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RESUMO

O artigo se propde a explicitar os motivos que levaram o Estado do Rio de Janeiro
(ERJ) a uma nova adesdo ao instrumento federal conhecido como Regime de
Recuperacdo Fiscal (RRF) sob a otica de referenciais tedricos de gestdo das financas
publicas. Procura demonstrar de que forma esse processo ocorreu e levanta a hipotese
de que nos atuais moldes de desenho do RRF, o ERJ ndo serd capaz de se “recuperar
fiscalmente”, como denota o programa. Para isso, analisa os resultados alcancados na
primeira fase do RRF, explica por que ndo foram suficientes para o alcance das metas
que “desabilitariam” o Estado no reenquadramento ao Novo Regime de Recuperagao
Fiscal (NRRF) proposto pela Unido e a mudanga de paradigma proposta pelo Estado do
Rio de Janeiro.

Palavras-chave: Rio de Janeiro; regime de recuperagdo fiscal; plano de recuperagao
fiscal; finangas publicas.

ABSTRACT

The article proposes to explain the reasons that led the State of Rio de Janeiro (ERJ) to a
new adherence to the federal instrument known as Fiscal Recovery Regime (RRF) from
the perspective of theoretical references of public finance management. It seeks to
demonstrate how this process occurred and raises the hypothesis that in the current
design of the RRF, the ERJ will not be able to “recover itself fiscally”, as the program
denotes. For this purpose, it analyzes the results achieved in the first phase of the RRF,
explains why they were not sufficient to reach the goals that would quot; “disable” quot;
the State in the re-framing of the New Fiscal Recovery Regime (NRRF) proposed by
the Union and the proposed paradigm shift by the State of Rio de Janeiro.

Keywords: Rio de Janeiro; fiscal recovery regime; fiscal recovery planning; public
finances.
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INTRODUCAO

O tema da gestdo fiscal na administragdo publica brasileira passa a ganhar mais
relevancia a partir da Constituicdo brasileira de 1988. Até entdo, ndo havia disposi¢des
constitucionais que sinalizavam uma preocupacdo com o que se convencionou chamar
de responsabilidade fiscal. A necessidade de fortalecimento da federagdo e da
cooperagdo intergovernamental para o atendimento das demandas sociais ensejaram a
revisdo do até entdo modelo concentrado de federalismo fiscal e o aperfeigoamento da
gestdo orcamentaria com o intuito de aumentar a eficiéncia do gasto publico, sobretudo
com a elevagao do status dos municipios a entes federados e a clara desconcentracao de
poder e descentralizacdo administrativa em favor destes ultimos (AFONSO, 2016).

Os gastos publicos, por sua vez, tém como principais instrumentos de
financiamento a implementacao dos tributos (taxas e impostos) € o endividamento
publico. Nessa logica, o desenvolvimento dos principios e normas de gestao fiscal das
financas publicas brasileiras teve como intuito o controle dos gastos publicos e a
manuten¢do do endividamento publico em patamares sustentdveis de pagamento dos
seus compromissos com os credores (CRUZ et al, 2018).

A Lei Complementar n° 101/2000, também chamada de Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), torna-se o marco regulatdrio brasileiro que dispds sobre finangas publicas,
tal qual previra o inciso I do artigo 163 da Constituicdo de 1988. Dentre os principais
aspectos abordados, a LRF estabeleceu limites de gasto com pessoal em relacdo a
receita corrente liquida para os trés Poderes e para cada nivel de governo (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios); limites para o endividamento publico; a
definicdo de metas fiscais anuais para os trés exercicios seguintes; mecanismos de
compensagdo para despesas de carater permanente, como a impossibilidade do gestor
publico criar uma despesa continuada (por prazo superior a dois anos) sem indicar uma
fonte de receita ou uma reducdo de outra despesa; e mecanismo para controle das
financas publicas em anos de elei¢do, impedindo a contratagdo de operacdes de crédito
por antecipacdo de receita orgamentdria no ultimo ano de mandato e a proibicdo do
aumento das despesas com pessoal nos 180 dias que antecedem o final do mandato.

Tida por diversos estudiosos e especialistas em finangas como determinante para

a trajetoria descendente da divida dos estados no inicio dos anos 2000 e como



instrumento garantidor de uma satde financeira pela imposi¢ao de limites na aplicagao
dos recursos publicos (NASCIMENTO, DEBUS, 2002; GIAMBIAGI, 2008; AFONSO,
2016; MORA, 2016), a LRF por si s6 nao foi suficiente para o agravamento da crise
fiscal em grande parte dos entes federados que teve inicio em meados da segunda
década dos anos 2000, especialmente no Estado do Rio de Janeiro (MORA, 2016).

Decorrente de uma crise politica e econdmica nacional que se aprofundou a
partir de 2015, com forte contracdo das atividades produtivas; aumento generalizado do
nivel de desemprego; reducdo das transferéncias governamentais; ¢ corrosao da base
tributaria dos entes subnacionais (NAZARETH; ARAUIJO, 2021); somaram-se a crise
fiscal fluminense especificidades regionais que a afetam de forma mais intensa
(SOBRAL, 2018; RIO DE JANEIRO, 2021).

Pressionado pelo estado de calamidade ptblica no ambito das finangas publicas
decretado em 2016 e tendo o funcionamento da maquina publica inviabilizada por
sucessivos arrestos € bloqueio de contas executadas pelo Governo Federal, o entdo
governador do Rio de Janeiro, Luiz Fernando Pezdo, aderiu a Lei Complementar
Federal n° 159/2017, comumente chamada de Regime de Recuperacao Fiscal (RRF),
que impoOs medidas de ajuste consideradas necessarias para o saneamento das contas e a
retomada gradativa da capacidade de pagamento das dividas que tinham a Unido como
garantidora.

Passados os trés primeiros anos da primeira adesdo, o Estado do Rio de Janeiro
se viu obrigado a ingressar numa segunda versao do RRF, atualizado pela Lei
Complementar Federal n° 178/2021, também conhecido como Novo Regime de
Recuperacdo Fiscal (NRRF), visto a auséncia de condi¢cdes financeiras do ente
subnacional de arcar com o estoque acumulado das dividas com a Unido.

Esse artigo se propde a explicitar os motivos que levaram o Rio de Janeiro a uma
nova adesdo a um instrumento federal de controle de gastos publicos, de que forma esse
processo ocorreu e levantar a hipotese de que nos atuais moldes de desenho do RRF, o
Estado do Rio de Janeiro ndo sera capaz de se “recuperar fiscalmente”, como denota o
programa. Para isso, procura analisar os resultados alcancados na primeira fase do RRF,
explicar por que ndo foram suficientes para a saida definitiva do ERJ do RRF ¢ a
mudanca de paradigma proposta pelo Estado do Rio de Janeiro. Além dessa introdugdo

e da conclusdo, o artigo esta subdividido em mais quatro se¢des, a saber: metodologia



de pesquisa; referencial tedrico; gestdo fiscal e avaliagdo do primeiro RRF; e

condicionantes para a entrada do ERJ no NRRF1.

2. METODOLOGIA DE PESQUISA

A pesquisa se utilizou de método qualitativo com base em bibliografia
selecionada e analise documental. A pesquisa qualitativa dirige-se a andlise de casos
concretos em suas peculiaridades locais e temporais, partindo das expressdes e das
atividades das pessoas em seus contextos locais. Nela busca-se descrever situagdes ou
analisar processos que corroborem com a referéncia adotada para determinado estudo
(FLICK, 2009).

Em relagdo ao levantamento da documentacao indireta, foram utilizados dados e
indicadores de gestdo para corroborar a hipotese levantada; e o uso de fontes
secunddrias serviu para consolidar o entendimento e a delimitagdo do tema escolhido. A
pesquisa pode ser identificada a partir de textos relacionados ao aspecto da gestao fiscal,
para fins de sistematizagdo da bibliografia pesquisada e selecionada. A partir disso, a
selecdo de conteudo foi feita a partir de textos que apresentavam referéncias sobre o Rio
de Janeiro. Foi utilizada a base de dados de periddicos da CAPES para pesquisa e
selecdo dos artigos a partir das tematicas definidas. A escolha dessas referéncias foi
feita a partir das seguintes palavras-chaves: “Regime de Recuperacdo Fiscal” e; “Gestao
Fiscal” + “Rio de Janeiro”. Os artigos com as palavras-chave “Regime de Recuperacao
Fiscal” tiveram a delimitacdo de busca no tempo pelos ultimos cinco anos, uma vez que
a tematica surge a partir de 2017. As demais buscas tiveram a delimitagdo temporal dos
ultimos dez anos. Apesar da maior extensao no tempo, considerou-se que esse periodo
ofereceria material suficiente e abrangeria os artigos mais contemporaneos das duas
bases de referéncias teoricas. Todos os artigos tiveram como critério a revisdo pelos
pares.

