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O Plano de Recuperagéo Fiscal — PRF® ndo é apenas um conjunto de medidas buscando
atender a legislacao federal referente ao Regime de Recuperacgdo Fiscal — RRF. Ou seja, o Plano
se apresenta além do que se espera usualmente a partir desse arcabouco institucional e, por isso,
merece maior atencdo de todos. Hoje temos maturidade e experiéncia suficientes para, na
redacéo do PRF, ndo reproduzir simplesmente um modelo predefinido. Buscando negociar com
muita responsabilidade, para apresentar todas as condi¢fes necessarias para a realiza¢do do

ajuste fiscal, mas, também, buscando oferecer originalidade a medida do possivel.

E importante valorizar qualquer nova contribuicdo do ponto de vista tedrico sobre
regimes fiscais, mas cabe ponderar seu resultado pratico segundo a avaliacdo da correlacao de
forcas que se insere atualmente o Estado do Rio de Janeiro - ERJ. Em particular, compreender
a necessidade de negociar, porque sendo a interpretacdo juridica dominante tende a colocar
novamente o governo estadual em risco de sofrer novos arrestos e bloqueio das contas. Esse
risco ndo pode ser tolerado para que o pagamento da divida publica ndo ocorra em detrimento
da garantia de condi¢gdes minimas de sobrevivéncia da classe trabalhadora, em particular, os

servidores estaduais. Ndo podemos esquecer que esse fato ocorreu nos anos de 2016 e 2017,

1
SOBRAL, B. Este é um artigo de acesso aberto distribuido sob os termos da Licenca Creative Commons BY-NC-

SA 4.0, que permite uso, distribuicdo e reproducédo para fins ndo comercias, com a citacdo dos autores e da fonte
original e sob a mesma licenga.

2 professor da Faculdade de Ciéncias Econdmicas da UERJ e Coordenador Executivo da Rede Pré-Rio

3 Todos os documentos publicos do Novo Regime de Recuperacio Fiscal e do plano do governo fluminense
associado estdo disponibilizados no Portal de Transparéncia Fiscal, com acesso através do link:
<http://www.transparencia.rj.gov.br/transparencia/faces/capaTransparencia> No menu lateral, clicar em
“Regime de Recuperacdo Fiscal” e, depois, clicar em “8. Novo Regime de Recuperagao Fiscal”.



https://orcid.org/0000-0003-0288-1246
http://www.transparencia.rj.gov.br/transparencia/faces/capaTransparencia
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/

qguando se ficou até 4 meses sem recebimento dos salarios, chegando a situacdes aviltantes

como de filas para doacdes no sol quente®.

Por isso que se esta lidando com a mé&xima seriedade nas propostas do PRF, estando
ciente que ndo se esta oferecendo teses provocativas que travariam o processo de negociagéo.
Se a proposta apresentada pelo Plano parecer modesta para alguns interlocutores, cabe alertar
que nédo se pode desconsiderar a inflexibilidade que se trata hoje os regimes fiscais. Em
particular, perante a assimetria de poder existente entre o governo federal e os entes
subnacionais, em especial, 0s governos estaduais. Por conseguinte, a validacdo de proposicdes
gerais muito ousadas como ponto de partida ndo € ainda permitida, mas podemos aproveitar
todas as brechas para se oferecer inovacgado e ampliar as possibilidades de um avanco segundo
uma légica dialética. Por essa via, as condi¢des especificas ja existentes no quadro fluminense
ajudam e corroboram para um novo concerto politico mais geral capaz de elevar aquela

discussdo tedrica a um nivel superior.

Pela préxis histdrica que os problemas amadurecem para solucéo e ndo simplesmente
através do debate puro de ideias, pois ndo ¢ idealizando e sim atuando sobre a realidade concreta
que se alcanca maior consciéncia critica, estimula a mobilizacdo para uma transformacéo
efetiva, e induz o aproveitamento de todos os espacgos que de fato estdo disponiveis para a luta
politica, mesmo dentro de uma perspectiva institucional, como o PRF se propde estimular.
Assim, espera-se ampliar novas fronteiras para solucdo, bastando ter mais acimulo de for¢as
no mesmo sentido do espaco que ja foi aberto pela apresentacdo de suas propostas. Portanto, o
objetivo é trazer a experiéncia do ERJ para o debate nacional, contribuindo para a discussdo

tanto ao nivel macroecondmico como também para a reflexdo politica.

