICMS nas operacdes interestaduais de petréleo e derivados no estado de destino e néo na origem,
ao contrario da regra geral; a adesdo do RJ ao Repetro - mediante a reducéo da base de calculo do ICMS incidente na importagao
ou nas operagdes de aquisicdo no mercado interno de bens ou equipamentos para 0 setor de petréleo e gas; além das
controvérsias sobre o calculo e pagamento das restituicbes devidas aos estados previstas na Lei Kandir, que desonera as
exportacdes de ICMS.

91«0 potencial representado pelo Sistema Produtivo de Petréleo e Gas no Rio de Janeiro e implicagées para o desenvolvimento
regional”. Nota Técnica n° 01, novembro de 2020. Assessoria Fiscal da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro.
Disponivel em: https://bit.ly/3vuhmbi .
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(2018), € essencial aumentar a descentralizacao e reduzir a desproporcao de receitas entre 0s

niveis federal e estadual. Também e fundamental a discussdo mais cuidadosa do papel do gasto
publico, de forma a superar a auséncia atual de politicas emergenciais claras de recuperacdo
econémica e geracdo de empregos. Nao foi isso, no entanto, 0 que se viu nas tratativas de
renegociacao da divida estadual com o governo federal no @mbito do RRF: ndo se buscou um
rearranjo do pacto federativo, que levasse em conta a complexidade das causas da crise, em
todas as suas dimensGes. Ao contrario, a crise foi considerada como problema de
responsabilidade exclusiva da gestdo estadual. A Unido assumiu o papel de credora,
pressionando recorrentemente o governo fluminense com arrestos e bloqueios das contas
estaduais até a adesdo ao RRF e o consequente impedimento de interpor questionamento

judicial ao pagamento das dividas com a Unido.

Para além dos argumentos defendidos por economistas desenvolvimentistas ou
neoliberais, a analise dos resultados do PRF-RJ evidencia a importancia de desideologizar o
debate e ndo cair na tentacdo maniqueista de colocar o Estado do RJ unicamente no papel de
vitima nem a Unido no papel de algoz, deixando de considerar as especificidades da economia
fluminense e a questdo da crise em toda a sua complexidade. Como se argumentou, alguns
aspectos do RRF sdo intrinsecamente prejudiciais a sustentabilidade e a autonomia fiscal do
estado no longo prazo, como o0 mecanismo de correcdo que induziu ao crescimento exponencial
da divida e o estimulo as operacfes de antecipacdo de receitas. Algumas medidas (ndo
obrigatorias) propostas pela administracdo estadual poderiam, por outro lado, produzir
importantes resultados em termos de melhoria da gestdo e modernizacdo das estruturas, com
ganhos de eficiéncia e otimizacdo de recursos — como a revisao de incentivos fiscais, a
modernizacdo da administracdo fazendaria e a auditoria previdenciaria. Em que pese o
consideravel impacto positivo esperado, o governo estadual ndo conseguiu implementéa-las
revelando dificuldades de gestdo em importantes areas que demandam planejamento, melhoria
de processos e grande esfor¢o de articulagdo politica e administrativa. Sem aproveitar o
momento dificil para resolver algumas dessas deficiéncias estruturais de gestdo e implementar
medidas voltadas para promover um desenvolvimento sustentavel, além do alivio fiscal de curto
prazo proporcionado pela suspensdo do pagamento da divida, o balan¢o do PRF-RJ demonstra
que trés das medidas que tiveram melhor desempenho (Antecipacdo de Receitas Futuras de
Royalties e ParticipacOes Especiais, Aumento do ITD e do ICMS) implicaram em mais
endividamento e maior carga tributaria para o contribuinte fluminense, enquanto as vedagoes
de pessoal impostas resultaram em severas restricdes ao funcionalismo estadual.
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Adicionando mais um elemento de incerteza a crise fiscal do RJ, a crise sanitaria

resultou em um elevado nimero de contaminados e de Obitos no estado e no pais, com a
pandemia do coronavirus entrando no segundo ano agravada, sem vacinas disponiveis para
imunizar toda a populagéo no futuro préximo. Também ainda néo € possivel mensurar a duragdo
e a magnitude dos impactos negativos que a pandemia ocasionara sobre a industria do petréleo
e gas natural e as atividades econdmicas do estado, com a consequente queda das receitas de
royalties e PE e de tributos (principalmente o ICMS). O PIB do pais encerrou o0 ano de 2020
com queda de 4,1%, o pior resultado em 24 anos, conforme apurado pelo IBGE® enquanto o
PIB do Rio de Janeiro caiu 3,8% em 2020, segundo estimativa da FIRJAN®Z,

Diante das dificuldades financeiras decorrentes do estado de calamidade publica
(decreto legislativo n° 6, de 20 de marco de 2020) e da emergéncia de satde publica causada
pela pandemia da Covid-19, visando recompor as receitas dos fundos de participagéo de estados
e municipios de 2020 ao mesmo patamar de 2019, foi aprovada em agosto de 2020 a lei federal
n° 14.041°%, por meio da qual o Estado do RJ e os municipios fluminenses receberam R$ 176,9
milhdes e R$ 234,5 milhGes, respectivamente, em repasses para compensar as quedas do FPE
e do FPM em 2020 comparativamente aos valores recebidos em 20109.