As perspectivas em processo da modalidade da pesquisa qualitativa utilizada se

fazem presentes através do estudo da legislacdo recente pertinente ao tema. Dentre

10 artigo foi produzido no 4mbito das atividades do Grupo de Estudos e Pesquisas em Politicas Piblicas,
Estado e Cidadania (GEPPEC), vinculado a Escola de Gestdo e Politicas Publicas da Fundagdo CEPERJ,
instituida como Escola de Governo do estado do Rio de Janeiro.



outras, as Leis Complementares Federais nimeros 159/2017 e 178/2021, além de
Portarias; Resolu¢des Ministeriais; Manuais; Decretos e Resolugdes Estaduais

relacionadas nas referéncias desse trabalho.

3. REFERENCIAL TEORICO

O artigo esta galgado, do ponto de vista tedrico, em uma tematica inerente aos
processos da administragdo publica, a saber: a gestdo fiscal, aqui entendida como as
dindmicas decorrentes do campo das finangas publicas. Como tais, as referéncias
teoricas ndo estdo dissociadas das praticas publicas e muito menos das especificidades
que as cercam. Esse ponto ¢ de extrema relevancia para a compreensdo do caminho
tragcado neste artigo, que nao procura fazer o “estado da arte” desse amplo campo
tedrico, mas sim a discussdo e a aplicabilidade dos conceitos ao caso concreto.

Nessa logica, esse artigo procura entender a gestdo fiscal muito menos pelo
ponto de vista da aplicacdo de um manual de finangas publicas, e mais pela otica de que
ela ndo se resume apenas por um ajuste das contas publicas através do equilibrio entre
receitas e despesas. Mais do que uma questdo técnica de gestdo, as financgas publicas
estdo inseridas num contexto de tensdes federativas que podem agravar ou aliviar
problemas econOmicos estruturais e/ou restringir ou ampliar o espago decisorio da
administracao publica (SOBRAL, 2018).

Essa demarcacdo tedrica ¢ importante por se tratar de um contrassenso em
relacdo a uma visdo mais ortodoxa do trato das finangas publicas brasileiras, tendo
como pilar a Lei de Responsabilidade Fiscal, como j& explorado na sec¢do introdutoria.
Por esse caminho, as causas de uma crise fiscal tém relacdo direta com a performance
dos indicadores fiscais, como a reducao do ritmo de crescimento da receita corrente
liquida (RCL), o crescimento ndo sustentado das despesas correntes, o crescente
endividamento publico em relagdo a sua RCL e até mesmo ao afrouxamento das normas
legais de controle fiscal (MORA, 2016). O que se rotula muitas vezes como uma gestao
publica perduléria tem relagdo direta com o entendimento do que € aceitavel, na visao

de estudiosos, em termos de gasto publico, especialmente com despesas correntes

(CRUZ et al, 2018).



Evidentemente que os indicadores estabelecidos pela LRF se constituem em
importantes instrumentos de diagndstico e monitoramento da saude das finangas
publicas numa visdo mais restrita. Insta salientar que o problema nao sao os indicadores
per si, mas sim a falta de concertacao desses com outras varidveis macroecondmicas;
com o campo das politicas publicas (policies); com as arenas de decisdo (politye
politics)?; e com a interpretacdo dada aos proprios indicadores.

Em relagdo a estes ultimos, ha uma tendéncia de avaliagdo das finangas publicas
mais pelo lado do numerador dos indicadores, que diz respeito as despesas, do que pelo
lado do denominador, que diz respeito as receitas. Isso muito tem a ver com uma visao
mais fiscalista de que os instrumentos de controle dos entes publicos, especialmente os
subnacionais, se d4 pelo lado das despesas, ja que a expansdo da receita tributaria se
restringiria, via de regra, pela majoracdo das aliquotas tributarias sob controle de
estados e municipios (GIAMBIAGI; ALEM, 2015).

No entanto, diferentemente dessa visdo usual, esse artigo compartilha de uma
outra corrente que defende que o cerne da questdo estd enraizado na auséncia de um
sistema de planejamento econdmico que garanta uma estrutura sustentada de receitas
publicas. Nesse ponto, torna-se essencial que a discussdo sobre finangas publicas, cujo
objeto de andlise ¢ um ente subnacional, ndo ignore a dimensdo econdmica regional e
suas especificidades. Adicione-se a essa dimensdo o carater conjuntural da economia,
que se constitui em ciclos de expansdo e retracdo, tornando-se necessdria certa
flexibilidade de instrumentos para responder a essas variacdes. Portanto, a gestao fiscal
do Estado do Rio de Janeiro ndo pode ser encarada meramente como uma questdo
contabil, mas também através da necessidade de reorganizacdo de sua estrutura
tributaria, capacidade de financiamento e papel estratégico sob a oOtica federativa. De
maneira equivocada, a deterioracao fiscal dos estados a partir de 2015, em especial o
Rio de Janeiro, se pautou numa ingeréncia fiscal e financeira, desconsiderando que tanto
as causas como as consequéncias dessa crise deveriam ser entendidas numa dimensao
federativa, cujas solucdes deveriam ser pactuadas nas bases de um federalismo
cooperativo (SOBRAL, 2018; TORREZAN e PAIVA, 2021).

Alguns dos argumentos que justificaram a assinatura do primeiro RRF pelo

governo do Estado do Rio de Janeiro em condigdes assimétricas residiam justamente na

2 Para uma melhor compreensio das dimensdes da politica (policyanalysis), consultar Frey, 2000.



defini¢io econdmica de risco moral®, que tinha como base o descontrole de suas
financas publicas (Sobral, 2018; Torrezan e Paiva, 2021). Naquele momento, numa
perspectiva de caos financeiro aprofundado por sucessivos arrestos praticados pelo
Tesouro Nacional das receitas estaduais para garantir o pagamento das dividas que
tinham a Unido como garantidora, arquitetou-se uma governanga que tinha como
prioridade a aprovacdo e entrada num programa federal que garantisse um alivio das
contas publicas e a retomada do controle de suas finangas. E nessa conjuntura que a Lei
Complementar n° 159/2017 ¢ aprovada e tem o Estado do Rio de Janeiro como primeiro
e unico ingressante nesse modelo que teve como origem normativa as limitagdes que

impunha a Lei de Responsabilidade Fiscal.

4. GESTAO FISCAL E AVALIACAO DO PRIMEIRO REGIME DE
RECUPERACAO FISCAL

Essa secdo pretende resumir as causas que fizeram o Estado do Rio de Janeiro a
aderir ao primeiro RRF, considerando que outros trabalhos ja exploraram esse tema com
propriedade (SOBRAL, 2018; NAZARETH e ARAUIJO, 2021; PASSOS et al, 2020;
TORREZAN e PAIVA, 2021). A crise do ERJ evidencia-se a partir do biénio 2015-
2016, cujo estopim foi um forte desaquecimento econémico global que teve seu inicio
em 2014 e se estendeu ao menos até 2017. Cumpre ressaltar que o ERJ estava inserido
nesse contexto, que ndo somente o atingiu, mas a diversos entes subnacionais.

Torrezan e Paiva (2021) sistematizam dois grupos de estados endividados a
partir da analise de alguns indicadores fiscais, conforme o grafico abaixo. Um primeiro
grupo composto por Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul,
cujas caracteristicas eram: (i) endividamento proximo ou superior a 200% da RCL; (i1)
déficit primario ou superavit inexpressivo. Um segundo grupo composto por Amapa,
Piaui, Santa Catarina, Bahia, Parana, Mato Grosso do Sul, Distrito Federal e Rio Grande
do Norte, que tinham como caracteristica uma situagcdo fiscal menos precaria que o

primeiro grupo, com endividamento publico abaixo dos limites estipulados pela LRF,

3 Entende-se como risco moral no contexto econdmico como a possibilidade de um agente econdmico
mudar seu comportamento a partir da interpretagdo de diferentes contextos no qual um dos lados nio
possui acgdes verificaveis (Mankiw, 2005). No caso especifico, o risco estabelecido pelo Tesouro Nacional
era o ndo-pagamento das dividas estaduais do RJ que tinham a Unido como garantidora.
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mas com dificuldades de geracdo de superdvits primarios para o pagamento de suas

despesas primarias.

