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EDITORIAL

A Revista Cadernos do Desenvolvimento traz a publico mais uma edicdo
destinada ao didlogo sobre as perspectivas e possibilidades do desenvolvimento
econémico e social do estado do Rio de Janeiro. Mais uma vez, planejamento e
desenvolvimento sdo os temas tratados. Ndao é sem motivo a énfase, pois, como
veremos, Vvarios autores que publicam nesta edicdo destacam aspectos, seja no plano
tedrico seja na identificagcdo de insuficiéncias nas praticas de planejamento, indicativos
dos limites das politicas publicas e do desenvolvimento no estado, fato que, com
certeza, influi na ndo resolucdo de problemas sociais ou resulta em limitagdes a
retomada do crescimento econdmico.

Neste numero, publicaremos o Dossié “Gestores e gestdo publica: impactos e
repercussdes no Estado e na sociedade”, coordenado pelas Professoras Vivian Zampa
(UERJUNIVERSO/GEPPEC-CEPERJ) e Marcia Flor (GEPPEC/CEPERJ),
inaugurando a abordagem de uma sequéncia de temas que serdo apresentados na forma
de dossiés, nos quais serdo destacados temas sensiveis para o desenvolvimento do
estado do Rio de Janeiro. Em marco, publicaremos o segundo dossié, em edigédo
especial, intitulado “Estratégia de Desenvolvimento a partir do Mar”, coordenado pelos
Professores Thauan Santos (EGN), Lia Hasenclever (UCM/Campos) e Heitor Soares
Mendes (Cefet/RJ).

A importancia da proposta editorial da revista em debater, neste momento, as
questdes relacionadas ao planejamento e ao desenvolvimento econdmico e social no
estado, bem como em organizar a publicacdo dos dossiés, ganha maior relevancia diante
de um fato singelo, mais captado com muita sensibilidade pelos autores Marcela Fontes
e Guilherme Santos, no artigo “Desenvolvimento baseado em evidéncias: proposta de
metodologia para a construcdo de uma agenda estratégica para o estado do Rio de
Janeiro”, que integra a presente edicdo. Para os autores, “por estarmos em um ano
eleitoral”, significa que estaremos em um “momento em que um ciclo se inaugura
investido de poder”, logo, momento adequado para “a propositura de uma agenda
estratégica que sirva como balizador para um novo ciclo de planejamento de médio
prazo” (FONTES e SANTOS, 2022).



Com efeito, precisamos estimular as praticas do planejamento de médio e longo
prazos. E isto ndo é um problema para um estado como o Rio de Janeiro, que possui
uma quantidade expressiva de universidades, publicas e privadas, grandes centros de
investigacdo e pesquisas de todos os campos cientificos, centros de qualificacdo e
assessoria de gestores, como FGV e IBAM, e, consequentemente, uma concentracao
notavel de investigadores, pesquisadores, técnicos, gestores, consultores, que seriam
capazes de oferecer subsidios e conhecimentos para a pratica do planejamento no
estado. Isso sem falar no excelente quadro de técnicos e gestores altamente qualificados
nos diversos 6rgao da administracdo publica e nas secretarias de Estado, como pode ser
observado pela qualidade e perspectiva analitica dos artigos apresentados no Dossié

Tendo isto em conta, selecionamos para esta edicdo dez artigos que
problematizam as praticas de planejamento e gestdo no estado do Rio de Janeiro. Os
cinco primeiros sdo textos produzidos por analistas e intelectuais académicos, que
identificam aspectos criticos a serem considerados na busca pelo desenvolvimento no
estado. Os outros cinco artigos que compdem esta edi¢do séo resultantes da chamada
realizada pelo Grupo de Estudos Politicas Publicas, Estado e Cidadania (GEPPEC) da
Escola de Gestdo e Politicas Publicas (EGPP) da Fundacdo CEPERJ, mobilizando
técnicos e gestores da administracao publica fluminense.

Em todos os artigos, observamos uma tendéncia a identificar a necessidade de
recuperacdo de experiéncias ja realizadas. Isto ocorre, por exemplo, no diadlogo com a
obra de Carlos Lessa para resgatar as referéncias analiticas a partir das quais séo
questionadas as politicas de austeridade para enfrentar crises econémicas, como a que
vive 0 Rio de Janeiro; ou com a experiéncia de uma pratica de gestdo e planejamento de
um sistema de seguranca democrético, elaborado por meio da integragdo resultante de
uma parceria entre a Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro (PMERJ), a época
Secretaria de Estado, e a Fundacdo Escola do Servigo Publico (FESP), entre outubro de
1986 a fevereiro de 1987.

As experiéncias recordadas evidenciam que ndo falta expertise no estado, mas
que também € preciso recuperar os orgdos de planejamento e formacdo, bem como
estabelecer mecanismos de aproximacdo das instituicbes que realizam pesquisas e
investigacGes patrocinadas pelo Governo Estadual. Seja por meio dos 6rgdos de
fomento, seja por meio de termos de cooperagdo direta com universidades ou setores de



pesquisa privada, seria assim possivel fomentar a producdo de conhecimentos que
possam dar corpo a politicas publicas, incluidas as de ordenamento do territorio,
capazes de dotarem o estado de novos dinamismos e novas condi¢des de organizagédo da
vida coletiva.

Assim, finalizamos esta breve apresentacdo desta edicdo resgatando o fato de
que, como foi mencionado linhas acima, estamos em vias de um novo governo, eleito
nos marcos de uma eleicdo democratica e com maioria absoluta dos votos ja no primeiro
turno. Que esta seja a senha para uma politica de resgate do planejamento e de maior
presenca do Estado, e que este atue, como ressaltam os autores da apresentacdo do
dossié, “sobre tensdes, desafios, experiéncia e propostas ligadas aos gestores e a gestdo
publica, na perspectiva de contribuir tanto para os debates quanto para praticas

relacionadas a questfes sensiveis, oportunas e urgentes da area”.

Floriano José Godinho de Oliveira
Editor Chefe
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RESUMO

Deve-se a Carlos Lessa uma interpretagdo original sobre a formagéo socioeconémica
regional no Estado do Rio de Janeiro — ERJ. O presente artigo busca dialogar com essa
interpretacdo a partir de uma andlise do periodo mais recente. Seguindo a viséo 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 dimenséo 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 Recuperacdo 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 contribuicBes relevantes em diversas tematicas. Deve-se a ele uma interpretagdo
original sobre a formagéo socioecondmica regional no Estado do Rio de Janeiro - ERJ a
partir da centralidade nacional da metrépole 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 espaco-sintese de caracteristicas e potencialidades do
Brasil.

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

do periodo mais recente, o que ndo 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 compreenséo 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
dimensdo do ajuste fiscal que extrapola a dimenséo estrita das financas publicas. Nesse
sentido, o artigo € dividido em trés secOes, 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 questfes que
evidencia. Na terceira se¢do, detalham-se evidéncias sobre como a problemética
econdmica e fiscal fluminense tem raizes estruturais e entrelacadas. Por fim, na quarta
secdo, baseado no caso fluminense, aponta-se que reduzir o ajuste fiscal a politicas de
austeridade é contraproducente.

Portanto, a analise do Rio de Janeiro qualifica o debate sobre Brasil sintetizando
importantes elementos para uma agenda progressista. O que hoje o ERJ esta passando,
e é explicitado em seu problema fiscal, revela o retrato de uma serissima questdo
nacional. Aprofundar-se nesse debate sobre o quadro fluminense é entender ndo so 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 0 ERJ tem condicGes de contribuir muito mais ao desenvolvimento brasileiro se
as restri¢Oes atuais que o impedem de performar melhor forem superadas, e isso que

deve ser o cerne da discussao.

2. DIALOGO COM AS REFLEX(N)ESNORIGINAIS 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 construcdo da unidade nacional. Neutralizando qualquer tendéncia
centrifuga, sintetizou diversos “Brasis” sem qualquer provincianismo. Como simbolo de
afirmacdo da brasilidade desempenhando papel de articulacdo estratégica para o projeto

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



Mesmo a perda da hegemonia econdmica para Sdo Paulo, com o declinio da
cafeicultura fluminense, ndo significou uma crise. Ao contrério, consolidou-se em sua
capital uma economia urbana diversificada de padrdo metropolitano (ainda que
reprodutora de graves problemas sociais junto a periferizacdo 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 légica de desenvolvimento econdmico ndo derivava de uma formagéo
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 federacéo.

Particularmente, € a natureza especifica da centralidade carioca, enquanto
“capitalidade” (ndo resumida a “gueto burocratico” da administracdo publica), que
conferiu alto interesse nacional a base econémica 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 econémicos locais
em nome da funcdo politica maior. Esta postura displicente, conveniente enquanto
capital, ira lIhe custar caro, apds 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, 0 que manteve vacuo em estratégias para maior
adensamento produtivo efetivo. A logica da “capitalidade” definida por Lessa como
uma vantagem guardou uma contradicdo: a centralidade nacional do nucleo
metropolitano se combinou com a fragilidade da divis&o territorial do trabalho junto a
sua hinterlandia. Logo, houve uma maior dependéncia de determinantes externos ao
seu territorio e com auséncia de um forte processo de interiorizagdo econémica. A
consequéncia imediata foi a multiplicacdo de cidades-dormitérios e vazios produtivos
apesar de bases insulares importantes. Com a desindustrializacdo brasileira, explicitou
0 esvaziamento econdmico fluminense com perda de complexidade, concentracdo na
producdo de commodities e caréncia de melhores redes logisticas e de infraestrutura.

Nesse sentido, é importante compreender a especificidade da problematica
atual. Desde trabalhos anteriores, defende-se que ha um impasse na trajetdria de
desenvolvimento associada a maior evidéncia de sua “estrutura produtiva oca”
(SOBRAL, 2013, 2017, 2019). O cerne do problema néo ¢ a falta de uma boa listagem

[10]



de “vocagdes” entendidas como ancoras, mas desafios estruturais para surgir novas
vantagens competitivas mais sistémicas. Isso porque suas economias regionais nédo
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 a macrocefalia da capital. Também néo
existem complexos logistico-produtivos desenvolvidos de forma plena, com boa parte
de sua dindmica dependendo de determinantes externos ao territério. Inclusive, como
aponta Assessoria Fiscal da ALERJ (2020), nem atividades de Petréleo e Gas fogem
da légica 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 gés € reinjetada ou
queimada.

Diante desse quadro, configura-se um padrao de vulnerabilidade econdmica: 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
probleméatica econdémica. Avancar na compreensdo de relacdo, como serd feito nas
préximas secdes, é 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 problematica brasileira, e sim é um dos
epicentros dessa problematica. Mas se antes a organiza¢do de um discurso para defesa
dos interesses regionaisera desnecessaria, agora € decisivo. H4 uma grande luta politica
a ser chamada atencdo, uma luta para resgatar as bases de fundagdo do Estado
brasileiro e, particularmente, da unidade nacional que é a questdo federativa.
Essaquestdo se explicita ao se voltar para a dimenséo 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
Reestruturacdo e Ajuste Fiscal) da Lei 9.496/97, e que continua aceito até os dias de
hoje. Cabe ponderar que a implementacdo da LRF foi feita num contexto de

estabilizacdo e para manter a reorganizacdo que foi construida ap6s 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, ndao emergiu nenhum grave conflito distributivo que pudesse acentuar
essas dificuldades de maneira profunda e persistente, 0 que comeca a ocorrer quando a
economia brasileira desacelera a partir de 2012. Entdo, ficou evidente a falta daqueles
instrumentos. A formulacdo de um Regime de Recuperacdo Fiscal - RRF foi a op¢éo
criada pelo governo federal para superar aquela deficiéncia da LRF e, a principio,
tentar viabilizar uma nova reorganizagdo das financas estaduais. Contudo, verifica-se
gue permanece um dilema que exige ser revisto de tempo em tempo na expectativa de
tornar suas condi¢Ges mais exequiveis.

Deve ficar claro que o governo federal ndo precisa que o servi¢co da divida
fluminense esteja sendo saldado para conquistar sua estabilidade macroecondmica,
logo, ndo ha o menor risco de os problemas financeiros do ERJ “quebrarem” as
financas federais. O governo federal faz tanta questdo do fluxo de pagamentos do
servico da divida ser normalizado por receio de um efeito domind 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 ndo é dessa natureza, e sim o fato de
querer oferecer recomendacdes sem se adentrar na especificidade e na radicalidade da
guestdo. O mais eficazseria o governo federal se mostrar mais disposto a coordenar o
gasto publico, porém a visdo que hoje prevalece é a opcdo por apenas medidas de
contencado e 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 0 governo federal e os entes subnacionais, em especial, 0s governos estaduais.
Por conseguinte, a validacdo de proposicdes gerais muito ousadas como ponto de
partida ndo é ainda permitida, mas podemos aproveitar todas as brechas para se
oferecer inovacdo e ampliar as possibilidades de um avanco segundo uma l6gica

dialética. Por essa via, as condicOes especificas ja existentes no quadro fluminense



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 econémicas e de arrecadagdo tributaria demonstra a
importancia do crescimento econdmico para a arrecadacdo tributaria. Ou seja, ha uma
caracteristica pro-ciclica do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos
(ICMS). O gréfico 1 deixa isso claro a partir de uma relacéo estatistica positivamente
linear e consistente considerando as diferentes unidades da federag&o. Observa-se que
0 ERJ se encontra em uma situacdo estruturalmente fragilizada que é traduzida em
menores resultados tanto para a taxa de crescimento media 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

Fonte: A partir de dados do CONFAZ, SCR/IBGE.
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Esse quadro é agravado pelo processo de desindustrializacdo que vem sendo
generalizado no pais. O grafico 2 evidencia uma retracdo continuada do valor
adicionado bruto da industria de transformacao atingindo as principais bases industriais
regionais. No entanto, é importante destacar que a pior trajetoria fluminense confirma
que h& uma especificidade. Os dados de ocupagdo também reforcam isso.

A participagdo do emprego de cada setor estadual sobre o total de empregos do
setor nacional, 0 ERJ foi 0 2° estado que mais perdeu participacédo relativa no total de
empregos formais entre 2003 e 2019 (-15,0%) — atras apenas do DF (-16,7%). Ja nos
segmentos de maior arrecadagdo de ICMS — industria de transformacéo e comércio — 0
ERJ registrou, respectivamente, a 4% e 12 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 é taxado no destino,
isto &, no local do refino do 6leo extraido.

Essa problematica se agrava porque um maior nivel de producdo gerando um
maior nivel de emprego e renda tendem a afetar relativamente mais o crescimento do
PIB do que o aumento da arrecadacdo, uma vez que esta Ultima tem outros fatores que
influenciam seu comportamento com reflexos sobre a carga tributéria. Voltando ao
gréfico 1, ainda cabe uma outra observacéo relevante. Diante do padrdo dos estados, a
taxa media de crescimento do PIB do ERJ gera uma taxa de crescimento do ICMS
inferior ao padrdo dos estados (a linha tendencial da correlacdo). Isso significa que
mesmo em situacdo de debilidade econémica, também a prdpria estrutura tributaria da

um resultado menor que o esperado.



Gréfico 2 — Participacdo do valor adicionado da industria de transformagao no valor adicionado
bruto estadual entre 2002 e 2019.
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Fonte: SCR/IBGE

Tabela 1 — Participacéo (%) 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 16,2% 16,4%  0,9%  10,2%  7,3% -29,1% 3,5% 25% -29,7% 4,4% 3,1% -29,5%
2. Industria de
transformacio 57%  50% -13,3% 36,0% 325% -9,7% 81% 9,0% 11,5% 8,0% 9,4% 18,0%
3. Setvicos
industriais de
utilidade publica 12,9% 12,5% -3,4%  249% 255% 24% 506% 59%  48% 43% 49% 13,1%
4. Const. Civil 10,3%  8,4% -19,1%  26,7% 27,5% 32% 52% 6,3% 19,1% 39% 4,7% 19,4%
5. Comércio 10,7%  8,6%  -19,2% 30,4% 289% -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% -0,5% 3,7% 44% 183%
7.Adm. Pablica  8,6% 83% -29% 211% 17,9% -149% 48% 55% 145% 27% 30% 13,1%
8. Agropecuaria,
extragao vegetal,
caga € pesca 20%  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% -32% 64% 6,7%  4,6% 44% 50% 13,6%
Fonte: RAIS.

Isso se explica tanto pelas questdes da legislagdo tributéria (vide o diferencial de

aliquotas interestaduais) como pela caréncia de maior racionalizacdo 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 Participacdo Estadual quando comparado a estados vizinhos. Da mesma
forma, as perdas arrecadatdrias pelo ICMS da atividade extrativa de Petréleo e Gas
Natural ser cobrado no destino e ndo na origem.

Como consequéncia, o0 ERJ propicia 0 aumento de arrecadacdo de ICMS em
outros estados, seja pelo transbordamento de parcela do consumo de um grande
mercado consumidor, seja por destinar 0leo bruto para as refinarias de outros estados,
tornando o ERJ consumidor/importador liquido nas transacdes interestaduais, o que é
prejudicial em termos de arrecadacdo em virtude da incidéncia do ICMS sobre
mercadorias e servigos ser predominantemente na origem. Conforme gréafico 3, é
importante destacar que o ERJ (sem contar os municipios fluminenses) recebe cerca de
25% do total de Royalties e Participacbes Especiais distribuidos no pais, o que
compensa apenas parcialmente o hiato de receitas de ICMS gerado e apropriado pelo
ERJ na cadeia extrativa.

