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RESUMO

Deve-se a Carlos Lessa uma interpretacao original sobre a formagdo socioecondmica
regional no Estado do Rio de Janeiro — ERJ. O presente artigo busca dialogar com essa
interpretagdo a partir de uma analise do periodo mais recente. Seguindo a visao do autor
referido, a compreensdo da problematica fluminense atual continua a ser fundamental
para se organizar as bases de um novo projeto nacional. Para isso, defende-se que sua
principal evidéncia estd na dimensdo do ajuste fiscal que extrapola a dimensdo estrita
das financas publicas. Especificamente, a discussdo do caso fluminense deixa claro
como reduzir o ajuste fiscal a politicas de austeridade é contraproducente, dai a
importancia do novo Plano de Recuperagao Fiscal buscar trazer elementos inovadores
de cunho desenvolvimentista.

Palavras-chave: Carlos Lessa; Rio de Janeiro; economia regional; capitalidade;
problema fiscal.

ABSTRACT

It's owe to Carlos Lessa an original interpretation about the regional socioeconomic
formation in the Rio de Janeiro's state (ERJ). The present article aims to dialogue with
this interpretation from an analysis of the most recent period. Following the author's
view, the understanding of the actual fluminense's problematic keeps fundamental to
organize the base of a new national project. Hence, it's defended that its main evidence
is in the fiscal adjustment dimension which extrapolates the strict dimension of the
public finances. Specifically, the discussion about the fluminense's case lets clear how
reduce the fiscal adjustment to austerity policies is counter-productive, so the
importance about the New Fiscal Recovery Plan seek to bring innovative elements
developmentalists.

Keywords: Carlos Lessa; Rio de Janeiro; regional economy; capitalidade; fiscal
problem.

INTRODUCAO

Carlos Lessa foi um dos grandes mestres das Ciéncias Econdmicas no Brasil,
tendo contribui¢des relevantes em diversas tematicas. Deve-se a ele uma interpretagdo
original sobre a formagdo socioecondmica regional no Estado do Rio de Janeiro - ERJ a
partir da centralidade nacional da metropole carioca, a qual caracterizou sua natureza
através do conceito de “capitalidade”. Segundo sua visdo, o auge e o declinio do projeto
nacional se associam ao Rio como espago-sintese de caracteristicas e potencialidades do
Brasil.

O presente artigo busca dialogar com essa interpretagdo a partir de uma analise

do periodo mais recente, o que nao foi contemplado pela obra seminal de Carlos Lessa
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(2001): “Rio de todos os Brasis”. Seguindo a visdo do autor referido, a compreensao da
problematica fluminense atual continua a ser fundamental para se organizar as bases de
um novo projeto nacional. Para isso, defende-se que sua principal evidéncia esta na
dimensao do ajuste fiscal que extrapola a dimensao estrita das finangas publicas. Nesse
sentido, o artigo ¢ dividido em trés secdes, além dessa introducdo e da conclusdo. Na
segunda secdo, apresentam-se algumas das principais reflexdes de Carlos Lessa
norteadoras para esse trabalho, enfatizando que, diferente do periodo analisado pelo
autor referido, a defesa explicita dos interesses regionais pelo Rio de Janeiro passa a ser
algo decisivo, inclusive para o desenvolvimento nacional pela natureza das questdes que
evidencia. Na terceira se¢do, detalham-se evidéncias sobre como a problematica
econOmica e fiscal fluminense tem raizes estruturais e entrelagadas. Por fim, na quarta
secdo, baseado no caso fluminense, aponta-se que reduzir o ajuste fiscal a politicas de
austeridade ¢ contraproducente.

Portanto, a andlise do Rio de Janeiro qualifica o debate sobre Brasil sintetizando
importantes elementos para uma agenda progressista. O que hoje o ERJ esta passando,
e ¢ explicitado em seu problema fiscal, revela o retrato de uma serissima questao
nacional. Aprofundar-se nesse debate sobre o quadro fluminense ¢ entender ndo s6 sua
especificidade, mas também a radicalidade no sentido de raiz dessa questdo nacional.
Isso significa a possibilidade de contribuir para uma alternativa de projeto de pais. Com
certeza o ERJ tem condigoes 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 discussdo.

2. DIALOGO COM AS REFLEXOES ORIGINAIS DE CARLOS LESSA SOBRE
A INTERPRETACAO DA FORMACAO HISTORICA FLUMINENSE

Segundo Carlos Lessa (2001), ao longo da histéria do Rio de Janeiro, criou-se
um espaco sem interesses regionais para cumprir um papel geopolitico como
ingrediente chave de constru¢do da unidade nacional. Neutralizando qualquer tendéncia
centrifuga, sintetizou diversos “Brasis” sem qualquer provincianismo. Como simbolo de
afirmacao da brasilidade desempenhando papel de articulagdo estratégica para o projeto

nacional, a regido nao competia economicamente com o resto do pais.



Mesmo a perda da hegemonia econdomica para Sdo Paulo, com o declinio da
cafeicultura fluminense, ndo significou uma crise. Ao contrario, consolidou-se em sua
capital uma economia urbana diversificada de padrao metropolitano (ainda que
reprodutora de graves problemas sociais junto a periferizagdo das massas populares e a
limitada desconcentracdo econdmica), e, no seu interior, bases industriais de valor
estratégico para o pais. Como apontado em trabalhos anteriores (SOBRAL, 2013 e
2021), toda a logica de desenvolvimento econdmico nao derivava de uma formagao
capitalista organica articulando diversas massas de capitais e formando um complexo
regional como interpretacdo de Wilson Cano (1977) para Sdo Paulo, mas de um status
privilegiado na federacao.