Naquele momento, a deterioracdo das financas estaduais tinha uma série de
fatores de ordem conjuntural e alguns de ordem estrutural. Dentre as causas
conjunturais, entre 2015 e 2016, 17 estados apresentaram diminui¢do da arrecadacgdo
tributédria; dentre estes, Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul e Espirito Santo tiveram
uma redu¢do de arrecadacao superior a 10%, conforme dados da Secretaria do Tesouro

Nacional:

Grafico 1 — Variagao real das receitas primarias entre 2015 ¢ 2016
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Fonte: Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal/Tesouro Nacional (In.: Tesouro Nacional, p. 19,
2017)

A escassez de recursos resultou em problemas fiscais de toda a ordem:
pagamento de fornecedores, folha de pessoal, redugdo de investimentos, entre outros. O
volume de restos a pagar no ERJ no periodo entre 2014 e 2017 variou impressionantes
562%, passando de um estoque de R$ 3,2 bilhoes para R$ 18,33 bilhdes (Rio de Janeiro,
p. 74, 2021). Os investimentos em relagdo a RCL, por sua vez, tiveram uma redugdo em
mais de 14% no mesmo periodo (Idem, p. 67). Ja o resultado primério, cujo resultado
demonstra a capacidade de financiamento das despesas nao-financeiras do ente com sua
receita liquida, teve uma variagdo negativa de 100% entre 2015 e 2016, aumentando seu

acimulo deficitario primario que j& vinha crescente desde 2013 (Brasil, p. 94, 2017).

[188]



Em resposta a crise fiscal, foi editada a Lei Complementar n® 156/2016, que
permitiu o alongamento dos prazos dos estados para o pagamento das dividas por mais
240 meses, além do refinanciamento de dividas que envolviam recursos do Fundo de
Garantia de Tempo de Servico (FGTS) e do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES). Na avaliagcdo de Torrezan e Paiva (2021), essa legislacdo
ndo atacou os problemas estruturais das financas publicas existentes, muito menos
discutiu a necessidade de um novo pacto federativo.

E nesse contexto que foi instituido o Regime de Recuperagdo Fiscal através da
Lei Complementar n® 159/2017 e regulamentado pelo Decreto Federal n® 9.109, de 27
de julho de 2017, que estabelecia para estados com graves desequilibrios financeiros
instrumentos de ajuste de contas diante da implementacdo de medidas emergenciais e
reformas institucionais determinadas em um Plano de Recuperacdo Fiscal a ser
elaborado pelo proprio ente federativo e aprovado pelo governo federal.

Para que o ente subnacional aderisse a esse novo instrumento de controle de
gastos, ele deveria apresentar cumulativamente trés condi¢des, conforme estabelecido
no artigo 3° do dispositivo legal que o instituiu: (i) receita corrente liquida (RCL) anual
menor que a divida consolidada ao final do exercicio financeiro anterior ao pedido de
adesdo ao RRF; (ii) comprometimento com despesas com pessoal e servico da divida
superior a 70% da RCL do exercicio; (iii) acimulo de um volume total de obrigacdes
contraidas superior a disponibilidades de caixa e equivalentes de caixa de recursos sem
vinculagao.

Dadas as condigdes rigidas para a habilitacdo ao RRF, apenas o Estado do Rio
de Janeiro conseguiu aderir ao programa, ainda que mais da metade dos estados da
federagdo tenham declarado estado de calamidade financeira* (TORREZAN e PAIVA,
2021). Passados os trés primeiros anos da entrada no Regime, o que se verificou ¢ que
as medidas adotadas ndo foram suficientes para o reequilibrio das contas publicas, se
analisados os critérios de atingimento estabelecidos no artigo 17 do Decreto n°
9.109/2017, a saber: “o equilibrio das contas publicas de que trata o §5° do art. 2° ¢ o

§3° do art.4° da LC n° 159, de 2017, sera considerado atingido se, durante a vigéncia do

4 Para uma discussdo juridica do uso do instrumento constitucional de declaragdo de calamidade publica
para crises que possuem natureza fiscal-contabil ndo-decorrentes de guerras, desastres naturais e/ou casos
fortuitos, ver Corval e Barros (2021).



Plano de Agosto de 2021 Recuperacdo Fiscal, o Estado conseguir resultados nominais
capazes de estabilizar sua divida liquida.”.

De acordo com o Relatério de Encerramento do Regime de Recuperagao Fiscal
do Estado do Rio de Janeiro produzido pelo Conselho de Supervisio do RRF (CSRRF)*
— orgdo criado e composto por um representante da Secretaria do Tesouro Nacional, um
representante do Tribunal de Contas da Unido e um representante indicado pelo Estado
do Rio de Janeiro —, o ERJ atingiu apenas parcialmente seus objetivos de equilibrio das
contas publicas. Para tanto, o CSRRF avaliou a sustentabilidade da politica fiscal
implementada, ou seja, se ha receitas suficientes frente as suas despesas, € se a divida
estd administrada. Foram utilizados dois indicadores para verificar a consisténcia do
Plano de Recuperacdo Fiscal apresentado pelo Estado do Rio de Janeiro (Relatério de
Encerramento do RRF-RJ, 2021):

1. Indicador de Resultado Nominal; e
2. Indicador de fontes de financiamento de dividas de curto prazo.

Para cada um desses dois indicadores, o ERJ apresentou em seu Plano metas
anuais de atingimento. Quanto ao resultado nominal, entre 2017 ¢ 2020, o ERJ cumpriu
as metas para todos os exercicios, exceto para 2019 (Idem, p. 19).

Quanto aos restos a pagar (RP)®, que compde o segundo indicador analisado, o
ERJ apresentou valores decrescentes entre 2017 e 2020. O Estado também apresentou
melhora na relagdo entre o RP e a RCL (Idem, p. 20).

Como visto, o Estado definiu metas de praticamente zerar inscrigdes de restos a
pagar a partir de 2019 e controlar o estoque de RP como forma de avaliagdo de sua
situacdo fiscal. Apesar da redugdo, até¢ o fim do 1° quadrimestre de 2021 (grafico 3),
ainda se registrava um estoque de R$ 10,5 bilhdes, correspondente a 16% de sua RCL.

Quanto a divida consolidada liquida (DCL) e sua relagdo com a receita corrente

liquida (RCL), ainda que ndo tenha sido objeto de avaliacdo pelo CSRRF para fins de

5> Compete ao CSRRF monitorar as agdes do Estado ao longo do periodo de vigéncia do Plano de
Recuperagdo Fiscal (PRF), tendo por foco a manutengao das condicdes e acdes pactuadas no Plano. Nesse
sentido, observa a ocorréncia de eventuais desvios decorrentes de atos vedados pelo art. 8° da Lei
Complementar n° 159, de 2017; efetua a classificagdo de desempenho segundo indicadores
correspondentes a essas vedacdes, ao cumprimento de medidas de ajuste e metas fiscais; elabora relatdrio
periddico (bimestrais, semestrais e anuais) em que reporta fatos relevantes e as agdes e desempenho do
Estado no periodo observado; sugere atualizagdes no PRF. Adicionalmente, analisa justificativa de
pedidos de revisdo ao Ministro da Economia.

6 Os restos a pagar demonstram as obrigagdes pendentes por parte da Administragdo, isto €, produtos €
servigos recebidos pelo ente e ainda ndo pagos.



conclusdo do parecer de encerramento do RRF, ele ¢ destacado no relatério. Entre 2016
e 2021, ndo houve redug¢do dos niveis da DCL e nem da relagio DCL/RCL, cujo
resultado se deu pelo ndo pagamento dos encargos da DCL (Idem, p. 22).

A avaliacao da evolugao da DCL reflete o nivel de atingimento do equilibrio
proposto pelo RRF, pois consiste na obtencdo de resultados primarios suficientes para
estabilizar a divida liquida. Os dados do grafico demonstram um aumento de 60% da
DCL no periodo 2016-20217, enquanto a relagio DCL/RCL teve um incremento 47%
no mesmo periodo. O resultado s6 ndo foi pior pelo abatimento de R$ 18 bilhdes da
DCL por conta da aplicacao dos artigos 1°A e 4°C da Lei Complementar n° 156/2016,
alterada pela Lei Complementar n° 178/2021, que implicaram em alteragdes no contrato
da Lei Federal n® 9.496/1997. Ainda que a Unido j& tenha retirado esses valores do
estoque da divida consolidada, estd pendente a assinatura de termo aditivo para a
homologac¢ao dos valores.

Feito esse apanhado geral desde a entrancia do ERJ no RRF até o Relatorio de
Encerramento dessa primeira fase (2017-2020), convém explicitar os fatores que
ajudaram a explicar a grave crise financeira e o insucesso do processo de ajuste das
finangas estaduais, a despeito da avaliagdio do CSRRF em seu Relatério de
Encerramento. Destaque-se: (i) a ndo retomada do crescimento econdmico nacional; (i)
a situacdo do preco do barril do petrdleo e, consequentemente, a arrecadacdo de
royalties; (ii1) a crise do setor petrolifero brasileiro em decorréncia de escandalos de
corrup¢ao na Petrobras, que afetaram particularmente o Estado do Rio de Janeiro; (iv)
dificuldade de incremento da RCL estadual; (vi) md gestdo da divida fundada e da
divida de curto prazo do Estado (TORREZAN e PAIVA, 2021). Mais uma vez, depara-
se com uma série de causas de ordem conjuntural de pouco controle pela gestdao
estadual, aprofundadas por uma negligéncia a causas estruturais historicas no ERJ que

apenas torna mais dificil uma verdadeira recuperagao fiscal do Estado.