Foi também aprovado o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-
CoV-2 (Covid-19)%, lei complementar federal n° 173/20, que previu, dentre outras medidas, a
entrega de cerca de R$ 60 bilhGes da Unido, na forma de auxilio financeiro aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios em 2020 para a¢des de enfrentamento a Covid-19 e mitigacdo
de seus efeitos financeiros, além de suspender o pagamento das dividas dos entes. A distribuicédo
de parcela de R$ 30 bilhdes aos estados consta da lei, que destinou cerca de R$ 2 bilhGes ao RJ.
Somados, os auxilios e repasses do Governo Federal para o Estado do RJ para enfrentamento a
pandemia, em acBes de salde e assisténcia social e para compensar a queda do FPE somaram
cerca de R$ 3 bilhdes até dezembro de 2020 — recursos que provavelmente ndo serdo suficientes
para recompor o impacto da perda de receita e aumento de gastos que o Estado teve com o
enfrentamento da pandemia e que devera continuar em 2021.% De fato, apesar dos repasses,

registrou-se queda de 4% na receita estadual arrecadada em 2020 em comparagdo a 2019,

92 Disponivel em https://bit.ly/3e639M2

%3 Firjan. Nota Técnica. PIB Rio. 4° trimestre 2020 - Resultados e perspectivas. Disponivel em https:/bit.ly/3gTJ8dx .
9 Disponivel em: https:/bit.ly/3360w9l

% Disponivel em https://bit.ly/3taGbal

% Disponivel em: https:/bit.ly/3XFBAL6 .
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puxada pela queda de 12% das rendas petroliferas. Com relagédo a previséo para 2020, registrou-

se frustracdo de R$ 5,5 bilhdes, equivalente a 7,6%.%"

CONSIDERACOES FINAIS

O colapso das contas estaduais no periodo 2014/2016 foi precipitado pela queda da
arrecadacdo decorrente de mudangas na conjuntura econdmica nacional e internacional,
levando o Estado do RJ a aderir ao Regime de Recuperacédo Fiscal em 2017. Passados trés anos,
diante das medidas de ajuste implementadas pelo governo estadual, se por um lado € possivel
observar a melhora de indicadores fiscais importantes no contexto do RRF — receita corrente
liquida, gastos com pessoal e superavit primario — por outro lado, constatou-se que alguns
aspectos ndo favorecem a sustentabilidade econémica ou fiscal no longo prazo, como o estimulo
a operaces de antecipacdo de receitas e o crescimento acentuado da divida, em virtude,
paradoxalmente, das regras do proprio RRF. A administracdo estadual ndo logrou implementar
algumas das medidas propostas no plano de recuperacdo aprovado que poderiam produzir
resultados fiscais significativos e contribuir para promover o desenvolvimento de forma
sustentada, como a revisdo de incentivos fiscais, modernizacdo da administracdo fazendaria e
auditoria previdenciaria, revelando dificuldades de gestdo em areas que demandam
planejamento, que leve em conta as especificidades da economia fluminense, melhoria de

processos e grande esforco de articulacdo politica e administrativa.

O exame aqui empreendido indica que o equilibrio das contas estaduais, tal como
definido pelas regras da LRF e do RRF, ndo serd alcangado apenas com medidas a serem
adotadas pelo governo do RJ, exigindo um esforco de governanga que extrapola o alcance
estadual. Com as despesas de pessoal limitadas pelas vedaces impostas pelo Regime, restam
duas variaveis centrais que balizam os resultados fiscais monitorados — a receita e 0
endividamento, e que dependem necessariamente de articulacdo no @mbito da Federacéo.
Embora fundamental, a evolucéao favoravel da receita ndo depende apenas de um maior esforgo
arrecadatorio ou de fortalecimento das estruturas fazendaria e de planejamento, mas de medidas
gue levem em conta as especificidades da economia estadual e que tenham poder de alavancar
o0 desenvolvimento. Em um cenério de crise, no qual as disputas por recursos se tornam mais

acirradas, envolve a rediscussdo do proprio pacto federativo em novas bases, especialmente

97 Disponivel em: https:/bit.ly/3gSIMNE.
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diante da perspectiva de elevadas perdas com novas regras de distribuicdo de rendas do

petréleo. Sem alteragdes compensatdrias da legislacdo tributaria federal desfavoravel ao RJ que
em muitos casos impacta negativamente a arrecadacgao (a exemplo da cobranca do ICMS nas
operac0es interestaduais do setor petrolifero no estado de destino e ndo de origem), deverdo se
agravar os problemas econémicos estruturais, limitando-se ainda mais o espago decisorio da

administracao estadual.