Particularmente, ¢ a natureza especifica da centralidade carioca, enquanto
“capitalidade” (ndo resumida a ‘“gueto burocratico” da administragdo publica), que
conferiu alto interesse nacional a base econdmica do Rio de Janeiro. Diante disso,
Carlos Lessa (2001, p. 99) vai fazer um importante alerta para o periodo mais recente:
“alias, o Rio sempre abriu mao, com facilidade, de seus interesses economicos locais
em nome da fungdo politica maior. Esta postura displicente, conveniente enquanto
capital, ira lhe custar caro, apos a perda da capitalidade”.

Deve se ter claro que, ao longo da histdria, a escala regional ndo se firmou
como um foco principal das politicas, o que manteve vacuo em estratégias para maior
adensamento produtivo efetivo. A logica da “capitalidade” definida por Lessa como
uma vantagem guardou uma contradi¢do: a centralidade nacional do ntcleo
metropolitano se combinou com a fragilidade da divisdo territorial do trabalho junto a
sua hinterlandia. Logo, houve uma maior dependéncia de determinantes externos ao
seu territério € com auséncia de um forte processo de interiorizagdo econdOmica. A
consequéncia imediata foi a multiplica¢do de cidades-dormitdrios e vazios produtivos
apesar de bases insulares importantes. Com a desindustrializa¢ao brasileira, explicitou
o esvaziamento econdmico fluminense com perda de complexidade, concentragdo na
producao de commodities e caréncia de melhores redes logisticas e de infraestrutura.

Nesse sentido, ¢ importante compreender a especificidade da problematica
atual. Desde trabalhos anteriores, defende-se que hd um impasse na trajetoria de
desenvolvimento associada a maior evidéncia de sua “estrutura produtiva oca”

(SOBRAL, 2013, 2017, 2019). O cerne do problema nao ¢ a falta de uma boa listagem
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de “vocagdes” entendidas como ancoras, mas desafios estruturais para surgir novas
vantagens competitivas mais sistémicas. Isso porque suas economias regionais nao
estdo consolidadas nem integradas, muitas vezes dominadas por atividades pouco
indutoras. Além disso, possui uma rede urbana limitada diante de reduzidas
centralidades que pudessem ser alternativas & macrocefalia da capital. Também nao
existem complexos logistico-produtivos desenvolvidos de forma plena, com boa parte
de sua dinamica dependendo de determinantes externos ao territério. Inclusive, como
aponta Assessoria Fiscal da ALERJ (2020), nem atividades de Petroleo e Gas fogem
da logica da estrutura produtiva oca: s6 19% dos contratos ativos da Petrobras sdo no
ERJ (sendo 70% fora do pais) e mais da metade da producdo de gas ¢ reinjetada ou
queimada.

Diante desse quadro, configura-se um padrao de vulnerabilidade economica: se
Brasil vai bem, ERJ vai menos bem; se Brasil vai mal, ERJ vai pior. Portanto, uma
economia mais suscetivel a sofrer (e com mais intensidade) os rebatimentos de
qualquer crise internacional e nacional. E isso que exatamente aconteceu na sua crise
fiscal recente, que deixa claro que essa crise tem raizes estruturais e entrelacadas a
problematica econdmica. Avancar na compreensdo de relagdo, como sera feito nas
proximas segdes, ¢ algo fundamental para uma reflexdo mais organizada e estratégias
mais consistentes sobre a escala regional.

Dialogando com a obra de Carlos Lessa e o papel do Rio de Janeiro como
espaco-sintese, vai ficando explicito que a situacdo econdmico-financeira fluminense
ndo apresenta apenas rebatimentos da problemadtica brasileira, e sim ¢ um dos
epicentros dessa problematica. Mas se antes a organizacdo de um discurso para defesa
dos interesses regionais era desnecessaria, agora ¢ decisivo. Ha uma grande luta
politica a ser chamada atengdo, uma luta para resgatar as bases de fundacdo do Estado
brasileiro e, particularmente, da unidade nacional que é a questdo federativa. Essa
questao se explicita ao se voltar para a dimensao fiscal envolvida.

A criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF em 2000consolidou e
reforcou o regime fiscal criado com a assinatura dos PAFs (Programas de
Reestruturagdo e Ajuste Fiscal) da Lei 9.496/97, e que continua aceito até os dias de
hoje. Cabe ponderar que a implementagdo da LRF foi feita num contexto de

estabilizacdo e para manter a reorganizacao que foi construida apos um processo de
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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, o que comeca a ocorrer quando a
economia brasileira desacelera a partir de 2012. Entdo, ficou evidente a falta daqueles
instrumentos. A formulacao de um Regime de Recuperacdo Fiscal — RRF foi a opgao
criada pelo governo federal para superar aquela deficiéncia da LRF e, a principio,
tentar viabilizar uma nova reorganiza¢do das finangas estaduais. Contudo, verifica-se
que permanece um dilema que exige ser revisto de tempo em tempo na expectativa de
tornar suas condi¢des mais exequiveis.