5. A ENTRADA DO ERJ NO NOVO REGIME DE RECUPERACAO

As crises fiscais tém seus fundamentos no aumento da necessidade de

arrecadagdo e as caracteristicas pro-ciclicas das receitas e despesas publicas

" Dados até o 1° quadrimestre de 2021.



(TORREZAN e PAIVA, 2021). Portanto, num cenario de recessdo econdmica € a partir
de uma orientagdo pro-ciclica, tende-se a tomar medidas de retra¢do fiscal-financeira
dos entes subnacionais que, normalmente ineficientes e ineficazes em suas acgdes
alocativas, sacrificam o proprio bem-estar social da populagdao que deveria ser atendida.

A Lei Complementar n® 159/2017 dedicou-se em estabelecer um rol exaustivo
de vedagdes ao ente subnacional relacionados ao gasto publico e nenhuma discussao
acerca da necessidade do aumento das receitas publicas e formas disso ocorrer. Dos
dezesseis incisos descritos no artigo 8° da supracitada lei, que trata das vedagdes
impostas ao ente subnacional durante a vigéncia do RRF, apenas trés nao estdo
diretamente relacionados a algum tipo de gasto publico. Enquanto isso, das treze
mengodes a palavra “receita(s)” no texto da lei, nenhuma se referia a algum mecanismo
para o seu aumento. Quando analisamos o rol das oito medidas de ajuste que os entes
obrigatoriamente tém que realizar para fazer jus a entrada no RRF (art. 2°), trés se
referem ao aumento de receita (“Leildes de Pagamento”; “Reestruturacdo de Empresas
Publicas e Sociedades de Economia Mista”; e “Reducgdo de Beneficios Fiscais™), duas a
instituicdo de regras previdenciarias (“Reforma da Previdéncia” e “Regime de
Previdéncia Complementar”), uma de organizacdo administrativa (“Centralizagdo da
Gestao Financeira”); uma de diminuicao de despesas (“Revisdo de Regimes Juridicos de
Servidores™) e outra de controle de despesas (“Teto de Gastos™). Ainda que o legislador
tenha se preocupado, em certa medida, com ag¢des de aumento de receita, verifica-se que
sdo acdes pontuais, que nao sao capazes de induzir uma mudanga estrutural ou rediscutir
aspectos do pacto federativo (PASSOS et al, 2020). Segue, na tabela abaixo, o

cumprimento dessas medidas pelo Estado para ingresso no NRRF (tabela 1).
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Tabela 1 — Cumprimento pelo ERJ das medidas obrigatorias impostas pela LC n° 159/2017

MEDIDAS BASE JURIDICA OBSERVACOES

Extintas 3 de 4 medidas
- . o g . ook
Revisdo de Regl‘mes Juridicos de LC n° 194. de 05 de outubro de 2021 Triénio para novos serv1d0res’ ‘
Servidores - Conversao de licencas em pectnia

- Incorporagao de gratificacGes™

Atendidas 3 de 4 medidas
Reforma da Previdéncia EC n° 90/2021 e LC n° 195, de 05 de outubro de 2021 - Idade minima para aposentadoria
- Temporalidade para pensao por morte*
-Aliquota de contribuicao *

Regime de Previdéncia Complementar ~ Parecer SEI n° 9.837 /2021/ME e Lei n® 6.243, de 21 de maio de 2012 Ja atendida anteriormente

Decreto n° 44.899 de 05 de agosto de 2014, Lei n° 287, de 04 de dezembro
. s . de 1979; Decreto n°® 22.939. de 30 de janeiro de 1997; Decreto n® 44.899,
Centralizagdo da Gestdo Financeira

de 05 de agosto de 2014 e Resolucao SEFAZ n° 779, de 05 de agosto de 65 et el ioimnaiis
2014
Leildes de Pagamento Parecer SEI n° 8.693/2021/ME e Lei n° 7.629, de 09 de junho de 2017 Ja atendida anteriormente
Reestruturagao de Empresas Publicas e~ Parecer SEI n® 10.227/2021/ME e Decreto Estadual n® 47.422, de 23 de 74 atendida anteriormente
Sociedades de Economia Mista dezembro de 2020
Teto de Gastos™*** LC n° 198, de 28 de dezembro de ;(())2211 e LC n° 193, de 05 de outubro de Ano base escolhido: 2021
o . . Parecer 55/2021/SEFA2/SUBJUR e Promocdo FDL/21-RRF, Lei n°® 8.645, ., ,
Redugdo de Beneficios Fiscais de 09 de dezembro de 2019 e Decreto n® 47.057, de 04 de maio de 2020 LB (T D T DAL
Autorizagao para aderir a0 NRRF** Lei n® 9.429, de 05 de outubro de 2021

* Medidas atendidas antes da entrada no NRRF

** Apesar de ndo constar como medida obrigatoria, havia a necessidade de autorizagdo ao Estado em aderir ao NRRF para a renegociagio da divida com a Unido.
*** Em discussdo no Supremo Tribunal Federal (STF) no bojo da A¢ao Civel Originaria (ACO) n° 3.457
Fonte: Portal Transparéncia Fiscal. Governo do Estado do Rio de Janeiro.
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http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024428
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024429
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024430
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024431
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030646
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024432
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030647
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030647
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030648
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030649
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030649
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030650
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030650
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024433
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030651
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024434
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030652
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030652
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024435
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030653
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030653
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024436
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024437
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030654
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030654
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000030655
http://www.fazenda.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC42000024438

Com o encerramento da primeira fase do Regime de Recuperagdo Fiscal e a

reformulagdo dos instrumentos normativos, especialmente com a promulga¢do da Lei

Complementar federal n°® 178/2021, que alterou a LC n°® 159/2017, o ERJ novamente

solicitou adesdo ao agora Novo Regime de Recuperacao Fiscal (NRRF). Em seu pedido

de adesdo ao Novo Regime de Recuperacao Fiscal, realizado em 25 de maio de 2021, o

Estado alega a presenca de todos os requisitos de habilitagdo listados no artigo 3° da LC

n°® 159/2017, cominado com o artigo 3°, incisos I e II, do Decreto Federal n® 10.681, de

20 de abril de 2021. Em seu artigo 3°, a Lei Complementar n® 159/2017 estabelece os

seguintes requisitos:

Art. 3° Considera-se habilitado para aderir ao Regime de Recuperacéo
Fiscal o Estado que atender, cumulativamente, aos seguintes
requisitos:

I - receita corrente liquida anual menor que a divida consolidada ao
final do exercicio financeiro anterior ao do pedido de adesdo ao
Regime de Recuperacao Fiscal, nos termos da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000;

IT - despesas: (Redacdo dada pela Lei Complementar n® 178, de
2021)

a) correntes superiores a 95% (noventa e cinco por cento) da receita
corrente liquida aferida no exercicio financeiro anterior ao do pedido
de ades@o ao Regime de Recuperacdo Fiscal; ou (Incluida pela Lei
Complementar n° 178, de 2021)

b) com pessoal, de acordo com os arts. 18 ¢ 19 da Lei Complementar
n® 101, de 4 de maio de 2000, que representem, no minimo, 60%
(sessenta por cento) da receita corrente liquida aferida no exercicio
financeiro anterior ao do pedido de adesdo ao Regime de Recuperacao
Fiscal; e (Incluida pela Lei Complementar n° 178, de 2021)

III - valor total de obrigagdes contraidas maior que as disponibilidades
de caixa e equivalentes de caixa de recursos sem vinculagdo, a ser
apurado na forma do art. 42 da Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000.

§ 1° Ato do Ministro de Estado da Fazenda definird a forma de

verificagdo dos requisitos previstos neste artigo.



§ 2° Excepcionalmente, o Estado que ndo atender ao requisito do
inciso I deste artigo podera aderir ao Regime de Recuperagdo Fiscal
sem as prerrogativas do art. 9°. (Redacdo dada pela Lei
Complementar n° 178, de 2021)

§ 3° Na verificagdo do atendimento dos requisitos do caput para
Estados com Regime de Recuperacdo Fiscal vigente em 31 de agosto
de 2020 que pedirem nova adesdo, serdo computadas as obrigagdes
suspensas em funcdo daquele Regime. (Redacdo dada pela Lei

Complementar n° 178, de 2021)

Por sua vez, o Decreto Federal n° 10.681, de 20 de abril de 2021, assim

estabelece:

Art. 3° O pedido de adesdo dos Estados ao Regime de Recuperacdo
Fiscal sera apresentado a Secretaria do Tesouro Nacional da Secretaria
Especial de Fazenda do Ministério da Economia e contera:

()

§ 3° Serdo incluidas na verificagdo do atendimento dos requisitos do
caput do art.3° da Lei Complementar n® 159, de 2017, para Estados
com Regime de Recuperacao Fiscal vigente em 31 de agosto de 2020
que pedirem nova adesao:(sem grifo no original)

I - na despesa corrente de que trata a alinea "a" do inciso Il do caput
do art. 3° da Lei Complementar n°® 159, de 2017, os juros ndo pagos
em funcdo do referido Regime; e

II - nas obriga¢des de que trata o inciso III do caput do art. 3° da Lei
Complementar n° 159, de 2017, o valor das prestagdes ndo pagas em

funcdo do referido Regime.