De outra parte, o crescimento continuo e explosivo da divida do RJ sob as regras do
RRF evidencia um claro desequilibrio, cujo equacionamento parece estar além unicamente da
capacidade de gestdo estadual. Desde 2015, a divida consolidada liquida teve um aumento de
R$ 64 bilhdes, alcancando em 2019 um valor equivalente a quase trés vezes a receita corrente
liquida estadual (282%), ultrapassando largamente o limite legal de 200%, sendo possivel
apontar dois fatores determinantes — o recalculo do saldo devedor e a incorporagdo ao saldo
devedor das prestacdes ndo pagas durante a vigéncia do Regime. A suspensdo do pagamento
do servico da divida com a Unido durante a vigéncia do Regime, que seria a principal
“vantagem” para a adesdo, se por um lado aliviou temporariamente o caixa estadual, por outro
resultara em pagamentos mais elevados das prestagdes futuras, uma vez que juros e encargos
continuaram a incidir sobre o principal. Calculos da Secretaria de Fazenda do Estado indicaram
que, se fossem retomadas em 2020 como previsto, as despesas com servico da divida teriam
aumento de 1.092% em relacdo ao que foi pago em 2018, atingindo um apice em 2024 com
aumento de 5.615% em relacdo a 2018. A retomada dos pagamentos, entretanto, foi suspensa
com a entrada em vigor do Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus.®® Assim,
embora fosse esperado um crescimento do estoque decorrente da suspensdo temporaria do
pagamento do servico da divida durante a vigéncia do PRF, as préprias regras do Regime, em
lugar de operarem no sentido da redugdo visando um futuro equilibrio fiscal das contas
estaduais, contribuiram para uma maior elevacdo do endividamento. Com efeito, além da
incorporagdo das despesas com servigo da divida ndo pagas, o recalculo do saldo devedor da
divida estadual junto a Uni&o decorrente de mudanca de entendimento da STN representou um
incremento de R$ 13 bilhdes, equivalente a 59% do ajuste fiscal de R$ 22 bilhGes conseguido
com as medidas do PRF, piorando a situacéo fiscal do RJ.

Encerrado o PRF-RJ em agosto e diante da indefinicdo quanto a prorrogacao do Regime,

e da possibilidade de ndo renovacgéo das condigdes pactuadas, com sério risco de novo colapso,

%8 |_ei complementar federal n® 173/20.
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0 governo do RJ recorreu ao STF no més de dezembro de 2020, solicitando a permanéncia ao

abrigo do Regime com todos os direitos e obrigacfes e com efeito retroativo a setembro de
2020 (conforme deciséo anterior do TCU), permanéncia garantida em 24/12/20 pelo Supremo
Tribunal Federal. Entrando no segundo ano da pandemia, em janeiro de 2021 foi instituido um
novo regime, intitulado Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal — PATF, por
meio da lei complementar federal n°® 178. Abrangendo estados e municipios, o Programa
reestrutura e modifica 0 RRF, inclui novos critérios para renegociacdo de dividas dos entes,
simplifica e altera os requisitos de adesdo, amplia o prazo de vigéncia para até 9 (nove)
exercicios financeiros e promove ajustes nas medidas de responsabilidade fiscal, tendo como
um de seus objetivos possibilitar a adesdo de mais entes da federacdo, uma vez que o0 RRF
contemplou apenas o Rio de Janeiro®. O governo estadual anunciou que encaminhara a STN
pedido de adesdo ao novo regime fiscal assim que este for regulamentado pelo Ministério da
Economia e que ja teria iniciado a elaboracdo de um novo Plano de Promoc¢édo do Equilibrio
Fiscal.1® Embora a entrada no novo Programa seja crucial para a solvéncia financeira imediata
do Estado do RJ, h& que destacar a perda de autonomia na gestdo de sua politica fiscal, que
seguird sujeita as vedagBes e a adocdo de medidas determinadas pelo governo federal,
desafiando o principio da cooperacdo que rege as relacdes federativas no Brasil, como previsto
no art.23 da Constituicdo de 1988.
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