Dado o diagndstico acima, que une debilidade econdmica 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 participacdo
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? colocacdo em 2003 para a 26% em 2019, atrés apenas do Distrito
Federal. O resultado fluminense em 2019 (5,60%) é 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 geracdo de receitas tributarias (particularmente,
ICMS), ainda que também hé& questdo adicional da volatilidade do preco internacional
do petroleo tornando as receitas de Royalties e Participa¢fes Especiais ndo uniformes
no tempo. A Tabela 3 permite visualizar que, mesmo com a entrada de Royalties e
Participacdes Especiais sendo significativa e, logo, diminuindo o peso relativo das
receitas tributarias, o ERJ continua dependente da arrecadacdo de receitas proprias
(tributérias). Como mostra o gréfico 4, a importancia da variagdo da arrecadacdo de

ICMS sobre a variacdo da RCL ¢ bastante significativa, e, no caso do ERJ, a variacéo
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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 relacéo ao Brasil na produgdo, refino de
petroleo e receitas de Royalties e PE (ndo incluidos os municipios fluminenses), 2012-2021.
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Fonte: ANP

Tabela 2 — Carga Tributéaria: razdo entre ICMS e PIB a precos correntes, 2003 e 2019

UF 2003 2019 Variagdo 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 Rondénia 12,7% 9,6% -24.7%
9 Piaui 8,2% 9,5% 16,7%
10 Maranhéo 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 Séo 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



Tabela 3 - Receitas tributarias e receitas de transferéncias como razao das receitas correntes

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

S&o 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%
Maranhao 47 7% 47,9%
Rondbnia 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%
Amapé 20,0% 63,8%
Média 55,4% 34,1%

Fonte: Siconfi/Tesouro Nacional. Elaborado pelos autores.



Gréfico 4 — Disperséo para a variagdo relativa da receita corrente liquida e do ICMS para 0s
anos de 2003 a 2019

Fonte: A partir de dados do CONFAZ e STN.

Cumpre salientar que a arrecadacdo 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 arrecadacéo 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 S&o Paulo — a arrecadacdo fluminense registrou 33% a menos de crescimento
relativo, isto é, o desempenho da arrecadacdo de ICMS no ERJ correspondeu a apenas
dois tercos do 2° pior resultado nacional. Considerando uma série histérica 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 ultimo ano da série historica, 2019, a situacao
estd ainda longe de uma recuperacdo das perdas apos 2013, ao contrario da média
nacional. E mais, esta em patamar semelhante ao de 10 anos atras.

Como resultado, o grafico 6 demonstra a limitacdo na evolugdo da RCL

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

YFoi 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 é, 0s 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 Participacbes Especiais, entre

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

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

mesmo nivel de 2008.

Tabela 4 — Ranking da variacdo relativa para a arrecadacéo real do ICMS nos estados
brasileiros, 2001-2019 (a precos de 2010).

Ranking UF 2001 2019 Variacdo Relativa
10 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° Pl 825.011.842,65 2.696.344.923,23 226,8%
40 RR 209.427.744,55 671.047.609,39 220,4%
50 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%
90 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%
150 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%
220 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%
240 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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Graéfico 5 - Indice de arrecadacio do ICMS para o ERJ e Brasil (menos ERJ) entre 2001 e
2019.
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Fonte: CONFAZ. Elaborado pelos autores.

Gréfico 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 segdo anterior, € importante alertar para a
limitacdo 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 gréafico 7, temos o exemplo

do indicador despesa de pessoal sobre RCL no periodo 2002-2019. Se é verdade que,
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desde 2009, a relacdo Despesa bruta de pessoal sobre RCL no ERJ é 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 evolucdo da despesa de pessoal, a variagédo 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 prestacdo do
servico publico eficiente e de qualidade, possui limitagdes dada a rigidez dessa rubrica
de despesa, em especial com os inativos. Nessas condi¢es, um ajuste fiscal eficiente

passa por priorizar a recuperacao da capacidade de gerar receitas.

Gréfico 7 — Despesa de pessoal sobre a RCL entre 2002 e 20192
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Fonte: Execucdo Orcamentaria dos Estados 2002-2012, Declaracdo 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 contribui¢fes patronais, sentencas judiciais,
indenizacBes e restituicdes trabalhistas e despesas de exercicios anteriores. Nao foram realizadas as
deducdes descritas na LRF para apuracdo do limite de gastos de pessoal.
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Gréfico 8 — Evolugdo de gastos com pessoal para o ERJ e Brasil (menos ERJ) entre 2002 e

20193
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Fonte: Execucdo Orcamentéria dos Estados 2002-2012, Declaracdo 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 remunera¢Ges mensais medias reais dos
servidores estaduais no periodo de 2004 a 2018. No referido estudo, a variagéo real das
remuneracOes de servidores indica que, entre os anos de 2004 e 2018, a evolucéo das
remuneracGes mensais medias reais (deflacionadas pelo IPCA) para o ERJ foi de 40%,
ja para a média nacional foi de 80%. Além disso, os aumentos do ERJ foram
concentrados no periodo 2008-2014, havendo estagnacdo nos demais anos analisados.

Comparando as conclusdes da andlise da trajetéria das despesas totais com
pessoal com os resultados do estudo do IPEA (2020) sobre a trajetéria das politicas
salariais desenvolvidas pelos estados, ambas analises convergem na explicitacdo de que
a trajetdria 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 seculo 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 0 ERJ ndo tenha aumentado seus gastos com pessoal de maneira

3Despesas empenhadas no Grupo de Despesa 1 com exclusdo de intra-orgamentéarias, Contribuicfes
Patronais, Sentencas Judiciais, Despesas de Exercicios Anteriores e Indenizacdes e Restituicdes
Trabalhistas, adicionada dos Elementos 1, 3 e 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 orcamentaria crescente — a partir do crescimento das despesas obrigatdrias. No
entanto, muitas vezes, associam esse fato a uma condic¢do dada de receita para todos 0s
entes, isso porque as andlises 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 consideragdo 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 é, uma variavel 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 medio 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 relacdo a receita
corrente liquida do ERJ, cujo célculo ndo deve exceder 60%, e com a simulagcdo com a
recomendacdo do TCE a respeito da inadequacdo pelo ERJ em relagdo ao célculo das
despesas liquidas de pessoal. No segundo grafico, apresenta-se a simulacdo 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 néo ultrapassaria mais o limite de

60% em nenhum momento.



Graéfico 9 - Indice consolidado da despesa de pessoal oficial e ajustado pela recomendagéo do
TCE.
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Fonte: RREO e SEFAZ/RJ.

Gréfico 10 — indice consolidado da despesa de pessoal oficial e ajustado pela recomendagéo
do TCE com a RCL nacional média entre 2001 e 2019.
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Fonte: RREO e SEFAZ/RJ.

A compreenséo disso é fundamental ao se considerar as politicas de ajuste fiscal
no periodo recente. Com o Regime de Recuperacdo Fiscal - RRF original, 0 ERJ fez
uma das maiores ac¢les de contracdo fiscal de sua histéria. Como mostra o gréfico 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
participacdo 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 evolucdo da taxa de desemprego no Estado do Rio

de Janeiro é bem maior que a média nacional desde 2017, ano em que se iniciou 0 RRF
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original. Em 2020, com o cenario de pandemia, o Rio de Janeiro foi a unidade da

federagcdo com o pior saldo de empregos formais.

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

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

A interpretacdo de Carlos Lessa € fundamental para chamar atencdo que a
compreensdo dos problemas nacionais sera conduzia melhor por uma anélise da questéo
fluminense dado seu papel de espaco-sintese. Diante disso, as forcas sociais e politicas
preocupadas com uma alternativa para um projeto de pais devem buscar entender a
importdncia do que esta sendo enfrentado estadualmente, como isso se liga a
compreensdo da questdo federativa e como a federacdo hoje esta em crise no Brasil. A
crise ndo € do Rio, a crise é da federagcdo. Nesse sentido, o0 presente trabalho buscou
trazer novas contribui¢cdes 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 arrecadagéo
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 questBes federativas, a saber: desde a reformulacdo do
sistema tributario, visando estancar de vez as perdas com a Guerra Fiscal, além de uma
redefinicdo das aliquotas praticadas em alguns setores; passando pela mudanca do

sistema de transferéncias constitucionais realizadas pela Unido — caso do FPE, Frente a
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isso, ndo adianta buscarmos solucdes apenas contébeis, ou seja, solugdes que visam o
ajuste apenas olhando os dados fiscais sem entender esse contexto histérico.
Particularmente, deve-se evitar que esse ajuste seja formatado de forma
contraproducente, logo, executado de forma a ndo comprometer a recuperagdo
econbmica. Defende-se que a problematica ndo é 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 Recuperagéo 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 néo
apresenta arrecadacgdo tributaria condizente com o seu PIB per capita. O documento
aponta como problematica fundamental que a economia fluminense é carente de maior
redinamizacao e transformacdo estrutural positiva, sem nenhuma acéo indutora do gasto
publico desenvolvida de forma mais efetiva.

Né&o é 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
metodologico e dimensdes de planejamento ancoradas em uma Vvisdo conceitual com
objetivos especificos e eixos prioritarios para, sé partir disso, apresentar um conjunto de
acoes. Portanto, ndo sdo medidas isoladas.

Seu sentido estratégico é realizar ajuste fiscal de forma indissociada de
estratégias de fomento ao desenvolvimento econémico e regional. Ja seu objetivo
central é qualificar o controle necessario de gastos, considerando que a contracéo 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 mudanca estrutural capazes de gerar emprego e renda no
ERJ. Diante disso, seus eixos de acdes prioritarias sao: acdes que fortalecam as funcbes
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 realizacdo de investimentos publicos além daqueles j& definidos pela programacéo
estadual corrente.

Caso essa visdo conceitual do novo PRF ganhe efetividade sera 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 visdo de longo prazo e clareza das prioridades. Portanto, a boa
execucdo do plano torna essencial que se avance a estrutura de planejamento estadual,
particularmente, priorizando a consolidacdo de uma dimensédo de planejamento
estratégico.

Diante disso, ainda que desafios persistam e a situacdo das financas 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 h& 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 esforgo impressionante de controle de gastos néo
obstante perversos efeitos pro-ciclicos de retracdo sobre a renda agregada e o emprego.

Por isso, é preciso avangar a compreensdo dessa problematica para ser superada
uma forma de resumir a questao 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 contragdo fiscal ja realizada vem
deixando uma série de sequelas que véo se revelando questbes importantes sobre a
capacidade de sustentacdo desse processo, logo, ndo devendo continuar a ser relegadas
no debate nacional. Afinal, as administracdes estaduais tém um papel macroecondémico
muito relevante do ponto de vista de crescimento econdmico e empregabilidade, bem
como do atendimento as necessidades basicas das massas populares.

Buscar solucgdes simples para problemas complexos ndo da certo. A experiéncia
fluminense demonstra que o problema é muito mais profundo que voltar a pagar divida
com regularidade. O que ndo quer dizer que seja dificil de ser enfrentado, basta que isso
seja feito na dimensdo politico-estratégica adequada. Em particular, dar sustentacédo

politica para um movimento que fortaleca 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 relacdo com o0s entes subnacionais.
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« A velocidade crescente dos meios de transporte e comunicacao diminui o atrito e a barreira
da distancia geografica, tornando a espacialidade e a temporalidade do capital uma
caracteristica da ordem social mais dinamica do que fixa. O capital cria literalmente seu
espaco e seu tempo, ... ». David Harvey, 2016 :74

RESUMO

Nossa proposta neste artigo foi realizar uma interpretacdo dos processos econdmicos e
sociais que alteraram as bases econdmicas e aspectos importantes da organizacao do
territorio no Rio de Janeiro, e procurou demonstrar que o estado do Rio de Janeiro, hoje,
ndo sO apresenta uma reestruturacdo de sua economia metropolitana, mas também uma
nova economia regional. Diante disso, procuramos identificar a necessidade de que haja
uma retomada das préaticas de planejamento e de ordenamento territorial, com vistas
recuperar novas e antigas redes técnicas, infraestruturas e bases logisticas, que busquem
a integracdo entre as regides produtivas e estimulem os fluxos de capitais, mercadorias e
pessoas, como condicdo fundamental para a recuperagdo da economia fluminense.
Palavras-chave: redes técnicas; desenvolvimento regional; rede ferroviaria; economia
fluminense; Rio de Janeiro.

ABSTRACT

Our proposal in this article was to carry out an interpretation of the economic and social
processes that altered the economic bases and important aspects of the organization of the
territory in Rio de Janeiro, and sought to demonstrate that the state of Rio de Janeiro, today, not
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only presents a restructuring of its metropolitan economy, but also a new regional economy. In
view of this, we seek to identify the need for a resumption of planning and territorial
organization practices, with a view to recovering new and old technical networks,
infrastructures and logistical bases, which seek integration between the productive regions and
stimulate capital flows, goods and people, as a fundamental condition for the recovery of the
state's economy.

Keywords: technical networks; regional development; railway network; fluminense economy;
Rio de Janeiro.

INTRODUCAO

A partir dos anos 1990, em particular devido ao incremento das atividades
extrativistas do petroleo e a consolidacdo gradual da inddstria automobilistica, uma
nova economia se desenvolve no interior do estado e no espago metropolitano do Rio de
Janeiro. Contudo, o crescimento e a recuperacdo econdmica do estado dependem dos
fluxos de capitais - em suas diferentes fases, como capital monetario, como capital
produtivo e como capital mercadorias (MARX, 1984) — que, por sua vez, dependem das
condic@es de circulacdo e das redes técnicas capazes de garantir os fluxos. Afinal, como
assevera David Harvey (2010), capital é fluxo. O desenvolvimento dessas condicdes
exige planejamento e, sobretudo, investimentos logisticos e territoriais, 0 que nao é feito
pelo Estado no Rio de Janeirol. E sobre esse tema que trataremos neste artigo, mas,
para tanto, precisamos, antes, situar esta questdo em relacdo ao debate tedrico sobre o
processo de reestruturagdo produtiva, no qual a economia fluminense se insere.

A economia de um pais ou regido em que predomina 0 modo capitalista de
producdo depende das atividades produtivas, publicas e privadas — base sobre a qual se
realiza a arrecadacdo tributaria e sdo gerados 0s empregos necessarios para sua
populacdo — e da capacidade de circulacdo do capital (MARX, 1984, FOUCAULT,
2008). As atividades produtivas, propriamente ditas, realizadas no « chdo da fabrica »
sdo, certamente, a fase de circulacdo do capital de maior relevancia, em que se
estabelece a valorizagéo do capital investido, geralmente medido como Produto Interno
Bruto (PIB), mas que também pode ser medido pelo somatdrio dos salérios, lucros,

rendas e juros pagos aos trabalhadores e aos capitalistas.

! N&o faltam planos e projetos, como o0 PELC 2045 — Plano Estratégico de Logistica e Cargas do Estado
do Rio de Janeiro, 2016; o PEL, 2021 (Plano Estratégico Ferroviario); PDUI (Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado), de 2018; o Plano Diretor de Transportes Metropolitano do Rio de Janeiro, de 2015
etc. No entanto, esses sdo, em geral, Planos elaborados por empresas de consultoria que néo séo aplicados
e tampouco recebem os investimentos indicados.



Essa fase da cadeia do valor, denominada por Marx como a do capital produtivo,
em que ocorre a valorizacdo e acumulacdo de capital na producdo, desde os anos 1970
vem passando por total reestruturagdo — reestruturagdo produtiva — por meio da
incorporacdo de novas tecnologias e inovacfes que alteram a composic¢ao orgéanica do
capital, j& que se amplia a proporc¢do de investimentos em maquinario e tecnologia, e
diminui a contracdo e a estabilidade da forca de trabalho. O atual estagio de inovagdes
tecnoldgicas e de informatizacdo do maquinario, tanto na industria quanto nas demais
atividades econbmicas, como nos servi¢os, no comércio, nas atividades extrativistas e
agricolas, permite ao processo produtivo uma menor dependéncia do conhecimento e da
experiéncia dos trabalhadores de cada setor de produgdo. Tal fato, sem ddvida, aumenta
o grau de exploracdo, fragmentacdo e precarizacdo nas formas de contracdo dos
trabalhadores, permitindo um sobre lucro dos capitais investidos.

Essa etapa € aquela na qual as formas de contratacdo do trabalho ganham
contornos dramaticos, pois ao lado das formas historicas de precariedade do trabalho
assalariado no interior dos sistemas produtivos, vemos crescer as formas de
precarizacdo (ALVES, 2011) em que prevalecem a informalidade, terceirizacdes,
enfim, o rompimento das regras protetivas conquistadas pelos trabalhadores ao longo do
século XX, ampliando as formas de dominio e exploracdo sobre o trabalho na fase da
producdo propriamente dita. No entanto, para além dessa etapa, o capital também passa
a buscar formas de reestruturar as fases da circulacdo das mercadorias produzidas. Com
efeito, o capital, nas duas primeiras décadas do século XXI, passa a ter maior atencéo
nas fases « extramuros » da cadeia de valor, e elabora estratégias de utilizacdo das novas
tecnologias para obter ganhos nas fases da circulacdo do capital, antes e depois da etapa
de producéo das mercadorias no chédo da fabrica.

A circulacdo do capital, agora, € aquilo em que os agentes capitalistas centram
sua atengdo e produzem inumeras estratégias para diminuir o tempo de giro do capital,
ou seja, encurtar o ciclo do capital na cadeia do valor. Mas, para isso, precisam
modernizar e fazer investimentos, também, nas condicGes gerais de producdo (MARX,
1984; LOJKINE, 1981) mais essenciais a0 movimento de circulagdo do capital: as redes
técnicas de circulagdo dos capitais, pessoas e mercadorias.