Depreende-se da leitura dos dispositivos que, além do ERJ ndo ter conseguido

melhorar nenhum de seus indicadores durante a vigéncia do 1° RRF a ponto de ndo estar

mais ‘“habilitado” ao NRRF, o governo federal ainda criou regras especificas para o

Estado, conforme explicitado no § 3° do artigo 3° do Decreto Federal n® 10.681 de 2021,

quando estabelece critério exclusivo aos entes que pedirem nova adesdo. Como se sabe,

o ERJ foi o Unico ente que aderiu ao primeiro modelo do RRF.



Em relacdo aos requisitos de habilitagdo ao NRRF, o ERJ, em seu pedido de
adesdo, demonstrou sua necessidade de ingresso. Quanto ao inciso I do artigo 3° da LC
n® 159/2017, o Relatério de Gestdao Fiscal do ERJ do 3° quadrimestre de 2020
demonstra que a Receita Corrente Liquida foi de aproximadamente trés vezes menor do
que a Divida Consolidada Liquida® .

Quanto ao inciso II, as alineas “a” e “b” sdo alternativas, de modo que o ERJ
demonstrou estar habilitada na alinea “a”, pois, ao confrontar as despesas e receitas
correntes, verificou-se que as despesas correntes, considerando as obrigacdes suspensas
com juros, representam aproximadamente 108% das receitas correntes aferidas no
exercicio de 20207 .

Por fim, em relacao ao inciso III da LC n°® 159/2017 cominado com o artigo 3°, §
3°, inciso II, do Decreto Federal n® 10.681, de 20 de abril de 2021, extrai-se do
Relatério de Gestdo Fiscal do Estado do Rio de Janeiro que as obrigagdes por ele
contraidas sdo superiores as disponibilidades de caixa!®

Definidos os requisitos de habilitagdo e deferido o pedido pelo governo federal
em 04 de junho de 2021, o ERJ passou a ter de 30 a 180 dias, a contar desta data, para
elaborar o seu Plano de Recuperagdo Fiscal, composto obrigatoriamente pelas seguintes

secoes, de acordo com o artigo 5° do Decreto Federal 10.681 de 2021:

“Artigo 5° O Plano de Recupera¢do Fiscal serd composto das
seguintes secdes:

I - diagnostico da situag@o fiscal do Estado no exercicio anterior;

II - proje¢des financeiras para o exercicio corrente e para 0s exercicios
subsequentes, considerados os efeitos da adesdo ao Regime sobre as
finangas do Estado;

IIT - detalhamento das medidas de ajuste que serdo adotadas durante a
vigéncia do Regime de Recuperagdo Fiscal, dos impactos esperados e

dos prazos para a adogdo das referidas medidas;

8 Fonte: Anexo 2 do RGF 3° Quadrimestre de 2020. Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida (In.:
Portal da Transparéncia Fiscal do Estado do Rio de Janeiro).

? Fonte: Anexo 1 e Anexo 3 — RREO 6° bimestre 2020 / SUCADP/Subsecretaria do Tesouro/SEFAZ-R]J
(In.: Portal da Transparéncia Fiscal do Estado do Rio de Janeiro).

10" Fonte: Anexo 5, RGF 3° Quadrimestre 2020 Consolidado (In.: Portal da Transparéncia Fiscal do
Estado do Rio de Janeiro).



IV - ressalvas as vedagdes previstas no art. 8° da Lei Complementar n°
159, de 2017, e definicdo de impacto financeiro considerado
irrelevante para fins de aplicagdo do disposto no § 6° do referido
artigo;

V - metas, compromissos ¢ hipoteses de encerramento do Regime de
Recuperacao Fiscal; e

VI - leis ou atos normativos dos quais decorram, nos termos do
disposto neste Decreto, a implementacao das medidas previstas no §
1° do art. 2° da Lei Complementar n° 159, de 2017, ou demonstracao
da desnecessidade de edicdo de legislacdo adicional, conforme o

disposto no § 8° do referido artigo.”

A grande inovagdo do ponto de vista operacional do NRRF referente as
vedagdes impostas no artigo 8° € a possibilidade de afasta-las, conforme inciso II do §
2° do artigo 8° da LC 159/2017 e inciso IV do artigo 5° do Decreto Federal 10.681 de
2021. O afastamento das vedagdes pode ocorrer no NRRF desde que previstas
expressamente no Plano de Recuperacdo Fiscal (PRF) a ser elaborado pelo ente
subnacional. Se na primeira versdo do RRF o ERJ se utilizava do instrumento da
compensag¢do financeira a posteriori para os atos que incorreram em violacdo a essas
vedagdes, no novo Regime o Estado deve ter planejamento e articulagdo institucionais
suficientes para garantir que despesas vedadas a priori constem do seu Plano e
garantam que a maquina publica tenha condi¢des de entregar os bens e servigos
necessarios a populagao.

Uma mudanga sensivel diz respeito exatamente as vedacdes que nao foram
afastadas no PRF. Enquanto no primeiro RRF o Estado poderia compensar
posteriormente os gastos que o violavam, na nova versdo esses gastos s6 poderiam ser
realizados caso suas compensagdes fossem apresentadas e aprovadas previamente pelo
Conselho de Supervisao do RRF. Sem adentrar a discussdo de uma possivel perda de
autonomia administrativa e financeira para a realiza¢ao dos ajustes na maquina publica
que os gestores julguem necessdrias'! | as mudancas no instrumento normativo

implicam no estabelecimento de uma governanga publica capaz de planejar seus atos e

1" Para o aprofundamento dessa discussio, ver Passos et al., 2020.



indicar suas prioridades, especialmente do ponto de vista de gastos com pessoal, fruto
da maioria das vedagdes impostas pela LC n°® 159/2017.

Em relacao as medidas obrigatérias, duas se revelaram mais relevantes durante o
processo de negociacdo entre o Governo Federal e o ERJ: a instituicdo de regras e
mecanismos para limitar o crescimento anual das despesas primarias a variagdo do
IPCA (teto de gastos); e a revisdo dos regimes juridicos de servidores da administragdo
publica direta, autarquica e fundacional para reduzir beneficios ou vantagens nao
previstos no regime juridico tnico dos servidores publicos da Unido.

Outra mudanga de grande impacto ¢ a possibilidade de permanéncia do ente
subnacional no RRF por até nove exercicios financeiros (§ 6° do inciso V do art. 2° da
LC n° 159/2017), observadas as hipoteses de encerramento (art. 12) e extingao (art. 13),
enquanto na primeira versdo do RRF a possibilidade era de trinta e seis meses
renovaveis por periodo ndo superior ao original. Do ponto de vista da organizagao fiscal
do Estado, o novo prazo estabelecido ¢ mais realista para o atingimento de metas fiscais
que permitam a retomada do controle financeiro do Estado e a assun¢do de suas
obrigacdes imediatas. No entanto, considerando-se as obrigacdes financeiras de
pagamento do servigo divida consolidada com a Unido, nove anos dificilmente serdo
suficientes para garantir que o ERJ passe a honrar com os seus compromissos.
Conforme mostrado no grafico 7, a divida consolidada liquida do ERJ estava na ordem
dos R$ 172 bilhdes no 1° quadrimestre de 2021. Isso equivale a quase trés vezes a
receita corrente liquida realizada pelo ERJ ao final de 2020.

Evidentemente que o NRRF ¢ vital para a continuidade da méquina publica
estadual, visto que o Regime permite certo escalonamento do pagamento do servi¢o da
divida (grafico 2). Caso o Estado nao tivesse aderido ao NRRF, ja teria que ter
desembolsado R$ 26 bilhdes em 2021 e R$ 21 bilhdes em 2022'? . Isso representa,
respectivamente, 31,7% e 25,6% da RCL do ano de 2021 (RS 82 bilhdes). A titulo de
comparagdo, a despesa total com pessoal representou 40,6% da RCL de 2021 (R$ 33
bilhoes).