Essa preocupacéo foi fundamental desde o inicio do processo de elaboracdo do Plano.
Nesse sentido, ndo apenas confeccionar um apanhado de medidas que se limitam a buscar e
cumprir as exigéncias da negociagdo da divida, mas suscitar o debate sobre a questéo federativa
e a problematica da situacdo financeira dos entes subnacionais. Em particular, chamar atencao
para a necessidade de se oferecer condi¢des de realizacdo de um ajuste fiscal, mas que também
permita - e isso € uma das premissas do PRF fluminense - um processo de desenvolvimento

econdmico e regional associado.
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O problema do ERJ é um problema eminentemente de receita enquanto um impasse na

sua trajetdria de desenvolvimento, especificamente, um problema de arrecadacéo publica que é
débil em seu caréter estrutural porque ela enfrenta um serissimo quadro de desindustrializacdo
identificado como uma “estrutura produtiva oca” (Sobral, 2013, 2017 e 2019). Frente a isso,
ndo adianta buscarmos solucdes apenas contabeis, ou seja, solucdes que visam o ajuste apenas
olhando os dados fiscais sem entender esse contexto historico. E essa visdo mais ampla que se
deixou evidente no Diagnostico da Situacdo Fiscal apresentado em julho de 2021 (SEFAZ,
2021b). Esse documento buscou ir muito alem do que era exigido pela legislacdo federal,
exatamente para ser um instrumento de debate sobre uma interpretacdo fundamentada, com

teses que possibilitaram sustentar um plano calcado numa narrativa propria.

N&o é exagero afirmar que, pela primeira vez, 0 ERJ esta oferecendo de fato um plano
de ajuste fiscal com claro componente estratégico. Ou seja, ele possui rigor metodoldgico e
dimensGes de planejamento ancoradas em uma visdo conceitual com objetivos especificos e
eixos prioritarios para, s6 partir disso, apresentar um conjunto de acdes. Portanto, ndo sao
medidas isoladas e, como ja dito, tendo como pano de fundo o desejo de suscitar a reflexdo. E
fundamental que as pessoas preocupadas com uma alternativa para um projeto de pais entendam
a importancia do que esta sendo apresentado, como isso se liga a compreensdo da questdo

federativa e como a federacéo hoje esta em crise no Brasil.

A crise ndo é do Rio, a crise é da federacdo. Questdes sensiveis ao desenvolvimento do
ERJ exigem um esfor¢o de esclarecimento pablico para que se tenha respeito a suas urgéncia e
essencialidade, e possa ser conduzido seu enfrentamento necessario. Como exemplo desse
esforco, cabe ser citado o artigo recente na Folha de Sdo Paulo (Rocha e Sobral, 2021).
Pretende-se assim reduzir o risco de o foco ser tdo somente em aspectos que ndo garantiriam a
solugéo definitiva esperada, pois ndo estariam considerando toda a contextualizacdo e a

especificidade do problema.

A criagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF em 2001 significou a criagdo de um
regime fiscal que continua aceito até os dias de hoje. Cabe ponderar que sua implementacdo foi
feita num contexto de estabilizacdo fiscal e para manter a reorganizagdo que foi construida apds
um processo de federalizacdo das dividas estaduais e seu refinanciamento. Ou seja, ela ndo se
preocupou em criar instrumentos caso um estado tivesse maiores dificuldades financeiras.
Como a economia brasileira cresceu relativamente bem ao longo da década de 2000, ndo

emergiu nenhum grave conflito distributivo que pudesse acentuar essas dificuldades de maneira



profunda e persistente, 0 que comegca a ocorrer quando a economia brasileira desacelera a partir

de 2012. Enté&o, ficou evidente a falta daqueles instrumentos. A formulacdo de um Regime de
Recuperacdo Fiscal - RRF foi a opgédo criada pelo governo federal para superar aquela
deficiéncia da LRF e, a principio, tentar viabilizar uma nova reorganizacdo das financas
estaduais. Contudo, verifica-se que permanece um dilema que exige ser revisto de tempo em

tempo na expectativa de tornar suas condi¢c@es mais exequiveis.