Essa necessidade ndo € nova e esta na base do processo de implantacdo do
capitalismo industrial, como assinalou Marx sobre a origem da fase de implantacdo das

grandes industrias, ainda no século XIX, pois, “... a revolu¢cdo no modo de producéo da



indUstria e da agricultura exigiu também uma revolucdo nas condicbes gerais do
processo de producdo social, isto &, nos meios de comunicagdo e transporte » (MARX,
1996: 16). Associada tambeém a essa condicdo geral, ocorre a expansdo das formas de
urbanizacéo, ja que a tendéncia desde o inicio do processo de expansdo das atividades
industriais € concentrar-se nas cidades, que necessitam ampliar suas bases infra
estruturais, como instalacdes prediais (MARX, 1984) e de servicos de saude,
educacionais, saneamento, enfim, um largo espectro de investimentos de uso coletivo,
em geral instituidos pelos Estados (LOJKINE, 1981).

Partindo dessas consideragdes preliminares, queremos enfatizar que as politicas
de recuperacdo econdémica no Pais ou, no caso em questdo, no estado do Rio de Janeiro,
necessitam voltar sua atencdo as condi¢cOes gerais de producéo e de circulacdo tanto do
capital, em sua fase de obtencdo dos meios de producdo, insumos e mobilidade dos
trabalhadores, quanto, ap0s a fase da producdo no « chdo da fabrica », da circulacdo das
mercadorias, visando a renovacdo e modernizacdo da base de infraestrutura e logistica
necessaria para garantir fluidez e agilidade a circulacdo da producao.

Concretamente, o processo de reestruturacdo produtiva, hoje, esta enfatizando a
recuperacdo das redes que estruturam a circulagdo do capital. A circulacdo €, hoje, a
obsessédo dos capitalistas para encurtar o ciclo do capital na cadeia de valor. Na primeira
fase desse ciclo, a do “capital monetario” (MARX, 1984) — fase de imobilizacdo de
capitais na obtencdo de mercadorias que serdo utilizadas como meios de producao e
forca de trabalho —, objetiva-se garantir a velocidade & chegada de equipamentos e
insumos na linha de producdo ou montagem. Na segunda fase da circulagdo, que Marx
denominou “capital mercadoria”, o capital aposta, agora, em formas de garantir a
entrega das mercadorias em tempo cada vez menores. Nesse contexto € que explodem
as formas de comercializacdo por meio do e-commerce e o aperfeicoamento de antigas
praticas do « just-in-time », que buscam eliminar a manutengéo de estoques e alinhar a
chegada dos insumos e mercadorias em tempo sincronizado com a entrada na linha de

producdo?.

2 O sistema de organizacio da producdo na linha de montagem de caminhdes e dnibus da Volkswagen, no
municipio de Resende, é uma comprovacao inequivoca desse sistema. A montadora, organizada na forma
de associacBes entre consoércios prestadores de servigos — Consorcio Modular da Volkswagen — recebe
diariamente as pecas que serdo utilizadas na montagem dos veiculos. As instalagcdes portuarias e armazéns
logisticos em Santos, bem como a Rodovia Presidente Dutra sdo as redes técnicas que permitem a
estruturacdo desse sistema.



E o Estado (representado pelo governo do estado do Rio de Janeiro) nisso tudo?
E preciso destacar, aqui, quem sdo os agentes que podem interferir na producio de
novas e reformulacdo das antigas redes técnicas de logisticas e infraestruturas em cada
lugar, em cada territorio. Sabemos que a gestdo desses servicos é atribuicdo basica do
Estado, seja por investimento direto, seja por parcerias com o setor privado. E sabemos
que as praticas do planejamento e o ordenamento do territorio, que sdo politicas
atribuidas ao Estado para permitirem a integracdo e desenvolvimento social em cada
territorio, devem ser considerados como politicas publicas (FERRAOQ, 2011).

Os aspectos tedricos mencionados acima pdem em evidéncia a necessidade de
investimentos que deveriam ser objeto permanente dos governos estaduais, mediante
um aprimoramento de investigacOes, planos e praticas de planejamento, capazes de,
pelo menos, identificar os gargalos existentes. Mas, lamentavelmente, sob a égide do
neoliberalismo predominante deste os anos 1990 no Pais, presenciamos a reducao da
pratica do planejamento por parte do Estado.

No Rio de Janeiro, em particular, é flagrante a reducéo do papel e da relevancia
dos drgdos e instituicdes de investigacdo e pesquisas, que foram sendo secundarizados
frente as estratégias de dominagdo do territorio por parte dos grandes capitais. No
estado, sucessivas crises politicas e de gestdo do planejamento do desenvolvimento
econémico levaram a extincdo de 6rgdos importantes, como a Fundacdo Centro de
Informacéo e Dados do Rio de Janeiro (Fundacdo CIDE), e ao esvaziamento de 6rgdos
como a Companhia de Desenvolvimento Industrial do Rio de Janeiro (Codin). Dai
decorrem as praticas de terceirizar a elaboracdo de planos e projetos de investimentos
no estado, como identificado linhas acima, que revelam a auséncia de politicas de
planejamento e de ordenamento do territorio, realizadas pelo proprio Estado, mesmo
tendo em seu territorio muitos dos mais expressivos centros de pesquisa e universidades
publicas e privadas do Pais, com forte expertise nas areas de planejamento, tecnologia,
salde publica, educacéo, urbanismo, saneamento, meio ambiente etc.

O resultado disso tudo sdo as perdas de investimentos produtivos e o
esgotamento das infraestruturas e bases logisticas, gerando a falta de perspectivas para a
capacitacdo do estado como receptor de novos e reestruturagdo dos antigos
empreendimentos produtivos. Como veremos mais adiante, e este € o centro de nossa
argumentacdo, a auséncia dos ultimos governos do estado do Rio de Janeiro na

promocdo do planejamento econémico e na gestdo das infraestruturas necessérias ao



desenvolvimento esta claramente implicada com a falta de investimentos e a
incapacidade de se produzir uma recuperagio sustentavel na economia do estado. E isso

que veremos a partir de agora.

2. AS NOVAS BASES DA ECONOMIA FLUMINENSE E ALGUNS DOS
GARGALOS DAS REDES DE CIRCULACAO E DAS BASES LOGISTICAS NO
TERRITORIO FLUMINENSE

A economia do estado do Rio de Janeiro tem um grau de concentracdo das
atividades e recursos que € resultante de um processo historico complexo. Hoje,
segundo os dados do PDUI (Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado) a economia
metropolitana concentra 69,5% do PIB estadual, e deste total, 64,7% séo produzidos na
cidade do Rio de Janeiro, a capital (PDUI, 2018:89). Esta concentracdo ja foi maior.
Mas, as atividades extrativistas no norte do estado e a reestruturacdo do setor metal-
mecanico-siderdrgico no médio Vale do Paraiba, acrescido da recuperacdo da industria
naval da regido da Costa Verde, revelam um maior dinamismo no interior e maior
participacao dessas regides da economia fluminense.

No sul do estado, empreendimentos automobilisticos reestruturaram a economia
industrial, abrigando cinco grandes montadoras e algumas industrias de autopegas
associadas ao distrito industrial da Peugeot-Citréen, na Regido do Médio Vale do
Paraiba. Sdo elas, a MAN (antiga Volkswagen), a Peugeout-Citroen, a Reunault-Nissan,
a Hyundai e a Jaguar-Land Rover, que formam associacdes importantes com outras
grandes inddstrias como a Michelin Brasil, fabrica de pneumatico, todas no eixo
formado pelos Municipios de Porto Real, Resende e Itatiaia. A ampliacdo do setor
metalmecéanico ai instalado fortalece o tradicional setor siderurgico do eixo Volta
Redonda-Barra Mansa, e incorpora algumas outras importantes industrias, como a
Guardian, produtora de vidros planos, em Porto Real.

No litoral sul, a reativacdo da industria naval na Regido da Costa Verde, em
2021, bem como a ampliagdo das atividades na base portuaria da Transpetro, em Angra
dos Reis, em face da intensificacdo das atividades extrativistas no Pre-Sal, produz uma
recuperacdo importante da economia na regido denominada Costa Verde do estado. Essa
ampliacdo se soma ao potencial estratégico da localizagdo da Usina Nuclear e de
atividades offshore derivado de uma relativa aproximacdo da Bacia Petrolifera de

Santos.



No Norte, varios sdo os efeitos da denominada economia do petroleo
(PESSANHA, 2017), produzindo um intenso dinamismo no setor de servigos industriais
ao setor extrativista nas cidades regionais da regido petrolifera, especialmente Campos
dos Goytacazes e Macaé, onde estd instalado um complexo Parque Tecnoldgico-
Industrial, pr6ximo aos limites com o Municipio de Carapebus. Maior destaque é a
complexa instalacdo do Complexo Industrial-Portuario do Porto do Agu, um importante
empreendimento logistico-industrial na regido, situado no municipio de Sao Jodo da
Barra. Hoje, o Porto conta com um processo de expansdo significativo, tanto como base
naval quanto tem estimulado a expansdo da base aeroviéria, por meio de instalacfes de
helipontos estratégicos, para suporte da comunicacdo com as plataformas. As
perspectivas de estimular o crescimento econémico desta regido € mesmo muito
expressivo e tem gerado um grande numero de instalacdes de usinas termoelétricas para
a geracgéo de energia.

Na regido metropolitana, a partir dos anos 2006, a economia do estado passa a
apresentar, também, possibilidades de recuperacdo nesse espaco regional, mas, nesse
caso, o planejamento e acdes do Estado, essencialmente do governo federal, foram e
devem seguir sendo, mais decisivas. O marco do processo de recuperagdo no espacgo
metropolitano foi o anincio, em 2006, da constru¢do do Complexo Petroguimico do Rio
de Janeiro (Comperj), que produziu um efeito de arrasto na cadeia produtiva industrial e
de logistica no espaco metropolitano importante. Sua localizagdo no municipio de
Itaborai desencadeou um conjunto de intervengdes de infraestrutura e logistica que
interviu significativamente na organizacao do territorio metropolitano.

Podemos identificar algumas das intervencGes, em termos de empreendimentos
e novas redes tecnicas, que ampliaram as bases logisticas neste espaco. A recuperacédo e
duplicacdo da BR.101-Norte; a construgdo do trecho Caxias-Itaguai e duplicacdo do
trecho Magé-Itaborai da BR 493 (Rodovia Rafael de Almeida Magalhdes), mais
conhecida como Arco Metropolitano; a preparacdo pela Petrobras do terreno para o
amplo distrito industrial junto ao portdo principal do Comperj; o Porto de servi¢o da
Petrobras em Sdo Gongalo; a Estrada UHOS - ligando o Comperj ao Porto de Séo
Gongalo. Neste periodo foi também anunciado a instalagdo da linha 3 do metrd, ligando
Niterdi a Sdo Gongcalo, na altura de Quaximtiba, que iria favorecer o acesso de forca de
trabalho ao Complexo. No extremo oeste do espaco metropolitano, a ampliacdo e

dragagem dos canais do Porto de Itaguai, induziu a instalacdo de Grandes Projetos de



Investimentos, como a da fabrica de submarinos da Marinha do Brasil ao lado da
Nuclep, a ampliacdo do Terminal de Container do Porto de Itaguai, a criacdo do Porto
Sudeste, e, proximo a area portuaria, a expansdo do Distrito Industrial de Santa Cruz, na
cidade do Rio de Janeiro, onde foi instalada a antiga Companhia Siderurgica do
Atlantico, atual Terniun Brasil. Todos esses empreendimento sdo evidéncias de
intervengdes publicas e privadas que produziram ou poderiam ter produzido efeitos
significativos na recuperacao da economia metropolitana fluminense.

Com a crise do Comperj, em 2016, e sua transformacdo em um projeto de
beneficiamento de gas (GasLub), estes investimentos e a definitiva incorporacdo desses
empreendimentos, infraestruturas e bases logisticas produzidas, com amplas
possibilidades de influir na recuperacdo econémica do estado, no entanto, exigiriam
acOes propositivas do Estado (do governo do estado) no Rio de janeiro, por meio dos
orgaos de planejamento do governo estadual, para que, de forma organizada e planejada
tentassem preservar e incorporar esses ativos na economia no estado. 1sso ndo esta
ocorrendo.

Com efeito, é fato que uma das caracteristicas marcante da economia fluminense
atual é «... a grande dependéncia de um unico setor produtivo: o petréleo» (PDUI,
2018: 91). Tal fato, colocou a economia fluminense, que vinha se recuperando com 0s
investimentos e estimulos realizados pelo Governo federal e pela da Petrobras,
novamente em declinio.

Contudo, como o cenario econdémico atual é de uma relativa recuperacdo das
atividades extrativistas do petréleo e de um aumento dos pregos do barril, que vem
propiciando uma maior arrecadacdo, mesmo sem os aportes e estimulos da Petrobras em
atividades produtivas, devido ao processo de privatizacdo por que passa a empresa,
podemos considerar um bom momento para que o0 Estado passe a atuar
consistentemente com base em planos de desenvolvimento e planejamento estratégico,
visando o crescimento econémico e do desenvolvimento social, assumindo uma agenda
de investigacdo e acdes que desvele, e sobre eles atue, os gargalos que travam a
economia e o desenvolvimento no estado.

Importante destacar esse fato, ja que, deste os anos 1990, com os avangos dos
projetos e concepcdes neoliberais no Pais e no mundo, o planejamento vem sendo
secundarizado, e deixado “ao mercado” as decisdes estratégicas. Infelizmente, essa

concepgdo ainda é forte e estd presente no planejamento no estado no Rio de Janeiro. O



PDUI, por exemplo, quando se refere a recuperacdo da economia no estado do Rio de
Janeiro, destaca a seguinte concepcéo, ao final de uma relacdo de aspectos necessério a
recuperacdo da economia fluminense: «Por ultimo, também é importante compreender
outra particularidade da economia capitalista: a ocupacdo de espacos é feita pela
iniciativa privada, cabendo ao Estado apenas induzir a geragdo de polos de emprego nos
locais desejados, quando necessario» (PDUI, 2018: 93). Lamentavel esta orientacdo, em
um estado que so6 tem fracassado no desenvolvimento de agGes para recuperar sua
economia. Tal perspectiva, precisa ser abandonada, pois a realidade nos informa que a
recuperacdo econdmica ndo pode ser uma atribuicdo dos proprios agentes econémicos,
sem uma conjugacao de esforcos com as forcas publicas, orientados por meio de seus
orgdos de planejamento.

Para nos, ao contrario da concep¢do dominante, a relevancia do papel
desempenhado pelo Estado fica mais evidente nessa conjuntura de crise, em que as
atividades de sua principal base econdmica, o petroleo, volta a apresentar alguma
perspectivas de retorno do crescimento econémico.

Sdo muitos os caminhos sugeridos e setores a serem estimulados, como forma de
alavancar empreendimentos e a economia no estado. Todos, evidentemente, dependem
de politicas publicas de regulacdo e de ordenamento do territério, posto que o0s
empreendimentos ndo sdo isolados no espaco social, mas articulados por meio de
inimeros fatores de integracdo dos meios de circulagdo, infraestruturas e logisticas,
presentes no territério, conformando o que comumente sdo denominadas condigdes
gerais de producdo, associadas aos demais investimentos sociais necessarios na
organizacéo do territorio.

Vale a pena mencionar as orientacdes contida no préprio PDUI, que, afinal, é
um plano elaborado pelo Estado no Rio de Janeiro, no qual enfatiza que « As analises
do cenério econbmico de 2017/18 consideram que sera imperativo concentrar esforgos
em acdes de gestdo da crise, com foco na estruturagdo das condi¢bes para o
desenvolvimento de acgdes transformadoras do espaco urbano, como obras de
infraestrutura (logistica, mobilidade, saneamento, telecomunica¢des, urbanizacdo e
outras), de fungdes publicas sociais (habitacdo, salde, seguranca e lazer) » (PDUI,
2918 : 91).

Queremos, aqui, enfatizar, entdo, que as acdes do Estado, principalmente em um

cenario de crise econdmica, ndo pode ser a de um Estado que ndo atue de forma



decisiva no planejamento e gestdo territorial, acreditando que os conglomerados e
atividades empresarias ocorrerdo por interesses de proximidades e fatores especificos no
territorio. Ao contrario, as atividades produtivas, cada vez mais, em um contexto de
producdo crescentes de inovagdes das tecnologias informacionais, dos processos e de
organizacdo (TUNES, 2020), necessitam que o planejamento e ordenamento do
territdrio criem condicdes de investimentos e estimulem as atividades produtivas em
todas as regides administrativas (figura 1), tendo em conta, evidentemente, os interesses

sociais da sociedade local.

Figura 1 - Divisdo politico territorial do estado do Rio de Janeiro, CEPERJ, 2019

Fonte: CEPERJ, 2019.

2.1 As diferentes regides produtivas, os limites a circulacéo e a integracao territorial

A distribuicdo regional das atividades econdmicas no estado, identificada linhas
acima, nos permite indicar que se trata de uma “nova” economia fluminense. Uma
econdmica que possui, hoje, alguns polos industriais importantes no interior do estado, e
qgue possui potencial inestimavel para fortalecer os lugares que possuem 0S
denominados “Arranjos Produtivos Locais”, assim denominados pelo SEBRAE, e

antigos Clusters Industriais no territorio do estado. VVamos identificar alguns desses



limites & circulacdo e integracdo territorial, que impedem a articulagcdes dos polos e
distritos industrias no estado.