12" Fonte: SUPADP/SEFAZ-RJ (In.: Rio de Janeiro, p. 89, 2021).
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Grifico 2 - Servico da Divida, 2007-2031 (R$ milhoes)
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Fonte: SUPADP/SEFAZ-RJ (In.: Rio de Janeiro, p. 88, 2021)

Mesmo que o escalonamento do servigo da divida permita um alivio nos
primeiros anos no desembolso financeiro, os valores de desembolso tornam-se cada vez
maiores com o passar dos anos, o que revela ndo apenas um grande desafio do ponto de
vista fiscal, mas que enseja a propria rediscussdo de pacto federativo, ja que as
restricdes orcamentarias deslocardo recursos necessarios para a manuten¢do da maquina
publica e para a realizagdo de politicas publicas em prol da sociedade com vistas ao
pagamento de dividas cujo principal credor ¢ a Unido.

E nesse interim que o Estado apresenta um novo Plano de Recuperagdo Fiscal
cujos pilares sdo a geracdo de receitas estruturantes a partir da retomada do
desenvolvimento econdmico do Rio de Janeiro. De saida, o Diagnostico da Situagdo
Fiscal apresentado nao se resume a analisar as contas do ano anterior como determina a
LC n°® 159/2017, mas torna-se um verdadeiro instrumento de analise histérica das
financas publicas fluminenses.

J& em sua introdugdo, alega que o problema econdmico e, consequentemente,
arrecadatorio continuou potencialmente mesmo com Estado tendo aderido a primeira

versdo do RRF. Isso teria tornado evidente a dificuldade de se lidar com uma economia
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carente de maior redinamizagdo e transformagdo estrutural positiva se nenhuma ac¢ao
indutora do gasto publico fosse impulsionada de forma mais efetiva. Diante da
continuidade dos desafios de politica fiscal e das atuais medidas legais disponiveis para
administra-lo, considera que a adesdo ao NRRF ¢ algo essencial. Nesse sentido, a
prioridade para ajuste fiscal torna-se um compromisso fundamental, embora isso ndo
signifique necessariamente toma-lo como um pressuposto nem um fim em si mesmo.
Para o Estado, uma solugdo rigorosa que passe pela sua recuperagdo fiscal envolve
combind-lo com agdes que fortalecam as funcdes da administragcdo estadual somadas as
politicas de emprego e da renda sob um territério produtivo (Rio de Janeiro, p. 10-11,
2021).

O diagnostico procura fazer uma ampla analise dos antecedentes das
adversidades fiscais atuais do ERJ com o intuito de posicionar historicamente o seu
desenvolvimento econdmico. A inten¢do ¢ demonstrar que qualquer que seja o desenho
ou arcabougo institucional elaborado como um programa de recuperacdo fiscal para o
Rio de Janeiro deve levar em consideracdo suas especificidades para o alcance de
solucdes duradouras. Nao ha como se atingir objetivos se nao se sabe de onde se esta
partindo. Partindo desse pressuposto, o Diagnostico aborda os antecedentes historicos
da trajetoria politico-econdmica do Estado do Rio de Janeiro que, em certa medida,
colaboraram para ter se chegado a conjuntura atual.

Os antecedentes ao processo de consolidagao econdmica do Estado do Rio de
Janeiro dentro do contexto nacional mostram como a légica de consolidacdo de uma
economia regional foi influenciada de maneiras distintas a partir de diferentes pontos de

partida. No caso do ERJ, explicita-se como a logica da “capitalidade”

influenciou para
que aqui nao tivesse um forte processo de interiorizacdo econdmica. Mesmo que vetores
de modernizagdo em escala nacional tenham surgido e requalificado algumas parcelas
do territorio fluminense, essas bases se mantiveram insulares, sem gerar adensamento
produtivo de forma efetiva e com caréncias consideraveis de infraestrutura basica.

Do ponto de vista do processo de desenvolvimento, o cerne da questdo
fluminense ¢ a contradicdo entre a ainda centralidade nacional de seu nucleo

metropolitano e a fragilidade da divisdo territorial do trabalho sob seu comando.

Configura-se um territério economicamente esgarcado, com economias regionais nao

13 Para compreensio do conceito, ver Silva e Versiani, 2015.



consolidadas nem integradas, e rede urbana limitada diante de reduzidas centralidades
que pudessem ser alternativas a macrocefalia da capital.

O documento aponta como os complexos logistico-produtivos no ERJ nao foram
desenvolvidos de forma plena, dependendo sua dindmica principalmente de
determinantes externos ao territorio. Aborda também um padrio sist€émico de
vulnerabilidade econdmica relacionada a outros Estados da Federagdo. Associa esses
dados ao problema da “estrutura produtiva oca” fluminense, aqui entendida como um
processo de desadensamento de importantes cadeias de produgdo, levando ao
agravamento das condi¢des que impedem a industria de transformacdo de se constituir
no motor chave do crescimento econémico ¢ do progresso técnico. Trata-se de um
esvaziamento que leva ao esgargcamento do tecido produtivo e a ociosidade de uma série
de recursos no territorio. Isso ocorre por uma perda de diversificacdo e complexidade
econdmica a partir de uma trajetoria centrada na capacidade de sobrevivéncia
operacional com menor valor agregado (conteudo local). Politicas de fomento, portanto,
nao podem ser desprezadas, ja que num quadro de estrutura produtiva oca, podem ser
essenciais se relacionadas a uma reordenagdo do pacto federativo no sentido de sé-la
nacional, e ndo isolada em escala regional (RIO DE JANEIRO, p. 14-15, 2021).

A ultima parte dessa se¢do aborda de que maneira a evolucdo recente dos dados
relacionados a economia fluminense reflete um problema estrutural agravado por uma
conjuntura adversa que atingiu toda a economia nacional, mas com maiores impactos na
economia fluminense. Explicita como o cendrio de pandemia reforcou os riscos de
reafirmacdo desse padrdo de vulnerabilidade econdmica e suas evidéncias no mercado
de trabalho. Como exemplo, mostra que o Rio de Janeiro foi a unidade da federagao
com o pior saldo de empregos formais, com a assustadora cifra de -127.155 empregos
em apenas um ano (2020), inclusive sublinhando a diferenca expressiva para o segundo
pior resultado, Rio Grande do Sul, de - 20.220 empregos ¢ Minas Gerais gerando
32.717 novos empregos. Nota-se que ambos estados, também com problemas fiscais,
como ja abordado anteriormente, tiveram desempenhos melhores que o ERJ, reforcando
a relevancia de se lidar com a especificidade da problematica ao se tratar a necessidade
de ajustes fiscais. Portanto, mesmo em um contexto negativo severo no nivel nacional,
algumas economias regionais conseguiram responder melhor (RIO DE JANEIRO, p.

25-29,2021).



Diante desses antecedentes, ganha-se maior consciéncia no debate publico sobre
a crise estadual que ¢ essencial potencializar efeitos multiplicadores a partir de
atividades econdmicas indutoras, proporcionando janelas de desenvolvimento. Isso
permitiria reflexos positivos diretamente sobre a questdo fiscal estadual. Nesse sentido,
e sem desconsiderar o compromisso com medidas necessarias de controle de despesa, o
grande enfrentamento da crise exigiria uma atenc¢ao especial em medidas para aumentar
de forma sustentada as receitas publicas.

Do ponto de vista conjuntural da geracdo de receitas, uma analise do
comportamento da atividade econdmica brasileira vis-a-vis a economia fluminense para
o periodo entre 2008 a 2020 deixa claro que esta sofre os efeitos da desaceleracdo da
economia brasileira de forma muito mais aguda, em particular, por conta da sua
vulnerabilidade decorrente da parcela significativa das receitas provenientes de royalties
e participagdes especiais (R&PE), além das limitagdes apresentadas na propria
arrecadacdo tributdria. O comportamento da arrecadacdo fluminense se explica
basicamente pelo ICMS, que representa, em média, 73% das receitas tributarias'*. Uma
melhor performance do ERJ nos ultimos anos dependeu em boa medida de uma série de
receitas extraordindrias realizadas, como programas de refinanciamento de débitos
tributarios. O fato ¢ que as receitas de ICMS ainda ndo recuperaram niveis de
arrecadagdo compativeis com 2014. Isso sugere o quanto ¢ importante uma recuperagao
econdmica mais efetiva.

Numa andlise comparada com outros Estados, o que se observa ¢ que muito
embora o ERJ permaneca como a terceira economia no ranking do PIB estadual, atrés
de Sao Paulo e Minas Gerais, sua Receita Corrente Liquida ndo reflete esse
comportamento. Na andlise da RCL per capita o ERJ sai da nona posi¢ao no ranking
estadual em 2007 para décima oitava posi¢do em 2020, fato que refor¢a a
vulnerabilidade da arrecadagdo da economia fluminense em relagdo as receitas do setor
de Oleo e Gas (RIO DE JANEIRO, p. 41, 2021).