O ERJ ja esta ha mais de trés anos nesse regime, sendo que o primeiro modelo de RRF
foi feito em conformidade ao caso do Rio de Janeiro, logo, estamos envolvidos com esse
arcabouco legal desde o inicio. Cabe recordar que esse primeiro modelo implementado em
setembro de 2017 tinha previsdo de duracdo de seis anos. Também tinha previsao de que,
vencendo sua primeira fase em setembro de 2020 (metade do periodo previsto), discutir-se-ia
0s critérios para sua renovacdo. Todavia, naquele momento ja se encaminhava uma revisdo
legal do proprio modelo de RRF, o que de fato foi feito ao longo do segundo semestre de 2020
e foi promulgada uma nova legislacéo federal no inicio de 2021. A partir de maio desse ano, o
ERJ submeteu-se a uma adesdo ao RRF j& dentro desse novo formato. O novo RRF passa a ter

previsdo de duracao até 2030.

Dentre as exigéncias da adesdo, é necessario que o0 governo estadual entregue seu plano
a Secretaria do Tesouro Nacional - STN a fim de garantir a homologagdo. No final de 2021,
cumprindo todos os prazos, o governo estadual esta apresentando a visao conceitual do PRF e
suas principais medidas adicionais (SEFAZ, 2021a). Ao contrario de tdo somente ser
encaminhado formalmente dentro de uma negociagdo como algo processual, busca-se também
a comunicacdo com a sociedade. Da mesma forma, passando a dialogar e a compartilhar a

respeito de sua concepcao diferenciada com interlocutores especializados.

Junto & apresentagdo do PRF, estd havendo também a recriagdo do Boletim de
Acompanhamento Fiscal pela SEFAZ-RJ. Essas agdes combinadas buscam cada vez mais
intensificar a comunicagdo com a sociedade, permitindo maior acesso a dados oficiais com uma
analise na visdo do Estado e isso se torna instrumento de debate publico. Esse tipo de iniciativa
é fundamental para se avancgar na organizacdo de uma visdo estratégica estadual tendo por
fundamento base de dados estatisticos prépria e estudos compartilhados. 1sso foi se perdendo
ao longo das décadas passadas a ponto de, em 2016, ter sido proposto pelo governo daquele
momento a extin¢do da Fundacdo CEPERJ para se economizar recursos em prol do ajuste fiscal.

Cabe pontuar que a Fundagdo CEPERJ possui por missdo ser um centro produtor de dados



estatisticos, e uma proposta absurda de extingdo ao invés de fortalecé-la é um retrato do grau

de desorientagéo que as instituicOes estaduais passaram antes e, consequentemente, fragilizou
a capacidade de negociacdo com dados proprios e uma narrativa organizada quando veio a
primeira versdo do RRF. Inversamente, hoje a Fundacdo CEPERJ vem passando por um
processo de resgate, potencializando produtos como a Revista Cadernos do Desenvolvimento

Fluminense em coopera¢do com a UERJ.

De fato, hd muito a se trilhar no sentido de uma governanga em prol de um planejamento
estratégico, inclusive, com uma clara dimensao participativa para a politica publica ser cada
vez mais pensada junto a sociedade. Mas isso também tem que partir de uma base técnica, para
qualquer espaco reivindicatério ter a capacidade de gerar convergéncia a partir da construcao
de metas e indicadores de acompanhamento segundo uma gestao por resultados. Nesses termos,
resgatar e aprimorar o Boletim de Acompanhamento Fiscal pode oferecer uma contribuicéo
relevante. Em especial, porque com ele se visa também aos poucos construir uma metodologia
de acompanhamento da execuc¢do do proprio PRF. Dessa forma, auxiliara o governo estadual a
ter uma postura menos reativa e condicionada pela publicacdo dos relatérios do Conselho de
Supervisdo (instancia associada ao governo federal), e passar a cada vez mais apresentar dados
para construir a prépria narrativa, a partir de instrumentos de avalia¢do alinhados com nossa

visdo conceitual e diagnostico fiscal.