O maior e mais importante destes polos, fora do espaco metropolitano, é o
Complexo Industrial Portuario do Acu, no extremo norte do estado, que dinamiza a
economia nos municipios de Sdo Jodo da Barra, Campos e Sdo Francisco do Itabapoana,
e que tem previsdo de investimentos na ordem de 22 bilhdes de Reais no proximos 5
anos (ESTADAO: 9/10/22). Segundo reportagem do periodico, a empresa gestora do
empreendimento, a Prumo Logistica, trabalha para atrair para o Porto, que tem uma area
util de 90km?, investimentos no setor energético, industriais e de servicos.

No sul, como j& mencionado, o polo industrial metalmecanico, automobilistico e
siderurgico, que hoje promove uma aglomeracdo urbana muito dinamica, aproximando
0s municipios de Volta redonda, Barra Mansa, Porto Real, Resende e Itatiaia, sdo outro
eixo de desenvolvimento econdbmico que ndo pode ser desprezado e, certamente
necessitara maior investimentos logistico por parte do Estado.

No centro do territério, a espaco metropolitano, também passa por profundas
transformacdes decorrentes dos investimentos nos Grandes Projetos de Investimentos
(GPIs), como o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERJ), no municipio
de Itaborai; a ampliacdo dos terminais de containers e de exportagdo automobilistico do
Porto do Rio de Janeiro; a construcdo da Rodovia Rafael de Almeida Magalhées (Arco
Metropolitano); a ampliagdio do Porto de Itaguai, para um complexo
portuério/siderdrgico/industrial; a ampliacdo da inddstria naval militar da Marinha do
Brasil, em Itaguai; a construcdo da siderdrgica Ternium Brasil no distrito industrial de
Santa Cruz, no municipio do Rio de Janeiro; a delimitacdo e obras de renovacédo urbana
na Zona Portuaria do Rio de Janeiro, para o desenvolvimento de uma maior
especializacdo turistica / megaeventos / negocios do nucleo metropolitano, entre outros
empreendimentos.

Todos esses investimentos se constituiram em um marco no processo de
recuperacdo da economia no estado e na delimitacdo de novas territorialidades no Rio
de Janeiro e foram indutores da reversdo de um quadro de relativo esvaziamento das
atividades econdmicas industrias na RMRJ.

Contudo, todo esse dinamismo, que p6s a economia fluminense em movimento,
ndo foi suficiente para reverter a inércia das agdes dos governos fluminense em termos

de acompanhar os investimentos realizados, seja pelo governo federal, pela Petrobrés e



pela iniciativa privada, para realizar obras de infraestrutura e logistica que
complementasse as falhas e revertesse a (des)ordem da integracéo logistica no territorio.

Creio que isso tem um motivo. A historica concentracdo de investimentos e
populacdo na RMRJ e, em especial, na cidade do Rio de Janeiro, como vimos na parte
introdutoria deste artigo, fez o Estado fluminense abandonar seu interior. Nao foi a
perda da condicdo de Distrito Federal ou de Estado da Guanabara, na fusdo realizada em
1974, que resultou na formacéo do atual Estado do Rio de Janeiro, mas sim o abandono
das bases logisticas e redes técnicas importantes que integravam todo o territorio
fluminense. Os sucessivos governos do novo estado, com exce¢do do Governo de
Leonel Brizola, de 1983 a 1986, ndo realizaram ou tentaram reverter o abandono, por
exemplo, das estradas de ferro que deixaram de circular em seu territorio.

Assim, trabalhamos com a hipdtese de que o principal gargalo ao
desenvolvimento econémico, seja justamente a incapacidade de integrar o territorio e
articula-lo por meio de redes técnicas produtivas que nao seja somente o rodoviario, de
forma a articular os distritos e polos industrias no estado do Rio de Janeiro. Isso porque,
o rodoviarismo € a base da circulacdo de pessoas, capitais e mercadorias no estado e, até
a construcdo do Arco Metropolitano, tinha uma estrutura radial que obrigava todas as
estradas federais — BR.101, BR-116, BR.040 — chegar a cidade do Rio de Janeiro. Com
0 Arco, pelo menos a porcdo externa do espaco metropolitano tem a oportunidade de ter
maior integracdo, embora ainda seja insuficiente para atrair os empreendimentos

produtivos, por falta de conjugagdo com outros modais, como o ferroviario.

2.2 As diferentes economias regionais no novo cenario e as deficiéncias das redes
técnicas

Merecem destaque em termos de identificar os gargalos logisticos para integrar e
economia do estado uma énfase nas duas regides mais dindmicas da economia
fluminense hoje: a metropolitana e a do norte fluminense. Essas duas regides se
articulam devido a forca que a economia do petréleo exerceu nas duas primeiras
décadas do século XXI.

No norte fluminense, a economia foi marcada pela producédo pelas atividades
logisticas para extracdo do petroleo na Bacia de Campos e hoje continua sendo
estratégico para as atividades na Bacia de Santos. Em termos de Grandes Projetos de



Investimentos, maior destaque, certamente, recai sobre o Complexo Industrial Portuério
do Acu, ja mencionado linhas acima, que se encontra depende de que seja (re)construida
0 acesso ferroviario, para seu pleno desenvolvimento. (Re)construida, pois a regido
Norte ja foi cortada por ferrovias, que foram sendo abandonadas ao longo da historia
econdmica-social no territério fluminense e que, agora, precisard ser novamente
construida.

Com efeito, nos referimos aqui ao abandono completo e destruicdo de todas,
sem excecdo, todas as malhas ferroviarias na parte leste do espago metropolitano e norte
do estado. Hoje, os 6rgdos de planejamento do Estado e os governos que virdo, terdo
que reconstruir o que foi descontruido no passado. Estamos falando da antiga estrada de
ferro E.F Leopoldina, linha litoral, que ligava cidades do Rio de Janeiro-Niteroi a
Vitoria, Espirito Santo, com extensdo estimada de 638 km (CRISTOU, 2022), como

pode ser visto seu tragado na figura 1.

Figura 1 — Representacdo grafica da Linha Litoral

Fonte: Cristou, Stefani, 2022 apud http://www.estacoesferroviarias.com.br/efl_rj_litoral/niteroi.htm

Assim, para dinamizar as atividades do Complexo portuario do Acu, para que
saia do isolamento no litoral norte do estado, depende que seja construida a ferrovia
projetada para ligar a RMRJ a Vitdria, ja batizada de EF-118, que interligara os Porto de
Itaguai ao Porto de Tubardo, no Espirito Santo, e no caminho integrara os Portos do

Acu, no Rio de janeiro, e de Presidente Kennedy, no Espirito Santos. Esta estrada de



ferro estava sendo licitada pelo Governo Dilma Rousseff, antes do Golpe, e o projeto foi
abandonado pelo Governo do estado do Rio de Janeiro. Hoje, os gestores do Porto do
Acu negociam com o governo do Espirito Santo a extensao do trecho projetado para ser
construido no estado do espirito até o Porto do Acu. Tal fato, revela que mesmo sendo
um empreendimento federal, os governos estaduais podem sim intervir na elaboragéo do
projeto.

Em relacdo ao espaco metropolitano, metodologicamente, buscamos segmenta-
lo em areas geograficas especificas, para que seja possivel analisar de forma conjugada,
em cada area, os efeitos dos Grandes Projetos de Investimento. A andlise aqui
apresentada tem em conta os fatores presentes em quatro possiveis delimitacfes
territoriais do espaco metropolitano, nas quais a organizacdo social e territorial vai
delineando novas possibilidades econdmicas, sociais, politicas e culturais. Séo elas: o
leste metropolitano, fortemente influenciado pela economia do petrdleo e pela
instalagdo do Comperj, atual, GasLub; a Baixada Fluminense, cuja territorialidade se
altera com as novas perspectivas de circulacdo viaria, tanto pela Rodovia Presidente
Dutra (Rio — S0 Paulo) quanto pelo Arco Metropolitano, que corta 0s municipios de
Nova lguacu e Duque de Caxias e os interligam aos demais municipios metropolitanos
sem passar pela cidade do Rio de Janeiro; O extremo oeste metropolitano, tendo como
centro a area portuaria no municipio de ltaguai, que produz uma retro area com forte
perspectiva industrial ao longo do eixo rodoviario constituido pelo Arco Metropolitano,
que se estende pelos municipios de Itaguai, bairro de Santa cruz no extremo oeste da
cidade do Rio de Janeiro, Seropédica, Japeri, Queimados e Paracambi; e, por fim, a
cidade do Rio de Janeiro — centro e toda a zona litordnea — com as novas perspectivas
econémico-territoriais induzidas por investimentos para abrigar megaeventos, turismo e
para atualizar suas fungdes e status de centro de gestdo de negdcios e pesquisas. A
figura 2, mostra a divisdo proposta com base em nossas observagdes. Tal proposicao ja
é amplamente incorporada, como pode ser observado no Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (PDUI/RMRJ), aprovado
em 2018.



Figura 2 - Regido Metropolitana do Rio de Janeiro em suas complexidades sub-regionais (em
2019, o municipio de Petrépolis havia deixado de pertencer a RMRJ, mas foi incorporado
novamente em 2021)

Fonte: FORTES, A.; OLIVEIRA, L.; SOUSA, G, 2020.

Na parte leste do espaco metropolitano observamos mudangas importantes nas
cidades de Itaborai e de S&o Gongalo, que eram aquelas que mais tinham perspectivas
de mudancas com a instalacdo do Comperj — por sediarem a planta industrial e as bases
logisticas. No entanto, a frustracdo de expectativas ndo implica inexisténcia de
mudangas territoriais. As mudancas no setor imobiliario, no sistema viario e na
constituicdo de novas areas industriais, por exemplo, expressam essas potencialidades,
limites, paradoxos e contradigdes relevantes para a compreensdo dos periodos
discutidos e dos desafios futuros.

A primeira manifestacdo, que também esteve na pauta de infraestrutura
necessaria ao funcionamento do Comperj foi a construgdo da linha 3 do Metrd, que foi
posteriormente abandonada. Essa infraestrutura também pode ser posta na condi¢do de
ser (re)construida, como mencionamos em relacdo a estrada de Ferro EF.118. As
cidades de Niteroi, S&o Gongcalo e Itaborai ja foram cortadas por estradas de ferro que,
agora devem ser reconstruidas, pois, com o rodoviarismo que tanto predominou no

estado, foi igualmente destruida a base logistica histérica do ramal ferroviario “Niteroi-



Visconde de Itaborai, que, continha 33 km de extensdo. Contava com 11 estacGes:
Niter6i, Marui, Barreto, Vila Lage, Porto da Madama, S& Gongcalo, Alcantara,
Guaxindiba, Itambi, Amaral e Visconde de Itaborai » (CRISTOU, 2020). O tracado
desta ferrovia deverad (ou deveria) ser a base para o tracado da linha 3 do Metr6, que
originalmente prevé a ligacdo da estacdo Largo da Carioca, na cidade do Rio de Janeiro,
a Itaborai. Durante o periodo de implantacdo do Comperj, a Petrobras chegou a aportar
500 milhdes de reais para a realizacdo desta obra. Com o declinio do Comperj, todo o
projeto foi abandonado, e o0 governo do estado privilegiou a construcdo da linha 4 do
metr6, que amplia, dentro da cidade do Rio de Janeiro, 0 transporte metroviario.
Nenhuma palavra € dita, hoje, sobre a construgdo da linha 3 do metr6, deixando, mais
uma vez, o leste metropolitano dependente do sistema radial de ligacdo rodoviaria.

Temos, portanto, duas redes técnicas de infraestrutura sobre trilhos (a EF-118 e
a linha 3 do Metr6) que se constituem em gargalos, que precisardo ser, mais cedo ou
mais tarde (re)construidas, sem as quais ndo havera desenvolvimento na parte leste e
norte do Estado.

Ainda nesta parte do espaco metropolitano, temos um outro, e talvez o mais
urgente problema de circulagdo que beneficiaria os setores produtivos. A completa
paralisacdo da duplicacdo do trecho na rodovia Rafael de Almeida Magalhdes (Arco
Metropolitano), no trecho entre a BR.101 (manilha, em Itaborai) e a BR.116 (Mage),
totalizando 36 Km, cujo percurso pode durar até duas horas devido aos engarrafamentos
na entrada ou saida do trecho.

E verdade que esta rodovia é uma estrada federal, a BR 493, mas, creio, que aqui
reside outra pratica que desvela a incapacidade e dependéncia dos governos estaduais do
Rio de Janeiro, em relacdo aos investimentos do governo federal, para resolver os
problemas e gargalos logisticos no estado. Certamente esta € uma heranca dos tempos
em que o estado abrigava o Distrito Federal, até 1961.

A construcdo do Arco Metropolitano, como é chamada essa estrada, era
completamente necessaria e vinculada as demandas do Comperj. Mas, ela representa
muito mais do que isso para a economia fluminense, pois interligara eixos rodoviarios
importantes e, principalmente, viabilizard um fluxo muito mais rapido para a circulagdo
entre a Regido Norte do estado e os fluxo vindos do Nordeste e Espirito Santo, e 0
Médio Vale do Paraiba, que tem sua economia muito vinculada ao estado de S&o Paulo.

Portanto, a duplicagdo do trecho mencionado significa concluir a estrutura viaria do



Arco Metropolitano, inconclusa, portanto, e produzir possibilidade de estimular uma
economia industrial no leste metropolitano, vinculado, hoje, as perspectivas de
aproveitamento e beneficiamento do gas na GasLub, que utiliza as instala¢cdes do antigo
Comperj.

Com o abandono desta parte da estrada Rafael de Almeida Magalhdes também
ocorre, quase que por consequéncia do descaso com a economia regional, também o
abandono das instalagdes deixadas pela Petrobras no Porto Operacional de Sdo Gongalo
e a Estrada UHOS, que interligava o Comperj ao Porto. A estrada UHOS (Ultra Heavy
Over Size) é uma infraestrutura construida especialmente para permitir o acesso ao
Porto operacional da Petrobras para recebimento de equipamentos superpesados.
Concluida a fase de instalacdo dos equipamentos no Comperj, tanto o Porto quanto a
estrada foi cedida pela Petrobras para administracdo do Estado e, consequentemente,
foram também abandonados. Resultado disso foi a desativa¢édo do Projeto, que contava
com o apoio da Petrobras de instalagdo da « Cidade da Pesca », no bairro de Itadca,
com aproveitamento das instalacdes portuarias e da estrada (UHOS) de acesso ao
porto. lgualmente deixado a propria sorte foi o Parque Industrial-Logistico que
comecava a se instalar na convergéncia desta estrada operacional com a BR.101, na
altura de Quaxindiba (CANDIDO, 2019).

Na porcdo Oeste do espaco metropolitano, a formacdo em Itaguai de verdadeiro
complexo portudrio, com seis portos e um conjunto de empreendimentos em seu
entorno, envolvendo as atividades na “Ilha” da Madeira e a efetivacdo do contiguo
industrial Itaguai-Santa Cruz [Rio de Janeiro], delineou uma imensa area com forte
perspectiva de constituicdo de um parque tecnologico importante. Grandes industriais,
como a Ternium (Companhia Siderurgica do Atléantico, antiga TKCSA), a Gerdau, a
Usiminas, combinados com a expansdo do Porto de Itaguai e a fundacdo do Porto
Sudeste, constitui uma base ndo desprezivel de empreendimentos que formatam uma
estrutura produtiva capaz de alavancar um completo parque tecnoldgico.

Contudo, como resultante das mudancas na orientacao politica ap0s a crise e 0
golpe de destituicdo da Presidenta Dilma Rousseff, também o Porto de Itaguai assiste &
reducdo de suas atividades, que atinge diretamente os empreendimentos atraidos por tal
base logistica. Ndo ha duvidas, todo o territério fluminense passou a viver uma
“atmosfera de crise”. O Porto Sudeste, terminal privativo de uso misto para o

carregamento de granéis solidos (escoamento de minério de ferro), advindos do



quadrilatero ferrifero (Minas Gerais), definha, desde 2015, como modal de exportacéo
do minério de ferro®.

Algo ndo muito diferente ocorre com o Programa de Desenvolvimento de
Submarinos (PROSUB), uma vez que a crise neste programa implicou em cortes,
incertezas e irregularidades na construgcdo dos submarinos, envolvendo diretamente a
Itaguai Construcdes Navais (ICN) e a Nuclebrds Equipamentos Pesados S.A.
(NUCLEP). Nesse cenario, varias empresas que anunciaram a sua instalacdo na RMRJ,
ou no conjunto de municipios que formam o espaco metropolitano sequer iniciaram
suas obras e nem mesmo confirmaram sua operacdo. Em Seropédica, a unidade fabril da
Sadia-Perdigdo nédo iniciou o cercamento ou a terraplanagem do terreno em que se
instalaria. Nesta mesma cidade, os condominios logisticos Seropédica I e 11, Multimodal
Seropédica, CCP Seropédica e Seropédica Park e o galpdo da Capital Brasileiro de
Empreendimentos Imobiliarios Ltda. (Casas Bahia), que chegaram a iniciar as pré-
vendas de praxe, j& encerraram as expectativas de construcdo e colocaram, em alguns
casos, seus terrenos a venda (OLIVEIRA, L., 2019B).

Merece destaque as discussdes em torno da perspectiva de investimentos na
chamada industria da saide no estado do Rio de Janeiro, como base da recuperagédo da
economia fluminense, tendo como referéncia a instalacdo do Complexo de
Biotecnologia da Fiocruz - projeto que ja conta com terreno adquirido no entorno do
Distrito Industrial de Santa Cruz — que ndo chegou a ultrapassar a fase de limpeza do
terreno. A falta de infraestrutura de circulagdo - mobilidade urbana - pode ser
considerada uma das razdes do fracasso da ocupagdo desta nova area, bem como a de
ampliacdo do uso e desenvolvimento do Distrito de Santa Cruz. Comentaremos essa
percepcao mais adiante.