Deve ficar claro que o governo federal ndo precisa que o servigo da divida
fluminense esteja sendo saldado para conquistar sua estabilidade macroecondmica,
logo, ndo hd 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 domin6 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 o mesmo caminho e o risco se tornaria sistémico exigindo uma nova rodada
de ampla renegociacdo. Todavia o problema real nao ¢ dessa natureza, e sim o fato de
querer oferecer recomendacdes sem se adentrar na especificidade e na radicalidade da
questdo. O mais eficaz seria o governo federal se mostrar mais disposto a coordenar o
gasto publico, porém a visdo que hoje prevalece ¢ a opcao por apenas medidas de
contenc¢do € postura punitiva.

Portanto, cabe alertar que ndo 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, os governos estaduais.
Por conseguinte, a validagdo de proposi¢des gerais muito ousadas como ponto de
partida ndo ¢ ainda permitida, mas podemos aproveitar todas as brechas para se
oferecer inova¢do e ampliar as possibilidades de um avango segundo uma ldégica

dialética. Por essa via, as condigdes especificas ja existentes no quadro fluminense
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ajudam e corroboram para um novo concerto politico mais geral capaz de elevar aquela

discussdo nacional a um nivel superior.

3. EVIDENCIAS SOBRE COMO A ATUAL PROBLEMATICA ECONOMICA E
FISCAL FLUMINENSE TEM RAIZES ESTRUTURAIS E ENTRELACADAS

A andlise de varidveis econOmicas e¢ de arrecadacdo tributdria demonstra a
importancia do crescimento econdmico para a arrecadacdo tributaria. Ou seja, ha uma
caracteristica pro-ciclica do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS). O grafico 1 deixa isso claro a partir de uma relagdo estatistica positivamente
linear e consistente considerando as diferentes unidades da federagdo. Observa-se que
o ERJ se encontra em uma situacdo estruturalmente fragilizada que ¢ traduzida em
menores resultados tanto para a taxa de crescimento média do PIB como para a taxa de
crescimento média do ICMS entre 2003 e 2019, portanto numa série historica de mais

de 15 anos.

Grafico 1 — Dispersdo para a taxa de crescimento do ICMS e a taxa de
crescimento do PIB dos estados entre 2003 e 2019
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Fonte: A partir de dados do CONFAZ, SCR/IBGE.
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Esse quadro ¢ agravado pelo processo de desindustrializagdo que vem sendo
generalizado no pais. O grafico 2 evidencia uma retracdo continuada do valor
adicionado bruto da industria de transformacdo atingindo as principais bases industriais
regionais. No entanto, ¢ importante destacar que a pior trajetoria fluminense confirma
que hé uma especificidade. Os dados de ocupagao também reforcam isso.

A participagdo do emprego de cada setor estadual sobre o total de empregos do
setor nacional, o ERJ foi o 2° estado que mais perdeu participacao relativa no total de
empregos formais entre 2003 e 2019 (-15,0%) — atras apenas do DF (-16,7%). J& nos
segmentos de maior arrecadacao de ICMS — industria de transformagdo e comércio — o
ERIJ registrou, respectivamente, a 4* e 1* maiores quedas relativas do pais. Segundo
tabela 1, podemos verificar que o ERJ perdeu importancia relativa em praticamente
todos os setores de atividade, exceto na industria extrativa — pouco intensiva em mao de
obra (apesar do forte peso na atividade fluminense) e cujo ICMS ¢ taxado no destino,
isto €, no local do refino do 6leo extraido.

Essa problematica se agrava porque um maior nivel de produgdo gerando um
maior nivel de emprego e renda tendem a afetar relativamente mais o crescimento do
PIB do que o aumento da arrecadagdo, uma vez que esta tltima tem outros fatores que
influenciam seu comportamento com reflexos sobre a carga tributaria. Voltando ao
grafico 1, ainda cabe uma outra observagado relevante. Diante do padrao dos estados, a
taxa média de crescimento do PIB do ERJ gera uma taxa de crescimento do ICMS
inferior ao padrao dos estados (a linha tendencial da correlacdo). Isso significa que
mesmo em situacao de debilidade econdomica, também a propria estrutura tributaria da

um resultado menor que o esperado.

[14]



Cadernos do Desenvolvimento Fluminense - ISSN: 2317-6539

@ C D F Rio de Janeiro | n.23| Edicao Regular | jul. - dez. 2022

at®

Grafico 2 — Participacao do valor adicionado da industria de transformag@o no valor adicionado
bruto estadual entre 2002 e 2019.
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Tabela 1 — Participagdo (%) estadual sobre o total nacional de cada setor, 2003 e 2019

Setor de RJ SP PR SC
Atividade 2003 2019 Var. 2003 2019 Var. 2003 2019 Var. 2003 2019 Var.
1. Extrativa
mineral 162% 16,4%  0,9%  102% 7,3% -291% 3,5% 25% -29,7% 44% 31% -29,5%

2. Industria de

transformacio 57%  50% -13,3% 36,0% 32,5% -9,7% 81% 9,0% 11,5% 8,0% 9,4% 18,0%
3. Setvicos

industriais de

utilidade publica  129% 12,5%  -3,4%  249% 255% 24% 56% 59% 48% 43% 49% 13,1%
4. Const. Civil ~ 10,3%  84% -19,1% 26,7% 27,5% 32% 52% 63% 19,1% 39% 47% 194%
5. Comércio 10,7%  8,6% -19,2% 30,4% 28,9% -49% 72% 71% -1,1% 45% 5,0% 10,5%
6. Servigos 13,8% 10,3% -25,6% 33,1% 334% 1,0% 62% 62% -05% 3,7% 44% 183%
7. Adm. Pablica  8,6%  83%  -2,9% 21,1% 179% -149% 48% 55% 145% 2,7% 3,0% 13,1%
8. Agropecuiria,

extragao vegetal,

caga e pesca 2,0%  1,5% -24,9% 26,1% 22,0% -158% 7,1% 6,6% -6,9% 33% 2,7% -16,9%
Total 10,0%  8,5%  -15,0% 29,6% 28,7% -3,2% 6,4% 6,7% 4,6%  44% 50% 13,6%
Fonte: RAIS.