Quanto as despesas do Estado, destaque-se o intenso processo de ajuste fiscal
ocorrido nos ultimos anos, at¢é mesmo antes do ingresso do Estado no Regime de
Recuperagdo Fiscal. Com o RRF, as despesas continuaram a cair, alcangando em 2020

niveis compativeis com o ano de 2008 em valores reais (Rio de Janeiro, p. 52, 2021).

14 Fonte: SIAFE-Rio (/n.: Rio de Janeiro, p. 34, 2021)



Em comparativo da evolucao das despesas estaduais no periodo de 2018 a 2020, o ERJ
aparece como o quarto estado com maior redu¢do, com uma queda de 11% frente ao
crescimento real mediano de 0,5%'°. Todavia, isto ndo foi suficiente para atingir o
ajuste fiscal necessario.

Diante desse cenario, o ERJ apresentou em seu PRF treze medidas de ajuste,
todas voltadas para a geragdo de novas receitas. As medidas encontram-se descritas
através de Notas Técnicas (NTs) elaboradas pela Secretaria de Estado de Fazenda e
encaminhadas ao governo federal como parte integrante do Plano submetido este ano a
avaliagdo da Secretaria do Tesouro Nacional. Dentre as medidas, destaca-se o
“Multiplicador dos investimentos — Pacto RJ” e “Multiplicador dos Investimentos —
Espaco Fiscal”; e a medida referente a criagdo de um mercado financeiro de crédito de
carbono no ERJ.

Em relagdo a primeira medida, consiste na mensuragdo dos impactos
econdmicos do programa estadual de investimentos chamado Pacto RJ e seus efeitos
sobre a arrecadagdo de ICMS. O Pacto RJ ¢ um pacote de investimentos da ordem de
R$ 17 bilhdes com foco em infraestrutura de abastecimento de dgua, mobilidade e
reforma urbana. O programa contempla mais de cinquenta projetos nos 92 municipios
fluminenses'®. Esse artigo nio se propde a monitorar e avaliar os investimentos
realizados pelo Pacto RJ, mas a logica de geragdo de receitas publicas através de gastos
com investimentos. De forma direta, o estudo conduzido pelo ERJ estima o retorno da
ordem de RS 3 bilhdes na arrecadacdo de ICMS com o gasto publico em insumos de
setores fluminenses para a realizacdo dos investimentos entre 2022 e 2026. O estudo, no
entanto, ndo aborda o encadeamento do gasto publico, sendo esse retorno apenas
referente ao gasto no setor conforme a Classificacdo Nacional de Atividades
Econdmicas (CNAE 2.0).!7

De igual maneira, o Estado propde outra medida com a mesma metodologia dos
multiplicadores fiscais, chamada de “Espago Fiscal”. De acordo com os documentos
encaminhados para a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), essa medida seria possivel

a partir do momento que outras medidas de ajuste fossem implementadas e utilizadas

15 Fonte: SICONFI (In.: Rio de Janeiro, p. 53, 2021)

16 Para informagdes sobre o Programa, est4 disponivel o site para consulta http://pacto.rj.gov.br/

17 Para o detalhamento da medida, consultar a Nota Técnica n° 57/2021/SUBPOF/SEFAZ/RJ, disponivel
em: https://bit.ly/3G2TuSK



para o pagamento do servigo da divida, liberando, portanto, espago fiscal para a
realizacdo de investimentos a partir de 2025 até¢ o limite permitido pela medida
popularmente conhecida como teto de gastos. Essa medida do “Espago Fiscal”, de
acordo com calculos da SEFAZ-RJ, teriam um impacto direto de R$ 5,1 bilhdes até
2030.

Por ultimo, a medida do “Crédito de Carbono” consiste na identificagao,
certificagdo e negociacdo de créditos de carbono do Estado do Rio de Janeiro,
atribuindo um valor monetario as emissoes de gases de efeito estufa causadores das
mudancas climéticas. De acordo com a Nota Técnica apresentada pelo Estado'S, um
crédito de carbono ¢ um titulo que corresponde a evitar a emissdo de uma tonelada
equivalente de gas carbonico na atmosfera. A medida permite a internalizagdo dos
custos sociais gerados pela poluicao aos custos privados de producao e consumo dos
respectivos emissores, com o potencial de construir uma agenda sustentavel para o ERJ.
Estima-se que o potencial de receita a ser auferida pelo ERJ pela medida alcance RS
1,03 bilhdo por ano, a partir de 2024, dos quais R$ 103 milhdes por ano integrardo as
medidas adicionais do PRF.

No documento inicialmente enviado pelo Estado, as medidas de ajuste propostas
pelo Estado tinham um potencial de impacto de R$ 100 bilhdes em novas receitas até o
final da vigéncia do NRRF. No entanto, diversas consideracdes e recomendacdes foram
feitas pela STN no Parecer SEI n° 18401/2021/ME™. Dentre essas recomendacdes,
destaca-se a sugestdo de incorporagdo dos impactos das medidas de multiplicador de
gastos no cendrio-base das financas estaduais®’, considerando, nas palavras da prépria
STN “ser plausivel um efeito fiscal sobre a arrecadacdo do Estado como resultado
dessas intervencdes [“Pacto RJ” e “Espaco Fiscal”], e considerando que as despesas
com investimentos ja se encontram no cendrio base [...].”

Quanto ao crédito de carbono, apesar de ser medida inovadora e capaz de

fomentar até mesmo um novo mercado financeiro baseado em ativos sustentaveis, a

A Nota Técnica encontra-se na pasta 3 dos anexos do Plano de Recuperagdo Fiscal entregue em
10/02/2022 e pode ser acessada através do link abaixo, assim como as demais NTs das medidas de ajuste
https://bit.ly/3G5r361

19 Disponivel em: https://bit.ly/3LMx6hX

20O cenario-base consistiu numa entrega anterior as medidas de ajuste propostas do Estado, em que se
demonstrava o cendrio de receitas e despesas no horizonte dos proximos nove exercicios financeiros. E a
base sob a qual a STN avalia as necessidades de medidas adicionais para que haja equilibrio financeiro e
garantia de pagamento do servico da divida ao final do periodo de vigéncia do NRRF.



STN recomendou a retirada de seus efeitos financeiros do Plano, por considerar como
medida de ajuste fora da alcada do Estado. No caso especifico, considera que a medida
se condiciona a aprovacao de lei em ambito federal regulamentando o mercado de
emissoes. Na avaliacao da STN, frustragdes na sua efetivagdo motivariam inadimpléncia
do Estado, de acordo com o estabelecido no artigo 7°-B da LC n°® 159/2017.

A partir da incorporacao dos efeitos financeiros de algumas medidas ao cenario-
base, bem como a desconsideracao dos efeitos financeiros de outras por estarem “fora
da algada estadual”, segundo a avaliacdo da STN e, ainda, a reavaliagdo de outras
medidas, em especial a de securitizacio da divida ativa®!, as medidas de ajuste aceitas
pelo Tesouro Nacional para fins de equilibrio econdmico-financeiro do PRF estadual
perfazem um potencial de geragdo de receitas da ordem de R$ 49 bilhoes até 2030.

O processo de adesdo do ERJ ao RRF em 2017 nao foi fruto de planejamento,
mas, dentre outros fatores ja explorados nesse trabalho, da falta dele. A auséncia de um
diagnostico adequado da realidade da economia fluminense — seja em seu aspecto
estrutural como também conjuntural; as tomadas de decisdo estratégicas na alocagdo de
recursos desconsiderando os impactos futuros nas finangas publicas e os efeitos sobre a
cadeia produtiva e o bem-estar da populagdo fluminense e; a limitag@o instrumental dos
entes subnacionais em gerar receitas proprias colaboraram ao quadro cadtico que levou
o Rio de Janeiro a se submeter a um conjunto de regras de restri¢ao fiscal.

A partir da entrada no RRF, o ERJ se submeteu ndo s6 a uma série de regras,
mas também a principios j& descritos no artigo 1° da Lei Complementar n°® 159/2017,
como sustentabilidade econdmico-financeira, equidade intergeracional, transparéncia
das contas publicas, confianga das demonstragdes financeiras e celeridade das decisoes.
O RRF, para o atingimento do seu objetivo latu-sensu, requer acdo planejada e
coordenada entre os Poderes, 6rgdos, entidades e fundos que compdem o Estado do Rio
de Janeiro.