Diante disso, ainda que desafios persistam e a situagdo das finangas requeira maiores
cuidados, € um equivoco tomar como “irresponsavel” a estrutura administrativa estadual
fluminense e desconsiderar o valor do trabalho sério que os servidores estaduais vém
realizando. Nao hd nenhum vitimismo ou uma postura de “playboy” ou de “filho de pai rico”
querendo sempre mais beneficios do governo federal, ainda mais quando, nos ultimos anos,
ocorreu um esforco impressionante de controle de gastos ndo obstante perversos efeitos pro-
ciclicos de retracdo sobre a renda agregada e o emprego. Por isso, é preciso avangar o debate
para ser superada uma forma de resumir a questdo do ajuste fiscal a mera oferta de “waiver”,
como um alivio em troca da exigéncia de duras contrapartidas. Afinal, buscar solucdes simples
para problemas complexos ndo da certo. A pesada contracdo fiscal j& realizada vem deixando
uma série de sequelas que vao se revelando questbes importantes sobre a capacidade de
sustentacdo desse processo, logo, ndo podendo continuar a ser relegadas no debate. Afinal, as
administracdes estaduais tém um papel macroecondmico muito relevante do ponto de vista de
crescimento econémico e empregabilidade, bem como do atendimento as necessidades bésicas

das massas populares.
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Portanto, o problema é muito mais profundo que voltar a pagar divida com regularidade.

O que ndo quer dizer que seja dificil de ser enfrentado, basta que isso seja feito na dimenséo
politico-estratégica adequada. Por isso, esta se trazendo questbes para o debate. Isso porque, é
fundamental a maior compreensédo popular, uma articulagdo com outros estados, ganhar pauta
no Congresso Nacional etc. Em particular, para dar sustentacdo politica para um movimento
que fortaleca a capacidade do poder central executar uma coordenacdo federativa e, assim,
avancar na implementacdo de instrumentos que o possibilitem agir de forma mais cooperativa

na relacdo com os entes subnacionais.

Deve ficar claro que o governo federal ndo precisa que o servico da divida fluminense
esteja sendo saldado para conquistar sua estabilidade macroeconémica, logo, ndo ha o menor
risco de os problemas financeiros do ERJ “quebrarem” as finangas federais. O governo federal
faz tanta questdo do fluxo de pagamentos do servico da divida ser normalizado por receio de
um efeito domino associado a um suposto “risco moral”. Nessa linha de pensamento, se o
governo federal flexibilizar para um estado em dificuldade, acredita-se que se abre espago para
outros estados seguirem 0 mesmo caminho e 0 risco Se tornaria sisttmico exigindo uma nova
rodada de ampla renegociacdo. Todavia o problema real ndo é dessa natureza, e sim o fato de
querer oferecer recomendag6es sem se adentrar na especificidade e na radicalidade da quest&o.
O mais desejavel é o governo federal se mostrar mais disposto a coordenar o gasto publico,
porém a visao que hoje prevalece é a op¢do por apenas medidas de contengédo e postura punitiva.