Isso se explica tanto pelas questdes da legislacdo tributaria (vide o diferencial de
aliquotas interestaduais) como pela caréncia de maior racionalizagdo da politica de
incentivos fiscais, ainda carente de uma estrutura efetiva de planejamento setorial
associada que supere a natureza mais de “balcdo” para atender demandas circunstanciais

da classe empresarial. Soma-se isso os efeitos desfavoraveis de natureza federativa.
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Quanto a esse ultimo ponto, destaca-se as recorrentes desvantagens na partilha do
Fundo de Participagdo Estadual quando comparado a estados vizinhos. Da mesma
forma, as perdas arrecadatorias pelo ICMS da atividade extrativa de Petroleo e Gas
Natural ser cobrado no destino e nao na origem.

Como consequéncia, o ERJ propicia o aumento de arrecadagdo de ICMS em
outros estados, seja pelo transbordamento de parcela do consumo de um grande
mercado consumidor, seja por destinar 6leo bruto para as refinarias de outros estados,
tornando o ERJ consumidor/importador liquido nas transagdes interestaduais, o que ¢
prejudicial em termos de arrecadacdo em virtude da incidéncia do ICMS sobre
mercadorias e servigos ser predominantemente na origem. Conforme grafico 3, ¢
importante destacar que o ERJ (sem contar os municipios fluminenses) recebe cerca de
25% do total de Royalties e Participagdes Especiais distribuidos no pais, o que
compensa apenas parcialmente o hiato de receitas de ICMS gerado e apropriado pelo
ERIJ na cadeia extrativa.

Dado o diagnéstico acima, que une debilidade economica com problemas
especificos da estrutura tributaria ERJ em termos relativos perante outros estados, temos
na pratica a unido de baixo crescimento do PIB fluminense aliado a baixa participacao
do ICMS sobre o PIB regional (carga tributaria), conforme a tabela 2. O baixo
percentual relativo do ICMS/PIB fluminense em 2003 se acentuou em 2019, como o
ERJ passando da 23% colocagao em 2003 para a 26* em 2019, atras apenas do Distrito
Federal. O resultado fluminense em 2019 (5,60%) ¢ cerca de 70% da carga média
nacional (8,02%), cujo resultado foi superado por 19 estados.

Os desdobramentos disso sobre o problema fiscal podem assim ser evidenciados
como primordialmente um problema na geracao de receitas tributarias (particularmente,
ICMS), ainda que também ha questdo adicional da volatilidade do preco internacional
do petrdleo tornando as receitas de Royalties e Participacdes Especiais ndo uniformes
no tempo. A Tabela 3 permite visualizar que, mesmo com a entrada de Royalties e
Participagdes Especiais sendo significativa e, logo, diminuindo o peso relativo das
receitas tributarias, o ERJ continua dependente da arrecadacdo de receitas proprias
(tributarias). Como mostra o grafico 4, a importancia da variacdo da arrecadagdo de

ICMS sobre a variagdo da RCL ¢ bastante significativa, e, no caso do ERJ, a variagao
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média de ICMS como de RCL foram as mais baixas entre os estados no periodo 2001-

2019.

Grafico 3 — Representatividade média do ERJ em relag@o ao Brasil na produgao, refino de
petroleo e receitas de Royalties e PE (ndo incluidos os municipios fluminenses), 2012-2021.

80% 2%
60%
0
40% 25%
20% 1 10 0
0% -
Volume de petréleo  Produgao de petroleo Participagdes
refinado governamentais
Fonte: ANP

Tabela 2 — Carga Tributaria: razéo entre ICMS e PIB a pregos correntes, 2003 e 2019

UF 2003 2019 Variacao Relativa
1  Mato Grosso do Sul 12,8% 14,1% 9,9%
2 Amazonas 10,2% 11,1% 8,2%
3 Pernambuco 9,5% 10,6% 11,9%
4  Acre 6,7% 10,1% 50,9%
5 Espirito Santo 11,5% 10,0% -13,0%
6 Paraiba 7,9% 9,8% 24.4%
7 Bahia 10,2% 9,6% -5,0%
8 Rondonia 12,7% 9,6% -24.7%
9 Piaui 8,2% 9,5% 16,7%
10 Maranhdo 5,5% 9,4% 69,4%
11 Goias 9,2% 9,3% 0,2%
12 Ceara 9,2% 9,2% -0,2%
13 Minas Gerais 8,9% 9,1% 2.1%
14 Rio Grande do Norte 9,0% 9,0% -0,4%
15 Sergipe 7,2% 8,9% 22.9%
16 Santa Catarina 8,4% 8,7% 3,0%
17 Roraima 5,6% 8,6% 53,9%
18 Rio Grande do Sul 8,8% 8,5% -3,0%
19 Tocantins 9,3% 8,5% -8,5%
Brasil 8,1% 8,0% -1,3%
20 Mato Grosso 7,9% 7,9% 0,0%
21 Alagoas 7,0% 7,9% 14,2%
22 Parana 7,0% 7,8% 11,7%
23 Sédo Paulo 8,2% 7,6% -7,3%
24 Para 7,8% 7,5% -3,9%
25 Amapa 4,6% 5,8% 25,3%
26 Rio de Janeiro 6,4% 5,6% -12,1%
27 Distrito Federal 4.3% 3,4% -21,5%