Observa-se que o Estado vem avancando, ainda que vagarosamente, em dire¢ao
a institucionalizacdo de mecanismos de governanca para responder aos desafios de
monitoramento e cumprimento do que foi pactuado no Plano de Recuperacao Fiscal,

seja em sua primeira versdo, seja na que foi submetida ao Governo Federal em fevereiro

2!Para melhor entendimento em relagdo a esta medida, sugiro a leitura das Notas Técnicas referentes ao
assunto, bem como as avaliagdes da STN sobre. Disponivel em: https:/bit.ly/3LMx6hX;
https://bit.ly/3LzCx3F; https://bit.ly/3G5r361



de 2022. De forma tardia, apos mais de dois anos da data de homologagao do primeiro
Plano de Recuperagio Fiscal??, o Governo do Estado do Rio de Janeiro estabeleceu em
novembro de 2019 (Decreto Estadual 46.820, de 05 de novembro de 2019) a
responsabilidade pelo monitoramento do cumprimento do RRF pelos 6rgaos e entidades
das administracdes direta e indireta do Estado, atribuindo fung¢des executivas e
fiscalizatorias a entdo Secretaria da Casa Civil e Governanga ¢ a Secretaria de Fazenda.
Apesar do estabelecimento de fungdes e prerrogativas de fiscalizagdo a esses dois
orgaos, apenas em janeiro de 2020, através do Decreto Estadual n°® 46.906 de 21 de
janeiro de 2020, institucionalizou-se a criagdo da Comissdo de Acompanhamento e
Monitoramento Econdmico-Financeiro do Regime de Recuperacdo Fiscal (CARRF)
para o exercicio das atribui¢des conferidas em decreto anterior, cabendo a Secretaria de
Fazenda a indicagdo da presidéncia da Comissao, dois representantes titulares e
respectivos suplentes e; dois representantes titulares da Secretaria da Casa Civil e
Governanca e respectivos suplentes. Em termos de institucionalidade, a CARRF
juntava-se, entdo, ao Nucleo de Monitoramento do RRF instituido no ambito da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, criado por meio da Resolugdo PGE n°
4.339 de 17 de janeiro de 2019. Posteriormente, a CARRF passaria a ser reconhecida
pela sigla COMISARREF.

No entanto, a instituicdo dessas estruturas de governanga nao foi suficiente para
garantir uma maior organizagao administrativa do Estado do Rio de Janeiro diante da
necessidade de monitoramento e cumprimento do RRF. Como evidéncia, cite-se o
descumprimento do teto de gastos previsto no artigo 4° da Lei Complementar n°® 156, de
28 de dezembro de 2016, como consta no Relatorio de Encerramento do RRF elaborado
pelo Conselho de Supervisao em agosto de 2021. Outra evidéncia, apontada no mesmo
relatorio, diz respeito as medidas de ajuste previstas e ndo-implementadas pelo Estado,
gerando uma frustragdo da ordem de R$ 10 bilhdes (Conselho de Supervisdo do Regime
de Recuperagao Fiscal, p. 14-18, 2021).

Verifica-se que tanto os mecanismos de monitoramento e fiscalizagdo de
medidas obrigatdrias, como o cumprimento do teto de gastos; quanto os mecanismos de

planejamento e execucdo para o atingimento das metas que o proprio ente estabeleceu

22 O primeiro PRF foi homologado pelo Governo Federal em 05 de setembro de 2017, conforme
publicado no Diario Oficial da Unido em 06 de setembro de 2017, n® 172, se¢do 1, p. 20-21.



como medidas de ajuste foram falhos, revelando a necessidade de aprimoramento da
governanga instituida. Destaque positivo foi a institucionalizacdo de um portal
eletronico sobre o Regime de Recuperacdo Fiscal pelo Estado, com informagdes
didaticas sobre o que se trata o RRF e documentos correlacionados, conferindo maior
transparéncia para a sociedade.

Ja no ambito da discussdo do Novo RRF, nova modificacao do Decreto Estadual
46.820 ocorreria em julho de 2021, com a edicdo do Decreto Estadual n® 47.699, que
instituiu o Conselho Consultivo da COMISARRF, com o objetivo de assegurar a
participagdo dos demais poderes do ERJ no processo de planejamento e
acompanhamento da elabora¢do do novo Plano de Recuperagdo Fiscal. Apesar de seu
carater consultivo, a criagdo do Conselho prové maior governanca estadual ao RRF,
uma vez que garante a participagdo institucional dos demais poderes que nao apenas o
Poder Executivo para o permanente acompanhamento e avaliacdo sobre o PRF. Ainda
que cada Poder, por atribuigdo propria, ja exerca fungdes jurisdicional, de controle e de
fiscalizacdo do Poder Executivo, estes Poderes também estdo sujeitos ao RRF e sdo
diretamente afetados pelas decisdes tomadas pelo Poder Executivo. Torna-se, portanto,
logico e fundamental sua participagdo na elaboracdo e monitoramento do Plano,

conferindo solidariedade entre os Poderes e os 6rgdos da administracao publica.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O artigo procurou analisar as condicionantes que envolveram a entrada do
Estado do Rio de Janeiro no Regime de Recuperacdo Fiscal em 2017 e a necessidade de
continuidade no programa de socorro financeiro elaborado pelo governo federal em
novas bases legais. Mostrou a necessidade e vitalidade de aderir ao programa,
especialmente por evitar sua insolvéncia financeira, uma vez que o governo estadual
ndo teria condi¢des de realizar suas politicas publicas e quitar vultosas quantias de sua
divida com seu principal credor, a Unido. Ao mesmo tempo, explicitou as contradi¢des
do proprio programa, que nao se debrugou em solugdes que rediscutam o pacto
federativo e/ou pensem na geragao estruturada de novas receitas, tendo seu olhar ainda

muito concentrado no controle de despesas. Ressalte-se, como evidenciado, o pesado



esforco que o ente ja realizou na diminui¢do de suas despesas publicas durante a
vigéncia do primeiro RRF.

Sob a otica dos referenciais basicos desenvolvidos sobre gestdo das finangas, o
artigo procurou demonstrar um outro aspecto que nao apenas o contabil-financeiro para
a avaliagcdo das contas publicas. A discussdo para a saida do ERJ da crise fiscal passa
pela compreensdo além da conjuntura econdmica ou de possiveis desvios de conduta
dos gestores publicos; ¢ preciso considerar os aspectos estruturais que revelam
fragilidades na sustentagdao da economia fluminense.

A reflexdo proposta avanca no entendimento do Regime de Recuperacao Fiscal
como um instrumento de recuperagdo financeira dos Estados, mais especificamente, do
Rio de Janeiro. Por se tratar de tema recente e com pouca literatura desenvolvida, ha
muitos aspectos exploratdrios a serem estudados, tais como: (i) a necessidade de se
avaliar os resultados efetivos que o programa pode proporcionar ao longo dos proximos
anos na melhoria de indicadores fiscais consagrados na literatura e na prdxis da
administracdo publica; (i1) as saidas que colaborem para o desenvolvimento das
economias estaduais, especialmente com a adesdo de novos Estados ao RRF?3; (iii) os
arranjos institucionais desenvolvidos para melhor fiscalizagdo, controle e
monitoramento do RRF, baseado em principios de governanga.

A elaboracdao do novo Plano de Recuperacao Fiscal revela alguns elementos que
avangam a partir de conceitos de governanga publica®*, especialmente na justificacdo de
suas decisoes em informagdes de qualidade, tendo como referéncia o Diagndstico da
Situagdo Fiscal realizado. Prova disso foram as discussdes travadas durante o processo
de elaboracao do PRF, como revelam os diversos oficios e pareceres de ambos os entes.

Destaque-se as discussdes em torno da implementagdo de um teto de gastos aos
moldes do governo federal e a extingdo dos adicionais por tempo de servigo (tri€nios)
dos servidores estaduais. Ainda que o Poder Executivo tenha encaminhado os projetos
de lei referentes ao RRF a Assembleia Legislativa Estadual (ALERJ) nos moldes
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exigidos pelo governo federal””, a Casa Parlamentar, de maneira democratica e

23 O Plano de Recuperagio Fiscal do Estado de Goias entrou em vigor em 1° de janeiro de 2022. Como ja
discutido, o Estado do Rio de Janeiro ainda possui pendéncias juridicas para ter seu Plano homologado. O
Rio Grande do Sul foi habilitado em 27/01/2022, tendo de 30 a 180 dias para apresentar seu Plano.

24 Para esse assunto, ver: Tribunal de Contas da Unido, 2020.

25 Projeto de Lei n° 4852/2021; Projeto de Lei Complementar n® 46/2021; Projeto de Lei Complementar
n°® 48/2021; Projeto de Lei Complementar n° 49/2021. Disponiveis em: https://www.alerj.rj.gov.br/



sustentada por ampla discussdo com a sociedade?®, definiu pela extingdo do beneficio
pecunidrio apenas para os novos entrantes no servigo publico, assegurando aqueles que
ja sao servidores os seus direitos.

Nesse sentido, apesar da correlagdo de for¢as determinar a predominancia e
imposicdo de medidas pela Unido ao governo estadual, os tomadores de decisdo vem
buscando agir em defesa do que ela acredita ser melhor para os interesses da sociedade,
cujo fim ultimo ¢ garantir a entrega de beneficios econdmicos, sociais € ambientais a

populagdo. E esse deve ser o fim ultimo de uma boa governanca publica.
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