O receio do governo federal de o problema dos estados se voltar para ele é um
contrassenso, dado que o problema é e serd compartilhado por estar se tratando de unidade
federativa. E importante se perguntar sempre para que as financas plblicas servem como
primeira indagacdo que deve ser feita numa discussao de politica fiscal, pois ela ndo é um fim
em si mesmo. Por conseguinte, ndo € s6 no momento de crise financeira que o problema se
voltaria para o governo federal, é desde sempre por ser uma agdo concertada entre entes para
realizar uma finalidade publica. Precisa ser superada uma espécie de “Sindrome de Estocolmo”
na abordagem do governo federal que, em decadas passadas, foram tdo bombardeados pela
I6gica de negociacdo da divida externa por organismos multilaterais como FMI que, por vezes,
repetem 0 mesmo tratamento com os entes subnacionais. SO que a diferenca que nao sé ja vem
ocorrendo um debate critico sobre seus posicionamentos anteriores dentro do proprio FMI,
como também néo é adequado ignorar o principio da nacionalidade. Ou seja, governo federal e

governos estaduais sdo institui¢cbes constitutivas de um mesmo pais.
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Ha uma grande luta politica a ser chamada atencdo, uma luta para resgatar as bases de

fundacdo do Estado brasileiro e, particularmente, da unidade nacional que é a questdo
federativa. Ela que nos une enquanto Nac&o do ponto de vista institucional e permitiu, diferente
de outros Estados latino-americanos, um grande territério se manter unificado. O respeito as
questdes do territdério com diversidade de culturas e formacdes historicas nas mais diversas
regides é um dos principios basilares para constituicdo de nosso pais. E hoje essa questdo leva
a um sério risco, em particular, na dimensdo das financas publicas. Nao um risco de secessdo,
mas risco de manutencao de condi¢fes socioeconémicas muito graves em importantes regides
para o desenvolvimento do pais. Cabe sempre destacar que a populacdo fluminense é também
parte do povo brasileiro. Em regimes fiscais compartilhados entre o governo fluminense e o
governo federal, 0 que se espera é que, cada vez mais, esse Ultimo assuma o papel da Unido, ou
seja, que ele garanta que o ERJ possa se recompor e ativar todas as suas potencialidades
produtivas. Afinal, estamos se referindo a uma das principais economias estaduais, uma das
maiores concentragbes populacionais, uma caixa de ressonancia e principal imagem

internacional do Brasil.

Discutir a realidade fluminense ndo é apenas um estudo de caso ou um exemplo
meramente ilustrativo (muito menos algo a se ter aten¢@o por provincianismo ou “bairrismo”),
mas sim uma tarefa fundamental para aqueles que quiserem entender o Brasil e seus desafios
centrais. O que hoje o ERJ esta passando nesse problema fiscal é o retrato de uma serissima
questdo nacional. Aprofundar-se e especializar-se nesse debate sobre o quadro fluminense é
entender ndo sé sua especificidade, mas também a radicalidade no sentido de raiz desse
problema nacional. Isso significa a possibilidade de contribuir para uma alternativa de projeto
de pais. Com certeza 0 ERJ tem condigdes de contribuir muito mais ao desenvolvimento
brasileiro se as restrigdes atuais que o impedem de performar melhor forem superadas, e isso

que deve ser o cerne da discussao.

Nesse sentido, € fundamental se avancar para uma regra fiscal mais desejavel e que deve
possuir trés caracteristicas essenciais. Primeiro, ter sustentagdo a ponto de ndo ser alterada
recorrentemente e por razdes previsiveis (ou seja, ndo por algum choque adverso). Segundo,
ser anticiclica, ou seja, quando a economia cresce menos 0 governo possa gastar mais em
investimento para criar opcfes para a economia ser redinamizada. Terceiro, garantir um
compromisso fiscal que permita um fluxo de caixa estavel para ndo ocorrer atrasos na folha de

pagamento e se evitar situacdes de inadimpléncia com diversos contratos a serem honrados.
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Cabe enfatizar que o importante é que as trés caracteristicas sejam observadas e ndo apenas o

foco recaia sobre a Gltima de forma isolada como comumente se faz.

Hoje hd um maior consenso critico no ERJ para uma mudanga de paradigma e, por
conseguinte, se avancar para uma politica fiscal mais razoavel. A importancia de estar buscando
fazer a diferenca nessa matéria ja € algo compartilhado no debate publico seja na academia
(universidade) como também na classe politica. Permeando diversas esferas, vem sendo
incorporado no corpo técnico do governo estadual, inclusive dentro da Secretaria de Estado de

Fazenda, instancia governamental que coordena o PRF.