Para além das transformagdes mencionadas até aqui, por forca das atividades
econdmica-industriais no interior, verificamos também mudancas na cidade do Rio de
Janeiro. Uma mudanca curiosa, pois, ao mesmo tempo em que revela o esgotamento do

uso de seu territorio, com as atividades industriais classicas, cujas histdrias se iniciam

3 Negécio constituido por meio da subsididria LLX Sudeste Operacdes Portuarias em parceira com o
BNDES, este empreendimento abandonou o epiteto de Superporto Sudeste e deixou de ser controlado
pelo “Império X”, mediante a derrocada empresarial de Eike Batista, até entdo a referéncia do sucesso do
capital nacional nos negocios neodesenvolvimentistas. O Porto Sudeste passou seu controle acionario
para a joint venture formada pela operadora mundial de terminais Impala, subsidiaria do Grupo Trafigura,
e pelo fundo de investimento Mubadala Development Company, 0 que ndo impediu que a empresa de
mineracdo Usiminas rescindisse o seu contrato de embarque de minério de ferro, firmado no ano de 2011.



nos primeiros anos do século XIX, e se concentravam nas zonas suburbanas mais
adensadas, como as zonas da Leopoldina e Av. Brasil, revela também o potencial e a
ampliacdo de industrias na zona oeste da cidade. A localizacdo de duas empresas
siderargicas no distrito industrial de Santa Cruz — CSA e Gerdau — evidenciam o
potencial industrial nessa parte da cidade, integrada ao Oeste Metropolitano. Também
contribui para desmistificar a limitada concepcdo de que a cidade do Rio de Janeiro tem
uma vocacao natural: o turismo ou a chamada industria criativa.

O turismo ndo impede os investimentos em outros ramos da economia. A
indUstria naval que voltava a ter alguma expressao, a revitalizagdo do porto do Rio de
Janeiro como terminal de contéineres e de automoveis destinados a exportacdo, 0 novo
polo siderurgico de Santa Cruz, as industrias do setor de alimentagdo, bebidas e
confeccdes na Avenida Brasil na altura dos bairros de Campo Grande e Santa Cruz, sdo
evidéncias de uma economia que continua diversificada. Nada disso impediu os projetos
de urbanizagéo e de turismo baseados nos megaeventos*, um modelo caracterizado no
consumo da cidade e de suas paisagens (OLIVEIRA, 2010).

Queremos, entdo, enfatizar a necessidade de termos na agenda de investimentos
logisticos e de infraestrutura no espago metropolitano, a mobilidade urbana na parte
oeste da metropole.

Aqui identificamos, também, a necessidade de (re)construir mais uma das
ferroviais abandonadas no estado: o antigo ramal Santa Cruz-Mangaratiba, desativada
em 1983. O Ramal de Mangaratiba, foi inaugurado em 1911, até Itaguai, e em 1914
chegou a Mangaratiba. O mais interessante neste ramal é que também havia uma
interligacdo, inaugurada em 1973, de um ramal ferroviario que partia da estacdo de
Japeri até a parada de Brisamar, em Itaguai, se conectando com o Ramal de
Mangaratiba (GIESBRECHT). A partir de 1983, com o fim do ramal até Mangaratiba:

a CBTU ainda disponibilizou trens de suburbio que realizavam a curta
ligagdo de passageiros num dos trechos iniciais do ramal, entre as
estacBes de Santa Cruz e de Itaguai. Com o fim da operagdo dos trens
em 1990, o trecho acabou caindo em desuso. Na década de 1990,

4 Houve o expresso interesse das Gltimas administragdes municipais da cidade do Rio de Janeiro de seguir
os preceitos do chamado modelo de “urbanizacdo olimpica” ou de “megaeventos”, preparando a cidade
para o consumo de milhares de turistas que frequentam a cidade durante esses eventos
(MASCARENHAS, 2016). A copa do mundo de futebol, em 2014, e os Jogos Olimpicos de 2016 se
tornaram é&libis para a implementacdo de projetos urbanisticos e de organizacdo dos servigos
especialmente nas areas centrais e nas partes litoraneas da cidade do Rio de Janeiro.



cogitou-se uma duplicacdo do trecho entre Santa Cruz e ltaguai pela
CBTU, visando atender ao polo petroquimico daquela cidade, mas isto
nunca aconteceu (GIESBRECHT, consultado em 2022).

Importante destacar que a reativacdo desta estrada de ferro para transportes de
passageiros, € defendida em todos os planos estratégicos elaborados pelo Governos do
Estado (PEL, 2015, PELC-2045, PDTU, 2016), contudo nenhuma mobilizac&o para que
isso ocorra € visto pelos 6rgdos de planejamento e secretarias responsaveis pelo
desenvolvimento ou transportes. Importante frisar que esta linha ferroviaria passa
exatamente dentro do Distrito Industrial de Santa Cruz, e que na proposta do PDTU,
esta indicado a instalacio da “Estacdo Zona Industrial”. E inegavel que esse ramal é
fundamental para garantir a mobilidade tanto para o Distrito Industrial de Santa Cruz,
quanto para o Porto de Itaguai. Mais importante ainda € o fato de que um outro ramal,
reestabelecendo a circulacdo entre a estacdo de Brisamar e Japeri, permitiria uma
circulacdo de trabalhadores nas proximidades das areas industriais situadas ao longo do
Arco Metropolitano, e passaria dentro do terreno onde estd situado a UFRRJ,

beneficiando milhares de estudantes daquela Universidade.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Nossa proposta neste artigo foi realizar uma interpretacdo dos processos
econémicos e sociais que alteraram as bases econdmicas e aspectos importantes da
organizacao do territorio no Rio de Janeiro, e procurou demonstrar que o estado do Rio
de Janeiro, hoje, ndo sé apresenta uma reestruturacdo de sua economia metropolitana,
mas também uma nova economia regional.

A analise sobre a economia e efeitos espaciais no espaco metropolitano do Rio
de Janeiro apresenta singularidades importantes, pois ndao foi um movimento de
reestruturagdo produtivo-tecnoldgico, a partir do centro da metrépole, que impulsionou
a reversdo do quadro de estagnacdo econémica no estado, mas sim a incorporacao de
bases tecnologicas em novos setores produtivos no interior do estado. Assim, uma
interpretacdo da nova estrutura econdmica e espacial no territorio fluminense, e suas
implicacdes na nova economia metropolitana, nos obriga e situar as novas atividades de

exploracdo petroliferas na Bacia de Campos, no Norte do estado, a reestruturacdo do



setor metal-mecanico-siderargico, na Regido Sul, como as mais relevantes para na
alteracdo das bases econOmicas do estado, que exerceram forte influéncia no
delineamento da nova economia metropolitana.

Contudo, 0 ano de 2015 marcou o inicio de uma crise politica, institucional,
econdmica e social de grandes proporgdes no Brasil e, consequentemente, a partir de
entdo passamos a observar uma desaceleracdo de todos os grandes projetos de
investimento instituidos a partir de 2006, especialmente o Comperj. Tal fato torna as
pesquisas sobre as politicas territoriais no pais bastantes complexas. Muitos
investimentos entraram em “compasso de espera” e 0s seus efeitos na organizagao
territorial foram sendo restringidos, em face da paralisagdo de obras e de
desinvestimentos, como no setor naval e na Petrobras, por exemplo. N&o faremos aqui
uma andlise das consequéncias da crise no pais, mas ndo podemos deixar de registrar a
ideia de que, tanto econdmica quanto politicamente, o estado do Rio de Janeiro foi o
mais afetado nesta conjuntura. Por isso, fazendo uma leitura politica dos fatos, é
incompreensivel, ao nosso ver, que os governantes do estado e da cidade do Rio de
Janeiro tenham apoiado o Golpe juridico-legislativo contra a Presidenta Dilma
Rousseff, que desencadeou a completa desaceleracdo da economia fluminense.

No espagco metropolitano do Rio de Janeiro havia uma perspectiva de que a
construcdo do Comperj e o0s investimentos vinculados a este empreendimento
produziriam um dinamismo na area leste e uma polarizagcdo nas demais areas. O quadro
da crise implicou ndo apenas a interrupcdo das obras do Comperj, mas também o
esvaziamento desses investimentos. O projeto da Rodovia Raphael de Almeida
Magalhées, mais popularmente denominada Arco Metropolitano, envolvia a destinacao
prioritaria de terrenos, para a localizacdo de empresas de terceira geracdo na cadeia
produtiva do setor petroguimico associado ao Comperj, configurando novas areas
industriais. Com a interrupgdo da instalacdo do Comperj, esse uso ndo se verificou, e
ainda nao ha perspectiva de que isso aconteca agora, com o beneficiamento industrial do
gas no GasLub.

Estas e outras “frustagBes” nas expectativas econdmicas, relativas as mudangas
na organizacao territorial, ndo impediram que ocorressem alteragdes sécio territoriais
importantes. Na parte leste do espaco metropolitano, observamos dindmicas importantes
nas cidades de Itaborai e de Sdo Gongalo, que eram as que mais tinham perspectivas de

mudangas no processo aqui discutidos, por sediarem a planta industrial e as bases



logisticas das instalagdes do Comperj, e atualmente do GA&Lub, foram as que mais
sofreram com a paralisagédo das obras desse empreendimento, em 2015. No entanto,
como afirmamos acima, a frustragdo de expectativas ndo implica inexisténcia de
mudangas territoriais. As mudancas no setor imobiliario, no sistema viario e na
constituicdo de novas areas industriais, por exemplo, expressam essas potencialidades,
mas também, limites, paradoxos e contradi¢fes relevantes, para a compreensdo dos
periodos discutidos e dos desafios futuros da economia politica no Pais e no territorio
fluminense.

Com base nessas informagdes podemos finalizar com uma indicagéo para nossa
reflexdo: a necessidade de avangarmos nos estudos sobre a relagdo entre a nova
estrutura produtiva e de servi¢os no estado do Rio de Janeiro, problematizando a agéo
publica no ordenamento e gestdo do territorio metropolitano, e na integracédo
administrativa entre as regifes produtivas no estado. Este é um desafio tdo imediato

quanto urgente.
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RESUMO

A recente crise do petroleo (2014-2016), a queda de produtividade de alguns campos
petroliferos da Bacia de Campos/RJ e a possibilidade de mudangas das regras de
distribuicdo dos royalties do petroleo expuseram a dependéncia econdmico-financeira
dos municipios produtores de petroleo em relagdo as rendas petroliferas e acirraram o
debate sobre 0 uso desses recursos, pelos respectivos poderes publicos municipais. Mas,
afinal, o que sabemos — e ndo sabemos sobre o assunto? Nesse sentido, este artigo tem
como objetivo analisar, a partir de uma pesquisa de Survey, o nivel de conhecimento da
populacdo residente nos municipios produtores de petréleo da BC/RJ; compreender a
aplicacdo destes recursos nos municipios da BC/RJ, bem como as melhorias e os
prejuizos trazidos por estas verbas, para os beneficiarios. A amostra foi estimada em
394 questionarios, considerando-se um nivel de confianca de 95% e uma margem de
erro de 5 pontos percentuais. O nimero de questionarios por municipio foi definido a
partir da participacdo relativa das populacGes municipais, no total da populacdo da
BC/RJ. Em cada municipio a distribui¢do dos questionarios seguiu a distribuicdo etaria
relativa da populacédo e so foram entrevistadas as populagdes residentes. A amostra nao
permite analises desagregadas por municipio. Os resultados permitem inferir que o nivel
de conhecimento da populacdo sobre o tema é extremamente baixo, o que dificulta
enormemente o controle social sobre o uso deste recurso.

Palavras-chave: nivel de conhecimento; royalties do petrdleo; Bacia de Campos.

ABSTRACT

The recent oil crisis (2014-2016), the drop of the productivity of some oil fields of the
Campos Basin/RJ and the possibility of changing the rules for distributing oil royalties
exposed the economic and financial dependence of oil producing municipalities on in
relation to oil rents and intensify the debate on the use of these resources by the
respective municipal public authorities. But, after all, what do we know — and don't
know about it? In this sense, this article aims to analyze, based on a Survey, the level of
knowledge of the population residing in the oil-producing municipalities of BC/RJ;
understand the application of these resources in the municipalities of BC/RJ, as well as
the improvements and losses brought by these funds, for the beneficiaries. The sample
was estimated at 394 questionnaires, considering a confidence level of 95% and a
margin of error of 5 percentage points. The number of questionnaires per municipality
was defined based on the relative participation of municipal populations in the total
population of BC/RJ. In each municipality, the distribution of the questionnaires
followed the relative age distribution of the population and only resident populations
were interviewed. The sample does not allow disaggregated analyzes by municipality.
The results allow us to infer that the level of knowledge of the population on the subject
is extremely low, which makes social control over the use of this resource enormously
difficult.

Keywords: knowledge level; oil royalties; Campos bacin.



INTRODUCAO

Os royalties de forma resumida podem ser definidos como uma compensacéao
financeira devida ao Estado por empresas produtoras de petroleo e gas uma vez que se
trata de um recurso finito. Em vista que este € um recurso financeiro publico finito, para
garantir uma aplicacdo que cumpra com 0 seu propdsito de compensar as geracoes
futuras de uma exploracdo feita nos tempos atuais, se faz necessario o controle e a
participagdo social. Sendo assim, para realizagcdo do controle social na aplicabilidade
dos royalties, faz-se mister que a populagéo esteja consciente do que sdo os royalties.
Nesta perspectiva este estudo pretende medir o grau de conhecimento da populacéo
residente nos municipios da Bacia de Campos sobre os royalties do petroleo.

A Bacia de Campos (BC) ocupa toda a area geografica que se estende desde
imediacOes de Vitoria/ES a Arraial do Cabo/RJ, no litoral norte do estado do Rio de

Janeiro. Na Figura 1 apresentamos 0s municipios produtores da BC/RJ.

Figura 1 - Municipios produtores de petréleo da Bacia de Campos

Fonte: Elaboracdo propria

E de suma importancia ressaltar a existéncia de deveres legais na propagacéo de
informacdes orcamentarias publicas de maneira clara a todos. Uma baixa transparéncia

orcamentaria publica pode impossibilitar a participacdo social na aplicacdo do recurso.



Destarte na proxima secdo encontram-se algumas informagdes a respeito dos royalties
como leis de uso, calculo da remuneragdo, composi¢do nas receitas municipais e preco

do barril numa escala temporal.

2. ROYALTIES: CONCEITO, FUNCOES E IMPORTANCIA

No Brasil, a Lei 2004/1953 ¢ a primeira a dispor sobre a politica nacional do

petréleo. Segundo o Art. 27,

A Sociedade e suas subsidiérias ficam obrigadas a pagar aos Estados e
Territorios onde fizerem a lavra de petréleo e xisto betuminoso e a
extracdo de gas, indenizacdo correspondente a 5% (cinco por cento)
sobre o valor do 6leo extraido ou do xisto ou do gas” (BRASIL. LEI
2004/1953).

Esta indenizagdo, comumente denominada royalties, é hoje definida como uma
compensacao financeira devida a Unido pelas empresas produtoras de petrdleo e gas
natural no territorio brasileiro como uma remuneracdo a sociedade pela exploracao
desses recursos ndo renovaveis (ANP, 2020). O valor desta remuneracdo, a qual
segundo a legislacdo em vigor é mensalmente repassada pela Unido aos Municipios
produtores, é calculado pela seguinte formula: Royalties = A x VP(Equagéo 1)*, sendo
0 Valor da Producéo dado pela formula: VP = (Vp x Pp) + (Vgn x Pgn) (Equagio 2)2.

Observe que nos termos da Lei 2004/1953, os municipios produtores ndo estdo
entre os beneficiarios diretos das rendas petroliferas, porém segundo o § 3° do referido
Artigo, os Estados e Territorios deveriam repassar 20% do valor recebido aos
Municipios produtores, considerando a producdo devida ao mesmo, no volume total
produzido. A Lei 3.257/1957 altera a redacdo do Artigo 27 da Lei 2004/1953 e torna os
municipios beneficiérios diretos das rendas petroliferas:

10nde: A = aliquotas previstas nos contratos de concessdo do campo e (VP) = Valor da Producéo,

2Sendo (Vp) = Volume da producédo do petréleo (em m3), durante o més de apuracdo; Pp = Preco de
referéncia do petr6leo, no més de apuragdo (em R$); Vgn = Volume da produgdo de gas natural (em m3),
durante o més de apuracédo; e Pgn = Preco de referéncia do gas natural, no més de apuracao (em R$).



A sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pagar indenizacao
correspondente a 4% (quatro por cento) sobre o valor do éleo extraido
ou do xisto ou do gés aos Estados e Territorios onde fizerem a lavra
do petroleo e xisto betuminoso e a extragdo de gas, de indenizacdo de
1% (um por cento) aos Municipios onde fizerem a mesma lavra ou
extracdo.

Note-se que, no tocante aos royalties, a legislacdo que dispde sobre a Politica
Nacional do Petroleo anterior a Lei 7.453/1985 ndo inclui, dentre os beneficiarios dos
royalties do petréleo, os Estados, Territorios e Municipios no caso de producao
maritima. Apenas a partir da redagdo dada por esta Lei ao Artigo 27 da Lei 2004/1953
0s mesmos passam a serem considerados beneficiarios diretos destas rendas.A Lei
9478/1997, que acabou com o monopdlio da Petrobras na exploracdo e producdo de
petréleo e gas e instituiu o regime de concessédo, tendo ficado conhecida como Lei do
Petréleo, mantém os municipios confrontantes a pocos/campos petroliferos como
beneficidrios dos royalties e os torna beneficidrios também das entdo criadas
participacOes especiais, estas definidas como uma “compensacdo financeira
extraordinaria devida pelos concessionarios de exploragcdo e producdo de petréleo ou
gas natural, nos casos de grande volume de producdo ou de grande rentabilidade”
(Decreto 2705, de 03/08/1998).