Fonte: IBGE e CONFAZ
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Tabela 3 - Receitas tributarias e receitas de transferéncias como razao das receitas correntes

em 2019.
UF Receitas Tributarias/ Transferéncias/
Receitas Correntes Receitas Correntes

Sdo Paulo 84,4% 5,7%

Santa Catarina 77,8% 14,7%
Rio Grande do Sul 74, 7% 15,6%
Minas Gerais 73,2% 17,1%
Parana 69,4% 18.2%
Goias 68,0% 17,6%
Rio de Janeiro 65,8% 9,7%

Mato Grosso do Sul 64,8% 25,6%
Distrito Federal 62,4% 23,5%
Espirito Santo 62,4% 30,2%
Bahia 59,7% 30,5%
Pernambuco 59,7% 31,6%
Mato Grosso do Sul 58,7% 20,9%
Ceara 57,4% 35,0%
Amazonas 55,8% 28,9%
Para 53,4% 35.2%
Rio Grande do Norte 52,1% 40,9%
Paraiba 50,9% 43,7%
Maranhio 47.7% 47,9%
Rondonia 47,6% 40,3%
Alagoas 47,0% 46,5%
Piaui 45,0% 47.2%
Sergipe 41,2% 50,1%
Tocantins 38,7% 51,6%
Roraima 27,9% 60,8%
Acre 27,1% 66,3%
Amapa 20,0% 63,8%
Média 55,4% 34,1%

Fonte: Siconfi/Tesouro Nacional. Elaborado pelos autores.
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Grafico 4 — Dispersdo para a variagao relativa da receita corrente liquida e do ICMS para os
anos de 2003 a 2019".
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Fonte: A partir de dados do CONFAZ e STN.

Cumpre salientar que a arrecadacao de ICMS entre 2001 e 2019 cresceu, em
termos reais, 34,6% contra 89,4% da média nacional (excluido o ERJ). Como mostra a
Tabela 4, isso significa que o crescimento da arrecadacdo de ICMS fluminense foi o
menor entre todos os estados, e correspondeu a apenas 39% do crescimento médio
nacional. Comparando com o segundo pior resultado registrado no periodo — o estado
de S3o Paulo — a arrecadacdo fluminense registrou 33% a menos de crescimento
relativo, isto ¢, o desempenho da arrecadagdo de ICMS no ERJ correspondeu a apenas
dois tercos do 2° pior resultado nacional. Considerando uma série historica entre 2001 e
2019, o grafico 5 apresenta o hiato crescente no indice de arrecadagdo do ICMS com a
média nacional ao longo do tempo. No tltimo ano da série historica, 2019, a situagdo
estd ainda longe de uma recuperagdo das perdas apds 2013, ao contrario da média
nacional. E mais, esta em patamar semelhante ao de 10 anos atras.

Como resultado, o grafico 6 demonstra a limitacio na evolucdo da RCL

estadual, com seu crescimento no ERJ (47%) ndo chegando a 50% do crescimento

'Foi realizado um corte utilizando a média nacional dos pesos das receitas tributarias sobre as receitas
correntes de cada estado (55,3%), e todos os estados com percentual acima dessa média, isto €, os menos
dependentes de recursos transferidos pela Unido, foram selecionados para se verificar a importancia das
receitas de ICMS sobre a Receita Corrente Liquida (RCL).
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médio nacional (96%) entre 2001 e 2019 — sendo o ERJ superado por 21 estados. E

mais, em 2019, a RCL nacional ja havia recuperado perdas sofridas a partir da

conjuntura desfavoravel com a grande crise iniciada em 2014; no caso do ERJ, apos

periodo de maior crescimento do ICMS e Royalties e Participagdes Especiais, entre

2009 e 2013, e queda elevada no periodo posterior, por menor crescimento relativo do

ICMS, e queda acentuada do preco internacional do petroleo, a RCL chegou em 2019 ao

mesmo nivel de 2008.

Tabela 4 — Ranking da variagdo relativa para a arrecadag@o real do ICMS nos estados

brasileiros, 2001-2019 (a pregos de 2010).