As vezes observadores menos proximos do centro das discussdes olham o momento
atual como se fosse um espelho de 2017, ano de criagdo do RRF. Isso é um equivoco. As
propostas contidas no Plano recém-apresentado ndo estdo “requentando” a mesma avaliacdo
técnica e seu resultado no saldo politico. Definitivamente, ndo € a mesma proposta. Afinal, ndo
se tem como perder uma janela de oportunidade para o pleno entendimento de que o Rio de
Janeiro precisa recuperar as bases da recuperacdo econdOmica e de seu processo de
desenvolvimento. Caso contrario, ficaria condenado a reproduzir uma maior carestia de
possibilidades para a politica pablica e um maior arrocho sobre o servico publico e, pior ainda,
com isso ndo garantindo uma solucdo definitiva, ou seja, apenas para ganhar mais tempo e

postergar o enfrentamento necessario proposto no Plano.

Caso haja condicdes futuras de negociacdo melhores daqui a alguns anos, maiores serdo
as expectativas de resultado com novas perspectivas de relagdes institucionais. Em especial, se
o0 arcabouco geral do regime fiscal estiver mais voltado para ancorar uma estratégia nacional de
desenvolvimento, coordenando o gasto publico junto dos estados e, assim, priorizando a
recuperacdo econdmica. No entanto, 0 ERJ ndo pode esperar isso ganhar maturidade no plano
nacional nem propor isso como pré-condi¢do para o processo de negociagdo. Além disso, é
forcoso reconhecer o quanto se torna dificil para um técnico governamental lidar com essas
discussbes se faltar um respaldo politico a ele para estar aberto a tratar alternativas mais
profundas. E preciso lutar pelos interesses fluminenses em qualquer circunstancia, e isso que
se esta buscando fazer com o PRF, inclusive com clara defesa de seu embasamento cientifico

para superar qualquer resisténcia inicial a seus elementos inovadores.

E claro que o mais desejavel seria a permissao para o governo estadual investir até muito
mais do que se esta propondo inicialmente no Plano. O volume de investimento previsto e seu

impacto estdo até com célculos conservadores por maior cautela em uma negociagdo com a
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STN. De fato, a seriedade com 0 que se trata essa negociacao leva a priorizar a defesa dos

fundamentos do Plano, em que se tem muita seguranca de seu embasamento técnico, e
sedimentar a trajetdria para sua estratégia. Com certeza se houver autorizagdo para maior espaco
fiscal, por exemplo tirando do “teto de gastos” as despesas de capital (investimentos), e a légica
proposta no Plano estando preservada, podera trazer um impacto ainda mais promissor. Nesse
sentido, cabe ser citado o posicionamento firme do Secretério Estadual de Fazenda em artigo
recente no Correio Braziliense (Rocha, 2021). Da mesma forma, o Plano propde investimentos
apenas com recursos proprios, tenderia a maiores resultados se houvesse flexibilizacdo dos
critérios para permissdo de algum endividamento ou uma revisao mais profunda nas regras de
transferéncias governamentais (por exemplo, no Fundo de Participacdo Estadual- FPE), nesse
ultimo caso ampliando também o espago fiscal a partir da reafirmacdo do principio de

solidariedade federativa.

Isso reforca o entendimento que a apresentacao do Plano néo € o final de uma discusséo,
mas sim o inicio dela enquanto um convite a reflexdo e a mobilizacao publica. Néo é so a tarefa
dos técnicos de um estado negociando com outros técnicos do governo federal, € também a
evidéncia e a necessidade de consciéncia de um problema nacional a ser enfrentado
politicamente, no qual o ERJ tem o seu papel de lideranca e protagonismo diante de sua
experiéncia nos Gltimos anos. Por isso, a preocupacdo de estar trazendo novos elementos para
esse debate em prol de um Estado planejador e de uma politica fiscal associada. Nessas
condicdes, € importante ficar claro que a defesa dos interesses do ERJ nesse processo é também

a defesa dos interesses nacionais.
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