Em outras palavras, pelo menos desde 1987 municipios como Campos dos
Goytacazes, Macaé e Cabo Frio, localizados na Bacia de Campos/RJ, uma das mais
importantes bacias petroliferas do pais, recebem royalties do petréleo, a eles repassado
pela Unido, segundo as regras de rateio explicitadas na legislagcdo® A partir de estudo
desenvolvido por Serra, Terra e Pontes (2006), tais municipios passaram a serem
designados  petrorentistas:  “recebedores de fartas rendas petroliferas”,
independentemente se “emprestam seus territérios as atividades de E&P” (SERRA,
TERRA e PONTES, 2006, p. 66).

Pela legislacéo atual, a aliquota dos royalties varia de 5% a 10% no regime de
concessao (pelo qual o petrdleo encontrado e extraido passa a ser de propriedade da

empresa concessionaria, que paga ao Estado os royalties e, em caso de grande producao

% Os beneficiarios e as regras de rateio variam de uma Lei para outra. Em linhas gerais, os beneficiarios
diretos e as regras de rateio em vigor estdo definidos na Lei 9478/1997. Uma mudanc¢a importante no
rateio, definida pela Lei 12.734/2012, ndo chegou a vigorar devido ao acatamento, pelo Supremo Tribunal
Federal, de acdo cautelar impetrada pelo governo do estado do Rio de Janeiro cujo mérito, até 0 momento
de elaboracdo deste artigo, ainda ndo 1foi julgado.



ou lucratividade, as participacdes especiais) e é fixada em 15% no regime de partilha
(pelo qual o petroleo porventura encontrado e extraido € repartido entre a empresa
operadora e o Estado, conforme percentuais previamente definidos como resultado da
licitacdo). Em 2014, ano que antecede a mais recente crise do petroleo, as rendas
petroliferas (royalties e participacbes especiais) eram o principal componente das
receitas orcamentérias dos municipios pertencentes a Bacia de Campos, sendo Macaé a
unica excecdo (Grafico 1). Para este municipio, o percentual da receita total devido as

rendas petroliferas era inferior a 25%.

Grafico 1 — Composicdo (%) da Receita Total (2014)

Fonte: Financas dos Municipios Fluminenses (2015)

Em relacdo a elevada dependéncia econdmico-financeira dos poderes publicos
municipais em relacdo a estes recursos € importante atentarmos para o fato de que tais
receitas sdo temporarias, visto que o petréleo € finito; erraticas, porque o valor da
transferéncia varia em funcdo do volume de producéo e do preco do barril do petroleo
no mercado internacional; e, no longo prazo, incertas, porque 0S parametros para o0 seu
rateio, estabelecidos pela Lei 9.478/97 (Lei do Petroleo), podem sofrer alteracdes
(SOUZA et al, 2021). Nazareth (2021), também nos chama atencéo para este problema.
Segundo a autora, “a participacao significativa das rendas petroliferas nos orcamentos
publicos fluminenses desde os anos 2000 tem se traduzido, em muitos casos, em
elevada e arriscada dependéncia de recursos que sdo por natureza finitos, incertos e

voléteis, com grande impacto sobre a situacéo fiscal” (NAZARETH, 2021, p.48)



Tanto é assim, que o cenario em 2020 é significativamente diferente daquele
observado em 2014. Observe que entre 2014 e 2020, houve uma reducdo da
participacdo relativa das rendas petroliferas na composicdo das receitas totais
municipais, com excec¢do de Arraial do Cabo. Porém, apesar disso, as rendas petroliferas

continuam como uma importante fonte de receita para todos estes municipios.

Grafico 2 — Participacéo relativa das rendas petroliferas nas receitas totais (2014-2020).

Fonte: (1) Finangas dos Municipios Fluminenses (2015). (2) Ribeiro, 2022.

Em relacéo a esta questdo é importante considerarmos, ainda, que a reducdo da

participacdo relativa das rendas petroliferas na composicao da receita total:

(1) E positiva se associada ao aumento da arrecadacdo, via outras fontes,
principalmente daquelas que ndo tém relacdo direta com a atividade de
exploracdo e producdo petrolifera. Nesse caso, a reducdo da dependéncia esta
associada ao desenvolvimento de outros setores e/ou diversificacdo da
economia.

(2) E negativa, se associada a reducdo das rendas petroliferas, devido a fatores
relacionados & sua férmula de célculo, quais sejam: queda do preco de
referéncia do petréleo e do gas natural no mercado internacional e/ou queda
do volume produzido de petréleo e gas natural. Ceterisparibus, nesses casos
hd reducdo das receitas totais dos municipios, podendo resultar em
endividamento publico para honrar compromissos ja assumidos ou mesmo

em insolvéncia fiscal.



Infelizmente a redugdo da participacdo relativa das rendas petroliferas na
composicéo da receita total dos municipios estudados, entre 2014 e 2020, esté associada
ao segundo fator e decorre da queda do preco do petréleo e gas natural, no mercado
internacional e, em alguns casos, também da queda de produtividade de alguns
pocgos/campos petroliferos. Em relagdo ao primeiro fator apresentamos, no Gréafico 3, a
variacdo mensal do preco do barril de petréleo bruto (em US$), entre janeiro de 2014 e
junho de 2022. Como se pode notar, o preco do barril, cotado em US$102,10, em
janeiro de 2014, aumentou paulatinamente chegando a US$108,37, em junho do mesmo
ano. A partir de junho o preco da commaoditie comegou a reduzir, chegando US$ 29,78,
em janeiro/2016. De janeiro de 2016 a janeiro de 2020 a tendéncia maior era a de
recuperacdo do pre¢o, porém o0 mesmo se manteve, ao longo de todo esse periodo, bem
abaixo dos US$108,37 verificado em junho/2014. Entre janeiro e abril de 2020,
verifica-se um novo movimento de redugdo dos precos do petréleo no mercado
internacional, ressaltando-se que em abril/2020 o barril chegou a US$21,04. A partir de
entdo, o preco da commoditie experimentou uma tendéncia de alta e em junho/2022

chegou a US$116,8. Nao € dificil imaginar o impacto destas oscilagBes nas receitas dos
municipios produtores.

Gréfico 3 - Variacéo do preco (US$) do barril do petrdleo (2014-2022)
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Fonte: https://www.indexmundi.com

Em relacdo ao segundo fator, Piquet (2021, p. 29) observa que “a bacia de

Campos ainda representa parte expressiva e fundamental da producéo de 6leo e gas do



Pais, porém nela predominam os chamados “campos maduros”, aqueles com mais de 25
anos de producgdo ou que tenham atingido 70% da estimativa da producao”. Além disso,

é interessante observar que:

[...] as mudancas das regras de distribuicdo das rendas geradas por
essas atividades (exploracdo e producdo de petroleo, grifo nosso) —
por lei aprovada em 2012, mas que teve seus efeitos suspensos por
decisdo liminar do STF - representam perspectivas concretas de
perdas de receitas com 0 consequente agravamento da situacdo
financeira do estado e dos municipios fluminenses mais afetados por
elas. (NAZARETH, 2021, P. 50).

O fato é que todos estes fatores — crise do petrdleo (2014-2016); queda de
produtividade dos campos; e possibilidade de mudancas das regras de distribuicdo — ao
exporem a dependéncia econdmico-financeira destes municipios em relacdo as rendas
petroliferas vem acirrando o debate sobre 0 uso desses recursos.

Na visdo de Leal e Serra (2003), justamente pelo fato de carregarem um aspecto
extrafiscal de transferéncia intergeracional de riqueza deveriam ser usadas,
prioritariamente, para financiar investimentos (i) em bens de capital, dado que este tipo
de investimento possibilita a transferéncia intergeracional de ‘capital reprodutivel’; (ii)
em pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico; e (iii) em infraestrutura, com vistas a
diversificacdo produtiva, transformando “estoques de recursos nao renovaveis em
estoques de capital reprodutivel” (Serra, 2005, p. 67).

As diretrizes para o uso das rendas petroliferas, pelos municipios produtores
variam ao longo do tempo, entre as diferentes legislacdes, e nem sempre condizem com
as recomendacdes de uso dadas por Serra (2005). A questdo é que somente através do
uso consciente e responsavel desta verba as geracdes futuras poderdo se beneficiar —
ainda que indiretamente — do recurso natural finito, explorado no presente. Em outras
palavras, as decisdes acerca do uso das rendas petroliferas, no presente, determinam a
forma como as geracdes futuras beneficiardo deste recurso. Ressaltamos, ainda, que o
uso eficiente e eficaz deste recurso deve resultar na reducdo da dependéncia financeira
dos municipios em relacdo a esta fonte de receita orcamentaria e, desta forma, garantir a
sobrevivéncia e solvéncia fiscal destes municipios quando o ciclo da atividade de

exploracdo e producdo de petroleo e gas natural se esgotar.



Infelizmente, o baixo grau de transparéncia dos poderes publicos principalmente
no tocante as informagdes sobre as despesas publicas dificultam ou mesmo inviabilizam
a participacdo e o controle social sobre o orcamento publico como um todo, incluindo as
rendas petroliferas.

A participacdo e o controle social sdo determinados por uma série de fatores
(desenvolvimento de instituicdes participativas; grau de predisposi¢do do poder publico
em se deixar influenciar pelos resultados das participacbes, nas instituicdes
participativas; etc.), dentre os quais destacamos a transparéncia e 0 acesso a informacéo.
Serafim e Teixeira (2008), ressaltam a importancia da transparéncia e da divulgacdo de
informagdes, como elementos determinantes da participacdo social (efetiva). A falta de
transparéncia e do acesso as informacdes seria, por si mesma, barreiras a participacao.

Tendo em mente tais consideracdes, neste artigo, discutiremos o nivel de
conhecimento da populagdo residente nos municipios produtores de petréleo da BC/RJ
sobre royalties (e rendas petroliferas, de modo geral). Nesse aspecto abordaremos o
conhecimento (e o desconhecimento) da populacdo sobre o assunto; buscaremos
compreender a aplicagdo destes recursos no municipio, bem como as melhorias os
prejuizos trazidos por estas verbas, para os municipios beneficiarios; a participacdo
social nos processos decisorios que envolvem a aplicacdo destes recursos; e 0S
principais impactos destes recursos, nos municipios selecionados. A metodologia

através da qual estas analises serdo realizadas encontra-se descrita na proxima secéo.

3. METODOLOGIA

Foi realizada, entre os meses de abril e maio de 2022 uma pesquisa de Survey,
nos dez municipios produtores de petréleo da Bacia de Campos/RJ. Considerando-se a
populacdo total residente nos dez municipios selecionados (estimada pelo IBGE, em
1.365.261 habitantes, para 2021), estimou-se, para o Survey, uma amostra composta por
384 individuos, considerando-se um nivel de confianga de 95% e uma margem de erro
de 5 pontos percentuais, parametros recomendados para as pesquisas de Survey na area
das ciéncias sociais aplicadas (Tabela 1). O nimero de questionarios por municipio foi
definido a partir da participacdo relativa das populagdes municipais, no total da

populacdo dos municipios selecionados e, em cada municipio, a distribuicdo dos



questionarios seguiu a distribuicdo etéaria relativa da populacdo. Dada a necessidade de
ajustes devido a distribuicdo dos questionarios por sexo e idade, o numero minimo de
questionarios a serem aplicados aumentou para 394, ressaltando-se que esta amostra ndo
permite analises desagregadas por municipio. Foram entrevistadas, dentre as varias
pessoas aleatoriamente abordadas (pesquisa de fluxo), apenas aquelas que confirmaram
residéncia no municipio de realizagdo da entrevista; ‘filtro’ necessario para néo
incorrermos no risco de entrevistarmos ndo residentes, incluindo turistas, e criarmos
vieses nos resultados.

Como se pode observar na Tabela 1, na pesquisa de campo foram entrevistados
493 individuos, numero significativamente superior ao estimado4. Nesse sentido, para
ndo eliminarmos questionarios aproveitados, estimamos fatores de ponderacdo da
amostra, para a eliminacdo dos vieses amostrais gerados pela sobre-representatividade

de alguns municipios na composic¢éo final da amostra.

Tabela 1 - Informacdes relativas & amostra

x Distribuicdo Questionarios Fator de

Municipio Populagao relativa da - - - Ponderacédo

estimada (2021) Populacdo Nu_mero Numero Nur_nero da amostra

estimado ajustado realizado

Armagcéo dos Buzios  35.060 2,6 10 10 13 0,76923
Avrraial do Cabo 30.827 2,3 9 10 10 1,00000
Cabo Frio 234.077 17,1 66 67 139 0,48201
Campos Goytacazes  514.643 37,7 145 146 158 0,92405
Carapebus 16.859 1,2 5 6 7 0,85714
Casimiro de Abreu 45.864 3,4 13 13 20 0,65000
Macaé 266.136 19,5 75 76 74 1,02703
Quissama 25.535 1,9 7 8 12 0,66667
Rio das Ostras 159.529 11,7 45 46 47 0,97872
S&o Jodo da Barra 36.731 2,7 10 12 13 0,92308
Total 1.365.261 100,0 384 394 493 -

Fonte: Pesquisa de Survey, 2022.

Apenas 0s questionarios de boa qualidade constam no banco de dados e foram

transferidos para o SPSS, para a confeccdo das tabelas e graficos. Para algumas

4 Os pesquisadores de campo foram orientados a aplicarem 30% a mais de questiondrios, para evitarmos
nova ida a campo, ap6s processo de critica e eliminagdo dos questionarios nao aproveitados. Como de
praxe, todos o0s resultados passaram por criticas e revisao que resultaram na eliminagdo dos questionarios
considerados insatisfatérios devido a ma qualidade do preenchimento, interrup¢do da entrevista antes do
término e/ou desconfigura¢des no ato do envio para a base.



guestbes abertas, de resposta espontanea, foram realizados agrupamentos de dados em
categorias analiticas.

O instrumento de coleta contém duas questfes de ‘corte’: a primeira e a terceira.
Porém, por opcao metodoldgica, em todas as questdes trabalhamos com a totalidade dos
questionarios e apresentamos resultados apenas de frequéncia simples porque, como se
vera adiante, sdo relativamente poucos os individuos que responderam o questionério
até o fim; para a grande maioria, por desconhecimento do tema, a entrevista se encerrou
na primeira ou na terceira questdo. Além disso, ha perguntas ndo respondidas por um

namero significativo de entrevistados aos quais as questdes se aplicavam.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

A primeira pergunta do Survey — Vocé sabe o que sdo royalties? — é bastante
direta e objetiva, havendo apenas 2 possibilidades de respostas: Sim e N&o. Dentre 0s
493 individuos entrevistados nas areas centrais dos municipios selecionados, 206
informaram saber o que sdo royalties e 287 responderam que ndo. A partir destas
frequéncias e dos fatores de ponderagdo da amostra (dispostos na Tabela 1), inferimos, a
partir destes resultados, que o nivel de conhecimento da populagdo residente nesses
municipios sobre as rendas petroliferas € muito baixo. Conforme se pode verificar no
Gréfico 1, 57,4% da populacéo total residente nos municipios produtores de petroleo da

Bacia de Campos/RJ, selecionados para este trabalho, ndo sabe o que sdo royalties.

Grafico 4 — Vocé sabe 0 que sdo royalties?
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Fonte: Pesquisa de Survey, 2022.



Como se trata da primeira questdo de ‘corte’, 0 questionario continuou sendo
aplicado apenas para os 206 entrevistados que afirmaram saber o que séo royalties, dado
que todas as demais perguntas se relacionam a este conhecimento. Tendo em vista a
simplicidade e objetividade da primeira questdo, solicitamos a cada um dos 206
entrevistados uma breve definicdo do termo, pressupondo, implicitamente, que o
individuo que realmente sabe o que sdo royalties é capaz de expressar seu conceito.

Neste caso, para efeitos analiticos, as respostas espontaneas foram categorizadas
em corretas ou incorretas. Logicamente que para esta categorizagdo nos orientamos pelo
conceito oficial de royalties, expresso pela Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), porém
também levamos em consideracdo que se trata de uma pesquisa de fluxo, que aborda
transeuntes aleatoriamente selecionados para perguntar sobre um tema bastante
complexo. Nesse sentido, de modo geral, foram classificadas como corretas todas as
respostas que fizeram aluséo a uma verba recebida pelas prefeituras devido a exploragdo
petrolifera no municipio e como incorretas as respostas espontaneas que ndo
apresentavam qualquer aderéncia ao conceito da ANP (2020), assim como aquelas
muito evasivas. Dentre os 206 entrevistados para 0s quais a questdo se aplicou, apenas
94 (45,6%) apresentaram um conceito considerado adequado; 110 individuos ndo
souberam expressar verbalmente o conceito; e 2 ndo responderam a questao.

A partir da ponderacdo destes resultados, inferimos que apenas 19,5% da
populacdo residente nos municipios produtores de petroleo da Bacia de Campos/RJ,
contemplados nesta pesquisa de Survey, sabe, realmente, 0 que sdo royalties e é capaz
de verbalizar, ainda que de forma pouco lapidada, o seu conceito. Os demais
entrevistados, para 0s quais a questdo se aplicou, engrossam a fileira do
desconhecimento sobre o tema, muito embora, estejam um passo a frente daqueles que
sequer sabem do que estamos falando. Sendo assim inferimos que o nivel de
desconhecimento da populacao residente nestes territdrios, sobre o tema, encontra-se em
torno de 80,5%.