Ranking UF 2001 2019 Variac¢ao Relativa
1° AC 239.372.287,94 848.822.062,96 254,6%
2° MA 1.420.052.095,50 4.735.633.511,51 233,5%
3° PI 825.011.842,65 2.696.344.923,23 226,8%
4° RR 209.427.744,55 671.047.609,39 220,4%
5° TO 610.276.253,13 1.814.069.208,02 197,3%
6° MT 2.744.328.961,15 8.028.992.693,53 192,6%
7° PA 2.566.674.350,70 7.329.992.279,58 185,6%
8° AP 208.765.378,21 567.556.808,95 171,9%
9° MS 2.343.118.365,72 6.036.015.549,16 157,6%
10° PE 4.221.957.226,38 10.775.915.886,87 155,2%
11° AL 1.044.940.927,54 2.527.499.428,50 141,9%
12° SC 5.801.236.649,04 13.989.966.833,72 141,2%
13° GO 4.610.968.905,25 10.287.564.120,02 123,1%
14° PB 1.605.168.679,34 3.546.702.406,56 121,0%
15° PR 8.820.068.001,15 18.923.781.694,83 114,6%
16° RN 1.606.804.370,63 3.438.765.109,87 114,0%
17° CE 3.740.276.183,57 7.900.359.977,10 111,2%
18° SE 1.019.077.958,73 2.131.126.267,20 109,1%
19° AM 2.919.586.734,32 6.030.631.340,10 106,6%
20° RO 1.214.081.702,19 2.410.738.325,35 98,6%
21° BA 7.480.035.206,51 14.848.087.346,44 98,5%
22° MG 16.262.555.207,08 31.203.630.501,80 91,9%

BR 149.943.909.541,55 283.977.869.721,87 89,4%
23° RS 11.823.997.810,24 21.470.814.032,76 81,6%
24° DF 2.818.690.726,56 4.914.722.943,14 74,4%
24° ES 4.391.041.597,58 6.879.170.634,92 56,7%
26° SP 59.396.394.375,90 89.969.918.226,35 51,5%
27° RJ 16.518.305.362,39 22.235.199.973,52 34,6%

Fonte: CONFAZ. Elaborado pelos autores.
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Grifico 5 — Indice de arrecadagio do ICMS para o ERJ e Brasil (menos ERJ) entre 2001 e

2019.
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Fonte: CONFAZ. Elaborado pelos autores.

Grafico 6 — Indice de crescimento da RCL para o ERJ e Brasil (menos o ERJ) entre 2001 e

2019
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Fonte: STN. Elaborado pelos autores.

4. 0 CASO FLUMINENSE COMO EXEMPLO DE QUE E CONTRAPRODUCENTE
REDUZIR O AJUSTE FISCAL A POLITICAS DE AUSTERIDADE

Diante desse quadro exposto na secdo anterior, ¢ importante alertar para a
limitagcdo de se propor ajuste fiscal apenas pelo lado das despesas, em particular dos
gastos com pessoal. A andlise superficial baseada apenas em indicadores usuais das
contas publicas levaria a conclusdes inadequadas. Como o grafico 7, temos o exemplo

do indicador despesa de pessoal sobre RCL no periodo 2002-2019. Se ¢ verdade que,
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desde 2009, a relagcdo Despesa bruta de pessoal sobre RCL no ERJ ¢ maior que a média

nacional, cabe destacar que isso coincide com a fraca performance da RCL, logo
evidenciando um problema no denominador do indicador, ndo em seu numerador.

Isso fica mais explicito ao se observar, como mostra o grafico 8, que ao
avaliarmos a evolu¢do da despesa de pessoal, a variagdo para o Rio de Janeiro no
mesmo periodo foi de 62%, frente a 134% da média dos demais estados. E mais, ha um
hiato crescente entre as despesas bruta de pessoal do ERJ no comparativo com a média
das demais UFs. Insistir em aumentar esse hiato, além de prejudicar a prestagdo do
servigo publico eficiente e de qualidade, possui limitacdes dada a rigidez dessa rubrica
de despesa, em especial com os inativos. Nessas condi¢des, um ajuste fiscal eficiente

passa por priorizar a recuperacao da capacidade de gerar receitas.

Grifico 7 — Despesa de pessoal sobre a RCL entre 2002 e 20192
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Fonte: Execugdo Orgamentaria dos Estados 2002-2012, Declaragdo de Contas Anuais 2013-
2019. STN

A despesa de pessoal considerada nesse estudo foram as despesas empenhadas nos elementos referentes
aos servidores ativos e inativos, sem considerar despesas com contribuigdes patronais, sentengas judiciais,
indenizagdes e restitui¢des trabalhistas e despesas de exercicios anteriores. Ndo foram realizadas as
dedugoes descritas na LRF para apurag@o do limite de gastos de pessoal.
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Grafico 8 — Evolucao de gastos com pessoal para o ERJ e Brasil (menos ERJ) entre 2002 e

20193
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Fonte: Execu¢do Or¢amentaria dos Estados 2002-2012, Declaragdo de Contas Anuais 2013-
2019. STN.

Nessa mesma linha, é proveitoso analisar os dados demonstrados na nota técnica
do IPEA (2020), que apresenta a evolucdo das remuneragdes mensais médias reais dos
servidores estaduais no periodo de 2004 a 2018. No referido estudo, a variacao real das
remuneracoes de servidores indica que, entre os anos de 2004 e 2018, a evolucao das
remuneragdes mensais médias reais (deflacionadas pelo IPCA) para o ERJ foi de 40%,
j& para a média nacional foi de 80%. Além disso, os aumentos do ERJ foram
concentrados no periodo 2008-2014, havendo estagnacao nos demais anos analisados.

Comparando as conclusdes da analise da trajetoria das despesas totais com
pessoal com os resultados do estudo do IPEA (2020) sobre a trajetoria das politicas
salariais desenvolvidas pelos estados, ambas andlises convergem na explicitagdo de que
a trajetoria dos gastos de pessoal do ERJ esteve, em todo o periodo, aquém do restante
dos estados. De fato, para as despesas do ERJ, as duas décadas deste século podem ser
divididas genericamente em trés periodos: o periodo até 2008, com baixo crescimento
das despesas de pessoal; o periodo 2008-2014, com crescimento comparavel ao do
restante dos estados, compensando parcialmente a defasagem acumulada no periodo
anterior; e o periodo a partir de 2015, de congelamento real das despesas com pessoal.