Grafico 5 — Conceituacao espontanea de royalties do petréleo
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Fonte: Pesquisa de Survey, 2022.

A terceira pergunta do questionario também se aplicou aos 206 entrevistados que
informaram saber o que sdo royalties, independentemente da resposta — correta ou
incorreta — a questao anterior. Entre os 206 entrevistados, 180 (87,4%) responderam que
0 municipio de residéncia recebe royalties; 14 (6,7%) pessoas responderam que 0
municipio ndo recebe e 12 pessoas nao responderam a questdo. Esses resultados nos
permitem inferir que apenas em torno de 37,8% da populagéo residente nos municipios
selecionados e que dizem saber o que sdo royalties, tem conhecimento que seu

municipio € beneficiario das rendas petroliferas (Grafico).

Grafico 6 — Ciéncia do municipio enquanto beneficiario dos royalties do petréleo
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Antes de prosseguirmos com a apresentacdo dos resultados das demais questfes
do Survey, é importante considerarmos que 0s resultados destas trés primeiras questdes
sdo alarmantes. Principalmente se considerarmos que trata-se de uma verba repassada,
pelo menos desde 1985, pelo governo federal, para esses municipios, que carrega
consigo um aspecto extrafiscal, qual seja o de compensar as geracdes futuras pela
exploracdo, no presente, Nesse contexto, a pergunta que fica é: como pode parcela
significativa da populagéo residente nesses municipios ndao saber o que sdo royalties e
ndo saber que esses municipios sdo beneficiarios das rendas petroliferas?

Como dito na se¢do metodoldgica, a terceira questdo também é uma pergunta de
‘corte’. Sendo assim, a partir da quarta questdo, o Survey s6 foi aplicado para aqueles
que nesta questdo confirmaram saber que 0 municipio de residéncia e beneficiario das
rendas petroliferas, isto porque os proximos quesitos relacionam-se a percepgao sobre a
aplicacdo e sobre as consequéncias — positivas e/ou negativas - destes recursos para 0s
municipios. Em nimeros: o questionario completo s6 foi respondido por 180
entrevistados.

Para estes perguntamos se tinham conhecimento do motivo pelo qual o
municipio é beneficiario das rendas petroliferas. Nesse aspecto importante considerar
que segundo a Lei 9478/1997, todos o0s municipios produtores de petrédleo
(confrontantes aos pocos, no caso da producdo offshore) e nos quais hd operagdes de
embarque e desembarque de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos
sdo beneficiérios das rendas petroliferas.

Considerando os 180 entrevistados para os quais a questdo se aplicou, 146 (81%)
responderam que sabiam o motivo que justifica o recebimento dos royalties; 33 (18,3%)
responderam que ndo sabiam o motivo; e 1 (0,6%) ndo respondeu a pergunta. Porém,
como de praxe, solicitamos aos 146 entrevistados que deram resposta afirmativa a esta
questdo, um exemplo que justifica a posicdo do municipio enquanto beneficiario das
rendas petroliferas e apenas 111 deram uma resposta — espontanea — categorizada como
correta, nos termos da Lei do Petroleo. Estes resultados sugerem que, na realidade,
apenas em torno de 23,9% da populacao residente nos municipios selecionados sabem o

motivo pelo qual o seu municipio de residéncia é beneficiario das rendas petroliferas.



Gréfico 7 — Por que o seu municipio recebe royalties?

0,3 Sabe porque o municipio em
que reside recebe royalties e
apresentou um exemplo
correto.

23,9 Informou que sabe porque o
municipio em que reside
recebe royalties, mas
apresentou um exemplo
incorreto

6,1 A questdo ndo se aplicou,
porque o individuo ndo sabe
0 que sdo royalties ou porque
nao sabe que o municipio
recebe royalties

M Sabe porque o municipio em

que reside recebe royalties,
mas ndo apresentou um
exemplo

69,8

Fonte: Pesquisa de Survey, 2022.

Na sequéncia o instrumento de coleta traz duas questdes relativas a dependéncia
econdmico-financeira dos municipios em relacdo as rendas petroliferas com o objetivo
de captar a percepcdo dos entrevistados acerca da mesma. Dentre os 180 entrevistados
para 0s quais as questdes se aplicaram, 140 (77,8%) acham que o seu municipio é
dependente das rendas petroliferas; 33 (18,3%) consideram que 0 seu municipio nao €
dependente desta fonte de receita orcamentaria; e 7 (3,9%) dos entrevistados nédo
responderam a pergunta. Transpondo, com o emprego dos fatores de ponderacdo, 0s
resultados para a populacdo que tinha conhecimento que o municipio recebia royalties
residente na regido abrangida pelo estudo, apenas 29,7% da populacdo residente nos
municipios produtores de petroleo da Bacia de Campos/RJ, tém a percepcdo de que
todos esses municipios sdo dependentes das rendas petroliferas. Este resultado é
também preocupante, pois recentemente, durante a uUltima crise do petroleo (2014-
2016), todos estes municipios se viram em uma situacdo de extrema insolvéncia fiscal
hd muito ndo vivenciada, devido & drastica reducdo dos royalties e participaces
especiais, repassados pela Unido. Desemprego e suspensdo de contratos se tornaram
manchetes diarias, sempre com a justificativa da queda dos royalties, como também a
crise sobrecarregou a demanda da populacdo em relagdo aos equipamentos publicos de
educacdo e salde da rede municipal.

Para aqueles que informaram que o seu municipio é dependente dos royalties

solicitamos a classificacdo do grau de dependéncia: alta, média ou baixa. Estes



resultados devem ser analisados com cautela, considerando-se que: o grau de
dependéncia varia significativamente entre os municipios e ao longo do tempo, além do
que a classificacdo do grau de dependéncia é bastante abstrata (0 que € médio para um
individuo pode ser alto ou baixo para outros).

Considerando o pequeno grupo de entrevistados para 0s quais a questdo se
aplicou, a maioria (51,3%) tem a percepcdo de alta e media (31,6%) dependéncia.
Apenas 12,8% acham que a dependéncia € baixa e 4,3% ndo souberam avaliar (Gréafico
5.1). Estes resultados s@o interessantes na medida em que sugerem que a partir do
momento que os individuos passam a ter conhecimento do que sdo royalties e da sua
importancia para os municipios, a relagdo com a dependéncia econdmico-financeira é
quase que automatica.

Em relacdo a esta questdo, cabe comentar que em alguns municipios como
Campos dos Goytacazes e Sdo Jodo da Barra, por exemplo, a dependéncia econdmico-
financeira do setor publico em relacdo as rendas petroliferas é bastante elevada. Em
outros municipios, como Macaé, Buzios e Arraial do Cabo, a dependéncia direta dos
royalties é relativamente baixa, porque tais municipios tém outras fontes de arrecadacao
que fazem reduzir o peso relativo dos royalties nas respectivas receitas totais. No
entanto, no caso especifico de Macaé, é interessante observar que, se por um lado a
dependéncia dos royalties € mais baixa, por outro lado importantes fontes da receita
municipal estdo vinculadas a industria petrolifera e para-petrolifera que se instalaram no
municipio. Significa dizer que crises no setor petrolifero afetam todos estes municipios
diretamente, pela reducdo das receitas municipais em decorréncia da queda dos

royalties, e indiretamente, pela reducao da arrecadacdo de outras fontes orcamentarias.

Graéfico 8 — Nivel de dependéncia das rendas petroliferas

Fonte: Pesquisa de Survey, 2022.



Uma pergunta corriqueira quando pesquisamos sobre as rendas petroliferas diz
respeito a destinacdo destes recursos. Por esse motivo incluimos no instrumento de
coleta a seguinte pergunta: vocé sabe onde os royalties sdo aplicados? Como esta
questdo nao se relaciona com as anteriores, especificas sobre o grau de dependéncia, ela
foi aplicada aos 180 entrevistados que informaram que o seu municipio de residéncia
recebe royalties. Observe, no Grafico 6.1, que 49,4% dos entrevistados para 0s quais a
questdo se aplicou afirmaram saber onde os royalties séo aplicados; 37,8% néo sabem e
12,8% né&o responderam a questdo. Ou seja, para todos estes que sabem que 0 municipio
de residéncia recebe royalties, pode-se inferir que quase metade diz saber aonde o
recurso é aplicado no municipio. E importante ressaltar que este recurso possui um
aspecto extrafiscal de justica intergeracional que se trata de compensar as geracdes
futuras pela exploracdo, no presente, de um recurso mineral ndo renovavel (LEAL E
SERRA, 2003).

Grafico 9 — Vocé sabe onde os royalties estdo sendo aplicados?

Fonte: Pesquisa de Survey, 2022.

Convem observar que o elevado grau de desconhecimento acerca da aplicacdo
deste recurso se deve, em parte, a falta de interesse da populacdo sobre o or¢camento
publico e, em outra parte, se relaciona a falta de transparéncia dos poderes publicos
municipais, em relacdo a divulgacéo — clara, objetiva e precisa — sobre onde e com que
esta verba € gasta.

A esse respeito interessante elucidar que até 1997, a legislacdo vigente (Lei

7453/1985) permitia a aplicacdo dos royalties, pelos Estados, Territorios e Municipios,



exclusivamente®, em energia, pavimentagéo de rodovias, abastecimento e tratamento de
agua, irrigacao, protecdo ao meio ambiente e em saneamento basico. Porém, a Lei do
Petréleo (Lei 9478/1997) ao flexibilizar o seu uso acabou ndo estabelecendo onde,
exatamente, os recursos devem ser aplicados; a Lei apenas veda sua aplicacdo em
pagamento de divida e no quadro permanente de pessoal (restricdo muitas vezes burlada
pela terceirizacdo de servicos e contratacdo de RPA’S), ou seja, esta verba possui uma
alta discriocionaridade em sua destinacao por parte do Poder Executivo local.

Na perspectiva dos (poucos) respondentes, os royalties sdo usados
principalmente para financiar os gastos governamentais em infraestrutura urbana, saude
e educacgdo6 e, como se pode observar no Grafico 7, para a maioria dos entrevistados e,
por inferéncia, para a grande maioria da populacdo os royalties ndo estdo sendo bem

aplicados pelos respectivos poderes publicos municipais.

Grafico 10 — Vocé acha que os royalties estdo sendo bem aplicados?

Fonte: Pesquisa de Survey, 2022.

O instrumento de coleta pergunta sobre melhorias e prejuizos trazidos pelos
royalties, para estes municipios, na perspectiva dos entrevistados. Transpondo 0s
resultados, através dos fatores de ponderacdo da amostra, para a populacdo como um
todo, infere-se que 20,3% da populacdo consideram que 0s royalties trouxeram

melhorias para seus municipios e que para 10,9% da populagdo, os royalties trouxeram

® Nas leis anteriores a esta a redacdo era ‘preferencialmente’ termo substituido por ‘exclusivamente’, na
Lei 7453 de 1985.

® Qutras destinacGes relatadas pelos entrevistados, como respostas espontaneas: pagamento de pessoal,
financiamento de empréstimos, financiamento de programas sociais, financiamento de politicas de meio
ambiente, e, corrupgéo



prejuizos, ressaltando-se que essas respostas ndo sdo excludentes, ou seja, um mesmo
individuo pode relatar a percepcdo de melhorias e de prejuizos.

Dentre as principais melhorias trazidas pelos royalties destacaram-se a
infraestrutura urbana, os servicos de salde e educacdo, e o desenvolvimento das
economias locais (geragdo de emprego, estimulo ao comércio). Dentre os principais
prejuizos apontados pelos entrevistados destacaram-se a ma aplicacdo dos recursos; a
dependéncia econémico-financeira destes municipios em relacdo as rendas petroliferas;
0 desemprego; a corrupcdo; e os danos ambientais7. E estes foram, também, os
principais impactos — positivos e negativos — dos royalties nos municipios produtores de
petréleo da Bacia de Campos/RJ, na perspectiva dos entrevistados e, portanto, da
populacéo residente em toda esta extensao territorial.

O instrumento de coleta contemplou, através de duas questbes simples e
objetivas, a participacdo social no processo e tomada de decisdo acerca da destinagédo
deste recurso. Apenas 4,1% da populacdo acha que ha participacdo social nos processos
de tomada de decisdo acerca da aplicagdo destes recursos, muito embora 35,8% da
populacdo acha importante a participagdo da sociedade, neste processo. Em relacdo a
esta questdo € importante observar que, no Brasil, principalmente ap0s a
redemocratizagdo nos meados da década de 1980 e com a promulgacgédo da Constituicdo
Federal de 1988 muitos instrumentos participativos foram ampliados ou incorporados
nas politicas publicas brasileira, é o caso dos conselhos municipais gestores de politicas
publicas, das audiéncias publicas, das conferéncias de politicas pablicas, das ouvidorias,
dos orgamentos participativos, ou seja, mesmo com esses varios instrumentos existe um
déficit de participacdo notado pela populagdo. Muito embora a participacdo social em
todas as fases do ciclo de politicas publicas — Identificacdo do problema, Formacéo de
agenda, Formulacdo de alternativas, tomada de decisdo, Implementacdo, Avaliacao e
Extingdo (SECCHI, 2012) - seja um direito constitucional do cidaddo brasileiro, este
ndo é, em geral, exercido. No Brasil, a participagdo social no ciclo de politicas publicas
é, em geral, bastante baixa 0 que se explica, por um lado, pelo préprio comportamento

do poder publico, que muitas vezes dificulta a participacdo popular (ndo desenvolve

7 As rendas petroliferas ndo implicam em danos ambientais. Estes advém da atividade extrativa, em si. As
rendas petroliferas sequer tém relagdo com compensagdo de danos ambientais causados pelas atividades
extrativas. Seu pagamento se deve a outras razdes, discutidas na se¢do 2 deste artigo.



instituicdes participativas; ndo divulgando amplamente 0s eventos abertos a
participacdo da populagdo; ndo realiza agBes participativas em dias e horarios
compativeis; dentre outras) e, por outro lado porque o cidadao brasileiro ainda néo

desenvolveu, de fato, uma cultura participativa.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Neste artigo analisamos o nivel de conhecimento da populacdo residente nos
municipios fluminenses produtores de petroleo da Bacia de Campos/RJ sobre os
royalties do petroleo, uma compensacdo financeira paga a Unido pelas empresas
produtoras de petroleo e gas natural, como uma remuneracdo a sociedade pela
exploracdo do recurso mineral ndo renovavel. No caso da producdo maritima, 0s
municipios produtores — confrontantes com pogos/campos em operacdo na plataforma
continental, mesmo que neles ndo sejam localizadas nenhuma atividade ligada a
industria, e aquele onde se localiza instalacGes de embarque e desembarque (PIQUET,
2021, P. 16) - configuram-se entre os beneficiarios diretos dos royalties do petréleo
desde a Lei 7.990/1989.

As novas regras de rateio da Lei 9.478/1997 favoreceram 0s municipios
enquanto beneficiarios dos royalties do petroleo resultando, no caso dos municipios da
regido Norte Fluminense, em uma verdadeira ‘provincia petrorentista’, termo usado
Serra et al (2006) para fazerem a distincdo entre municipios rentistas e petroliferos. Na
pratica esses recursos, que resultam em orcamentos municipais superiores a média dos
demais municipios brasileiros, representam uma janela de oportunidade impar para o
desenvolvimento local e regional, desde que empregados prioritariamente para financiar
investimentos em bens de capital, em pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico; e em
infraestrutura, com vistas a diversificagdo produtiva.

Um grande problema é a falta de conhecimento da populacdo sobre o tema.
Através da pesquisa de Survey, detectamos que 57,4% da populacdo residente nos
municipios produtores de petroleo da Bacia de Campos/RJ, ndo tem conhecimento do
gue sdo royalties e que menos de 20% sabem sobre a questdo e é capaz de verbalizar,
ainda que de forma pouco lapidada, o seu conceito. Esses nimeros sdo preocupantes,

principalmente se considerarmos a funcao extrafiscal de transferéncia intergeracional de



riqueza, intrinseca a esta verba e seu uso discricionario, onde a participagdo popular e o
controle social podem representar um importante fator na alocagéo desses recursos.

Destarte o baixo nivel de conhecimento constatado a respeito do tema inviabiliza
o controle social deste recurso. A precariedade do conhecimento possui como um dos
fatores preponderante, a falta de transparéncia orcamentaria do Poder Publico, ou seja,
ndo transposicdo das informagGes como um direto do cidaddo de forma acessivel de
facil compreensdo, como asseguram por exemplo a lei de acesso a informacdo (Lei
12527/2011).

Desta forma, esta pesquisa possibilitou conhecer de forma mais aprofundada o
baixo nivel de conhecimento da populacdo residente nos municipios da Bacia de
Campos a respeito dos royalties do petroleo. Importante ressaltar que 0s poucos que tem
conhecimento do que sdo royalties, apesar de ndo enxergar a participacdo popular na
fiscalizagdo dos mesmos, acreditam na importancia do controle social dessas verbas.

Para resolucdo desse cenario que demonstra uma profunda assimetria de
informacdo entre o Poder Pablico e a sociedade, se faz necessario refletir as possiveis
estratégias que tornem as informacdes a respeito ndo so dos royalties, mas do orgcamento
publico, mais acessiveis e de facil compreensdo para a populagéo.