Portanto, embora o ERJ ndo tenha aumentado seus gastos com pessoal de maneira

3Despesas empenhadas no Grupo de Despesa 1 com exclusdo de intra-orgamentarias, Contribuicdes
Patronais, Sentengas Judiciais, Despesas de Exercicios Anteriores e Indenizagdes e Restituicdes
Trabalhistas, adicionada dos Elementos 1, 3 ¢ 5 do Grupo de Despesa 3.
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destoante dos demais entes federativos, seu baixo crescimento pelo lado da receita, bem
abaixo da média nacional, fez com que o comprometimento de sua RCL frente aos
gastos com pessoal tivesse consideravel aumento no periodo de 2002 a 2019.

O senso comum costuma associar os problemas fiscais de alguns estados a sua
rigidez orcamentdria crescente — a partir do crescimento das despesas obrigatorias. No
entanto, muitas vezes, associam esse fato a uma condi¢do dada de receita para todos os
entes, isso porque as analises realizadas se limitam a comparar as despesas e as receitas
de cada ente de forma isolada. Quando se verifica que um ente ndo chega a 50% da
receita liquida realizada pela média nacional — e cujo resultado foi superado por vinte e
um estados — fica mais dificil ndo levar em consideracdo as questdes relativas tanto a
receita quanto a despesa de pessoal.

O caso do ERJ ilustra como politicas de ajuste fiscal que considerarem a receita
como um “dado”, isto ¢, uma varidvel exdgena ao Estado, provocam distor¢des. No
caso do ERJ, essa pratica desviaria de atacar a raiz da problematica. E mais, o ERJ
ficaria dentro do limite legal da LRF caso tivesse o crescimento médio da RCL
nacional. Para isso ficar claro, vamos comparar os graficos 9 e 10. O primeiro com o
indice oficial da despesa de pessoal consolidado (ativos e inativos) em relagdo a receita
corrente liquida do ERJ, cujo célculo ndo deve exceder 60%, e com a simulagdo com a
recomendacao do TCE a respeito da inadequacao pelo ERJ em relagdao ao calculo das
despesas liquidas de pessoal. No segundo grafico, apresenta-se a simulacao dos mesmos
indices, mas com a RCL fluminense substituida pelo retrospecto da RCL nacional
média — somatorio de todos os entes, menos o ERJ, entre 2001 e 2019. Como resultado,
o indicador da despesa bruta de pessoal sobre a RCL nao ultrapassaria mais o limite de

60% em nenhum momento.
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Grifico 9 — Indice consolidado da despesa de pessoal oficial e ajustado pela recomendagio do
TCE.
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Fonte: RREO e SEFAZ/RJ.

Grafico 10 — Indice consolidado da despesa de pessoal oficial e ajustado pela recomendagio
do TCE com a RCL nacional média entre 2001 e 2019.
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Fonte: RREO e SEFAZ/RIJ.

A compreensdo disso ¢ fundamental ao se considerar as politicas de ajuste fiscal
no periodo recente. Com o Regime de Recuperagdo Fiscal - RRF original, o ERJ fez
uma das maiores agdes de contracdo fiscal de sua histéria. Como mostra o grafico 11,
retornou-se a valores reais sua despesa empenhada no exercicio de 2020 para niveis
compativeis com o ano de 2009. Entre 2010 e 2015, investimentos tiveram significativa
participagdo nas despesas - média de 14,1%. Segundo grafico 12, no periodo seguinte,
cairam para nivel infimo e sem precedentes na série historica (em 2020, apenas 1,6%),
descolando-se da dindmica do PIB, logo, perdendo capacidade de impulsiona-lo. Em
paralelo, como mostra o grafico 13, a evolugdo da taxa de desemprego no Estado do Rio

de Janeiro ¢ bem maior que a média nacional desde 2017, ano em que se iniciou o0 RRF
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original. Em 2020, com o cendrio de pandemia, o Rio de Janeiro foi a unidade da

federacdo com o pior saldo de empregos formais.

Grafico 11 — Evolugéo da despesa empenhada do ERJ de 2007 a 2020
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Fonte: SIAFE-RJ. Dados em R$ milhdes a precos de 2020

Grifico 12 — PIB do ERJ e Investimentos estaduais como propor¢do da RCL
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Grafico 13 — Taxa de desocupacado no Brasil e no Estado do Rio de Janeiro, 2012-2020
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5. A GUISA DE CONCLUSAO

A interpretagdo de Carlos Lessa ¢ fundamental para chamar atencdo que a
compreensdo dos problemas nacionais sera conduzia melhor por uma analise da questao
fluminense dado seu papel de espago-sintese. Diante disso, as forgas sociais e politicas
preocupadas com uma alternativa para um projeto de pais devem buscar entender a
importancia do que estd sendo enfrentado estadualmente, como isso se liga a
compreensdo da questdo federativa e como a federagdo hoje estd em crise no Brasil. A
crise ndo ¢ do Rio, a crise ¢ da federagdo. Nesse sentido, o presente trabalho buscou
trazer novas contribuicdes sobre o impasse atual em seu processo de desenvolvimento
estadual, e como agora ¢ decisiva uma defesa dos interesses regionais
institucionalmente organizada.

Sua especificidade explicita a perda gradual de capacidade de arrecadacao
propria. Conforme descrito neste trabalho, novas estratégias de desenvolvimento devem
ser adotadas para superar a desindustrializacdo — enfrentando as suas verdadeiras
causas, além de uma série de questdes federativas, a saber: desde a reformulacdo do
sistema tributério, visando estancar de vez as perdas com a Guerra Fiscal, além de uma
redefinicdo das aliquotas praticadas em alguns setores; passando pela mudanga do

sistema de transferéncias constitucionais realizadas pela Unido — caso do FPE, Frente a
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isso, ndo adianta buscarmos solugdes apenas contabeis, ou seja, solugdes que visam o
ajuste apenas olhando os dados fiscais sem entender esse contexto histdrico.
Particularmente, deve-se evitar que esse ajuste seja formatado de forma
contraproducente, logo, executado de forma a ndo comprometer a recuperagao
econdmica. Defende-se que a problematica ndo ¢ apenas o ajuste das contas publicas,
mas sim como fazer isso dentro de um processo de recuperacdo econdmica sustentado.
Com o RRF original, o cenario fiscal do ERJ teve alivio momentaneo em seu fluxo de
caixa, mas os problemas econdmicos e, consequentemente, arrecadatorios continuaram.

A fim de reverter isso, 0 novo Plano de Recuperagdo Fiscal — PRF do Estado do
Rio de Janeiro (2022) foi elaborado com uma visdo conceitual que ndo reduz o ajuste
fiscal a politicas de austeridade. Dando centralidade a problematica da “estrutura
produtiva oca” (SOBRAL, 2013, 2017 e 2019), tem por principio que o ERJ nao
apresenta arrecadagdo tributaria condizente com o seu PIB per capita. O documento
aponta como problematica fundamental que a economia fluminense é carente de maior
redinamizagao e transformagdo estrutural positiva, sem nenhuma agao indutora do gasto
publico desenvolvida de forma mais efetiva.

Nao ¢ exagero afirmar que, pela primeira vez, o ERJ esta oferecendo de fato um
plano de ajuste fiscal com claro componente estratégico. Ou seja, ele possui rigor
metodoldgico e dimensdes de planejamento ancoradas em uma visao conceitual com
objetivos especificos e eixos prioritarios para, s6 partir disso, apresentar um conjunto de
acgoes. Portanto, nao sao medidas isoladas.

Seu sentido estratégico ¢ realizar ajuste fiscal de forma indissociada de
estratégias de fomento ao desenvolvimento econdmico e regional. Ja seu objetivo
central € qualificar o controle necessario de gastos, considerando que a contragao fiscal
tende a algum sucesso quando a economia possui valvulas de escape para alternativas
de crescimento. Logo, politica fiscal anticiclica ¢ fundamental para garantir
investimentos catalisadores de mudanga estrutural capazes de gerar emprego e renda no
ERJ. Diante disso, seus eixos de agdes prioritarias sao: acoes que fortalecam as funcgdes
da administracdo estadual, principalmente no que tange ao planejamento estratégico da
qualidade desse gasto a partir de seus efeitos multiplicadores (baseado na metodologia
da matriz insumo-produto) em que a melhora do emprego e renda do trabalho cabe ter

seu papel associado. Ademais, consenso sobre perseguir maior abertura de espaco fiscal
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para realizag¢do de investimentos publicos além daqueles ja definidos pela programacao
estadual corrente.

Caso essa visdao conceitual do novo PRF ganhe efetividade serd uma
oportunidade concreta para o Rio renovar seu protagonismo no pais como defendido por
Carlos Lessa, dando exemplo da viabilidade de alternativas para superar graves
problemas nacionais. Nesse sentido, o PRF precisa ser complementado por uma agenda
estratégica estadual que aponte elementos orientadores para um processo de
desenvolvimento com visdao de longo prazo e clareza das prioridades. Portanto, a boa
execugdo do plano torna essencial que se avance a estrutura de planejamento estadual,
particularmente, priorizando a consolidacio de uma dimensdo de planejamento
estratégico.

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 ha 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 esfor¢o impressionante de controle de gastos ndo
obstante perversos efeitos pro-ciclicos de retragdo sobre a renda agregada e o emprego.

Por isso, € preciso avancar a compreensdo dessa problematica para ser superada
uma forma de resumir a questdao do ajuste fiscal dos entes subnacionais a mera oferta de
“waiver” pelo Tesouro Nacional, como um mero alivio em troca da exigéncia de duras
contrapartidas de carater permanente. A pesada contracdo fiscal ja realizada vem
deixando uma série de sequelas que vao se revelando questdes importantes sobre a
capacidade de sustentacao desse processo, logo, nao devendo continuar a ser relegadas
no debate nacional. Afinal, as administragdes estaduais tém um papel macroecondmico
muito relevante do ponto de vista de crescimento econdmico e empregabilidade, bem
como do atendimento as necessidades basicas das massas populares.

Buscar solugdes simples para problemas complexos nao da certo. A experiéncia
fluminense demonstra que o problema ¢ 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 dimensdo politico-estratégica adequada. Em particular, dar sustentagdo

politica para um movimento que fortale¢a a capacidade do poder central executar uma
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coordenacdo federativa e, assim, avancar na implementacdo de instrumentos que o

possibilitem agir de forma mais cooperativa na relagdo com os entes subnacionais.
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