Nesse sentido, a transparéncia e 0 acesso a informacdo ndo podem ser tratados
pelos governos municipais de forma atomizada e que visem prioritariamente uma agéo
de conformidade com a legislacdo através da apresentacdo das informacgdes. A
transparéncia deve ser entendida como uma politica publica capaz de ampliar os espacos
de participacdo dos municipios e trazer o cidaddo para debates publicos, para que
possam exercer seu direito de construir uma cidade mais inclusiva, democréatica e

acolhedora.
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RESUMO

Este artigo apresenta um estudo de modificagbes decorrentes da revisdo do Plano
Diretor de Campos dos Goytacazes - RJ, especialmente nos seguintes aspectos: macro
sistema viario, areas verdes e uso do solo. O objetivo da pesquisa foi verificar e avaliar
a aderéncia de uma proposta nas modificagdes no planejamento urbanistico ocorridas na
area urbana de Campos dos Goytacazes com a aprovacao do Plano Diretor e Lei de Uso
e Ocupacdo do Solo de 2020. Para o desenvolvimento do trabalho foram realizadas
pesquisas bibliograficas e documentais, comparacdo dos mapas de uso do solo de 2008
e 2020 com o mapa de propostas de Aradjo de 2018. Também foram utilizadas imagens
de satélite do Google Earth Pro como suporte para as analises. A pesquisa disponibiliza
imagens dos mapas e recortes com areas modificadas pelo planejamento, assim como as
respectivas andlises qualitativas. Verificou-se que o mapa de propostas estudado
representou significativa mudanga no planejamento urbanistico-ambiental de Campos
dos Goytacazes, propiciando uma nova configuracdo do espaco. Conclui-se que no
processo de revisdo do planejamento urbanistico de Campos ocorreram varias
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modificagdes qualitativas que poderéo influenciar positivamente no desenvolvimento da
cidade, e que houve significativa aderéncia de proposta de Araujo de 2018 no novo
plano diretor.

Palavras-chave: sistema viario; areas verdes; estruturas urbanas; zoneamento.

ABSTRACT

This article presents a study of changes resulting from the revision of the Campos dos
Goytacazes - RJ City Plan, especially in the following aspects: macro road system,
green areas and land use. The objective of the research was to verify and evaluate the
adherence of a proposal to the changes in urban planning that occurred in the urban area
of Campos dos Goytacazes with the approval of the City Plan and Law of Use and
Occupation of the Land of 2020. For the development of the work, bibliographical
researches and documentary, comparison of the land use maps of 2008 and 2020 with
the map of proposals of Aradjo of 2018. Satellite images from Google Earth Pro were
also used as support for the analyzes. The survey provides images of the maps and
cutouts with areas modified by the planning, as well as the respective qualitative
analyzes. It was found that the map of proposals studied represented a significant
change in the urban-environmental planning of Campos dos Goytacazes, providing a
new configuration of the space. It is concluded that in the process of revising the urban
planning of Campos there were several qualitative changes that may positively
influence the development of the city, and that there was a significant adherence of
Araujo’s 2018 proposal in the new city plan.

Keywords: road system; green areas; urbanstructures; zoning.

INTRODUCAO

Em artigo recente Aradjo et al. (2019) apresentaram estudo da execucdo do
plano diretor de Campos dos Goytacazes de 2008, avaliando sistema viario, uso do solo
e areas verdes. Constatou-se que as realizagbes das diretrizes nos trés aspectos
analisados ocorreram de forma parcial. Silva (2002) observa que para uma norma ter
eficacia e aplicabilidade ela precisa dispor de requisitos necessarios a sua aplicacao.

Estudos sobre areas verdes em Campos dos Goytacazes constataram problemas
em relagdo a falta, a preservacéo e a conservacao. Aradjo e Aguirre (2013) verificaram
que muitas das areas verdes destinadas para pragas na cidade desapareceram com o
tempo. Em seus lugares foram construidas edificacdes dos mais diversos tipos. Sobre as
Areas de Preservacdo Permanente ao longo do rio Paraiba do Sul, Chrispim et al. (2020)
verificaram apenas 9,2% de area com mata ciliar e 90,8% sem este tipo de vegetagéo.
Teixeira (2019) observou a necessidade de mais investimentos publicos na criacdo de

areas verdes para a populacdo em geral.



Em Campos dos Goytacazes o Plano Diretor de 2008 (CAMPOS DOS
GOYTACAZES, 2008a), Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (CAMPOS DOS
GOYTACAZES, 2008b) e demais leis complementares passaram por um processo de
revisao, resultando em diversas modificacfes aprovadas em lei. No ano de 2020 foi
publicada a nova legislacdo urbanistica da cidade, destacando o novo Plano Diretor
(CAMPOS DOS GOYTACAZES, 2020a) e a nova Lei de Uso e Ocupacdo do Solo
(CAMPOS DOS GOYTACAZES, 2020b), com respectivos mapas. Esta legislacdo faz
parte do instrumental legal, conforme a norma NBR 12267 (ABNT, 1992) para
elaboracdo de plano diretor, que reflete as definigdes em relacéo a sistema viario, uso e
ocupacdo do solo, areas verdes entre outras.

O objetivo desta pesquisa é verificar e analisar modificacbes no planejamento
urbanistico ocorridas durante a revisdo do plano diretor na area urbana de Campos dos
Goytacazes (em especial sistema viario, uso do solo e areas verdes) considerando as
propostas de Aradjo (2018), como pode ser observado na Figura 1 (Mapa de uso e
ocupacdo do solo de 2008 (1A); Mapa com propostas de Araujo de 2018; Mapa de uso e
ocupacdo do solo de 2020).

O processo metodoldgico desta pesquisa envolveu pesquisa bibliografica e
documental, analise comparativa dos mapas da legislacéo e das propostas urbanisticas e
ambientais de Araujo de 2018, composicdo de recortes de mapas de uso e ocupacao do
solo, avaliagdo qualitativa de modificacBes no planejamento urbanistico na revisdo do
plano diretor de Campos dos Goytacazes, considerando a obra “Modifica¢cbes no
planejamento urbanistico: teoria e método de anélise” de Aradjo (2009). As imagens
recortadas dos mapas possibilitaram verificar as modificagdes realizadas. A pesquisa foi
desenvolvida durante o periodo de distanciamento social ocasionado pela pandemia do

coranavirus Covid-19, portantoas reunides técnicas ocorreram por meio remoto.

2. ABORDAGEM TEORICA

Planejar cidades ¢ uma preocupacdo desde tempos remotos. Na Grécia antiga

Hipddamo de Mileto (século V a. C.) criou cidades com divisdes por zonas (comercial,



civil e religiosa) e com vias de diferentes larguras (vias principais de 5 a 10 metros; vias
secundarias de 3 a 5 metros). (BENEVOLO, 2003).

A sociedade industrial produziu metropoles, conurbacdes, grandes conjuntos
habitacionais, cidades industriais, e muitos modelos e teorias urbanisticas (progressistas,
culturalistas, naturalistas etc.) de ordenacdo destes espacos, como citados por Choay
(2015) em sua obra “O Urbanismo”.

Nas obras de Benevolo (2003) e de Choay (2015), verificam-se muitas
abordagens que visam o ordenamento das cidades. No mundo contemporaneo nao €
diferente. Cidades sustentaveis, cidades compactas, novo urbanismo, cidades
inteligentes, sdo algumas delas. Técnicas urbanisticas sdo utilizadas em maior ou menor
frequéncia neste processo: valoracdo urbana, zoneamento, hierarquizagéo viaria. Assim
como instrumentos de intervencdo urbanistica, como a desapropriacéo e o parcelamento
compulsério.

Os espagos urbanos, ao longo da historia, conviveram com problemas de saude
publica e exigiram transformacdes estruturais. Na segunda metade do seculo XVIII, a
reestruturacdo de Paris e a expansdao de Barcelona foram grandes referéncias
(BENEVOLO, 2003). Em sua obra Teoria Geral da Urbanizacdo, Cerdd defendeu os
espacos publicos e a importancia de parques e jardins, assim como alertou para o
problema de salubridade e higiene publica (CERDA, 1867). Ja no século XX, de acordo
com a “Carta de Atenas” a cidade deveria atender quatro fungdes basicas: habitar,
trabalhar, recrear e circular. O zoneamento teria papel importante no ordenamento do
territdrio urbano. A funcdo de circulagdo deveria ter o objetivo de estabelecer uma
comunicacgdo entre as outras trés funcdes. (CORBUSIER, 1993). No século XXI, em
funcdo da pandemia do Coronavirus Covid-19, as visfes dos urbanistas se voltam para
0s espacos construidos das cidades e reafirmam a importancia de espagos publicos para
a protecdo e promoc¢do da salude no planeta, criacdo de cidades mais saudaveis
(HONEY-ROSES et al., 2021).

Mandeli (2019) destaca que em muitos paises o planejamento urbano, as
diretrizes de desenho e novas praticas de gestdo transformaram significativamente os
espacos publicos. No entanto, muitas vezes estas mudancas ndo atendem as
necessidades e aspirac¢des da populacdo. Angelo e Wachsmuth (2020), em seus estudos,

observam que planejamento urbano e planejamento sustentdvel estdo se tornando



idénticos, com discursos que oferecem solugfes para problemas sociais, ambientais e
econdmicos.

Nas grandes metrépoles europeias atualmente ha preocupacdo quanto a
tendéncia progressiva ao consumo massivo de solo, onde a pressdo da urbanizacéo
alcanca altos niveis. Em outras regiGes ndo é diferente, portanto, o processo de expansao
urbana se transformou num fendmeno mundial, em que cada vez é maior a quantidade
de solo urbanizado consumido por habitante. (RAMOS; CLADERA, 2012).

De acordo com Reis (2000), planos urbanisticos existiram no Brasil desde o
inicio do processo de colonizagdo, onde agentes centrais estabeleceram politicas, ou
critérios, que foram respondidos pelo urbanismo. Para os principais nucleos urbanos
“havia alguns projetos urbanisticos” (p. 14). A cidade de Salvador foi fundada em 1549,
com tracado regular, para dar impulso ao processo de colonizagcdo. Em 1567 foi fundada
a cidade do Rio de Janeiro com o objetivo de controlar o litoral sul.

No Brasil contemporaneo, a obrigatoriedade do Plano Diretor para cidades com
mais de 20.000 habitantes foi estabelecida pela Constituicdo Federal, Arts. 182-183
(BRASIL, 1988). O Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257, que regulamentou os artigos da
Constituicdo Federal, determinou que os Planos Diretores aprovados por lei municipal
devem passar por revisdo, no maximo, a cada dez anos (BRASIL, 2001).

Para Ferrari (1977), no momento de avaliacdo compara-se a situacdo atual da
realidade com o cenario previsto pelo Plano, desta forma serdo verificadas as distor¢des
que sdo inevitaveis, por melhor que possa ser um plano. A revisdo do plano surge da
necessidade de correcdo destas distorgdes.

A revisdo do plano diretor e leis complementares, com elaboracdo e aprovacgéo
de novas leis, se caracteriza como modificacdo no planejamento urbanistico, pois
modifica o plano anteriormente aprovado. Modifica¢des no planejamento urbanistico
podem ser legais ou ilegais, e acontecem durante a execu¢do do planejamento. Estas
modificagdes acontecem por diversos motivos, podem ser por necessidade de
atualizacdo de um plano diretor, busca de desenvolvimento urbano, ou para atender a
interesses diversos: imobiliarios, politicos, individuais. O interesse publico é o principal
aspecto a ser considerado para se verificar se uma modificagdo contribui com o
ordenamento urbano. (ARAUJO, 2009).



Nos ultimos tempos, o zoneamento do uso do solo (zoning) passou a ser
utilizado frequentemente como elemento de planejamento urbano. E nele que se
estabelecem os usos para cada local da cidade, suas densidades construida e
demogréfica. Segundo Silva (2015), o zoneamento do uso do solo realiza na prética as
diretrizes de uso estabelecidas no plano diretor. A zoneamento se preocupa com tipos de
uso adequado para cada area, padrGes construtivos e densidades habitacionais e
construidas. Acioly e Davidson (1998) observam que as densidades urbanas interferem
em processos de desenvolvimento urbano, como congestionamentos, caréncia de
espacos de lazer, qualidade ambiental insuficiente.

Mascard (2005) observa que a definicdo de larguras minimas de vias para
veiculos automotores depende do volume de trafego, do sentido do fluxo (uniderecional
ou bidirecional), de possiveis interferéncias no trafego (cruzamentos, estacionamentos,
garagens etc.), da velocidade de circulagéo. De acordo com a lei n°® 9.503 que institui o
Codigo de Transito Brasileiro (BRASIL, 1997), as vias urbanas classificam-se (de
acordo com sua utilizagdo) em: via de trénsito rapido, via arterial, via coletora e via
local.

Macedo e Sakata (2010) destacam a importancia sdcio-ambiental dos diferentes
tipos de parques. Consideram parque o0 espaco livre de uso publico estruturado para o
lazer da populacdo, que possa incorporar intencdes de conservacdo ambiental, com
estrutura morfoldgica auto-suficiente, e que néo tenha limitacdo de area (como o caso
das pracas). Os autores enfatizam que as cidades brasileiras contemporaneas necessitam,
cada vez mais, de novos parques em seu territdrio. Observam que no século XX foram
introduzidas novas funcbes para o parque, além do lazer contemplativo, como:

esportivo, conservacao dos recursos naturais, espacos cenograficos tematicos.

3. RESULTADOS E DISCUSSAO

A analise do processo de revisao do plano diretor de Campos dos Goytacazes
considerou trés documentos graficos: o mapa da lei de uso e ocupacdo do solo aprovada
em 2008, o mapa de Araujo (2018b) apresentado durante o processo de revisdo na

prefeitura municipal, e 0 novo mapa da lei de uso e ocupacéao do solo de 2020.



3.1 Lei de Uso e Ocupacéo do Solo de 2008

Na Figura 1, observa-se 0 mapa de uso e ocupacgéo do solo, aprovado juntamente
com o plano diretor em 2008, com diretrizes para 0 macro sistema Vviério, areas verdes e
uso do solo, assim como os limites do perimetro urbano. Na imagem pode-se verificar
que a regido norte da cidade, lado esquerdo do rio Paraiba do Sul, dispde da maior parte
das areas verdes no perimetro urbano da cidade. Observa-se uma grande quantidade de
Zonas de Expansdo Urbana - ZEU (cor cinza) de areas ndo parceladas. Em outras tipos
de zonas também se localizam areas ndo parceladas (vazios urbanos). O que demonstra

uma quantidade significativa de areas para expansao da area urbanizada.

Figura 1 — Mapa da Lei n® 7.974/2008 de Uso e Ocupacédo do Solo de 2008, Anexo 3.

Fonte: Prefeitura Municipal de Campos dos Goytacazes.

Em estudo sobre a execucdo do plano diretor de 2008 de Campos dos
Goytacazes, Araujo et al. (2019) verificaram que, entre as varias possibilidades de

verticalizacdo na cidade, o principal local de construgdo de edificios verticais ocorreu na



regido da Pelinca, demonstrando que o mercado imobilidrio tem preferéncias por
determinadas areas. O estudo demonstrou a execucdo do prolongamento da avenida
Arthur Bernardes e a ndo execu¢do de outras vias planejadas. Constatou que muitas
areas verdes de preservacdo estavam ocupadas em seu entorno, resultando na
degradacdo das mesmas e impossibilitando o acesso e utilizacdo da populacdo como
area de lazer.

3.2 Propostas de Araujo de 2018

As propostas de Aradjo expressas em Nota Técnica (ARAUJO, 2018a) e Mapa
de Propostas (ARAUJO, 2018b, ver Figura 2) foram elaboradas por ocasifo do processo
de revisdo do plano diretor de Campos dos Goytacazes e contemplam trés aspectos a
serem tratados de forma integrada: sistema viario, areas verdes e uso do solo. Proposta
de estruturacdo sustentavel para o desenvolvimento do espaco urbano. Foi proposto a
protecdo e ampliacdo das areas verdes (Figura 2, &reas destacadas em verde) para a
criagdo de parques urbanos, formando uma estrutura ou rede ambiental integrada ao
sistema viario, com proximidade de novas areas adensadas. A ampliacdo das areas
verdes ocorreram principalmente do lado direito do rio Paraiba do Sul, como pode

observado na comparacdo dos mapas das figuras 1 e 2.



Figura 2 — Mapa de Propostas de Aratjo, 12/10/2018.

Fonte: Acervo de Ronaldo Aradjo. Adaptado do Mapa 6 anexo do Plano Diretor de 2008.

A criacdo de uma “Via de Protecdo Ambiental” contornando as areas verdes de
preservacdo ambiental foi uma proposta estratégica para proporcionar o acesso em todo
0 perimetro destas areas. A conjuncdo das propostas tem o possibilidade de gerar o
desenvolvimento de novas centralidades, em que s&o criados novos polos de
desenvolvimento urbano (econdmico, social, ambiental, cultural etc.) com a ampliacédo
de areas para investimentos imobiliarios.

A ampliacdo do macro sistema (ver mapas detalhados mais a frente), com a
criagéo de novas vias arteriais e coletoras de forma a proporcinar mobilidade por todo o
territorio urbano, possibilitam a fluidez do trafego de passagem e entre bairros.

No caso de aumento da area urbana, com a alteracdo do perimetro urbano, a



proposta de Aradjo (2018b) foi de definir uma estrutura urbano-ambiental como critério
para esta situagdo, com a criacdo de &rea verde para formacdo de parque urbano

juntamente com a amplia¢do do macro sistema viario.

3.3 Lei de Uso e Ocupacéo do Solo de 2020

No mapa de uso e ocupacao do solo de 2020 (Figura 3), verifica-se a apliagdo do
perimetro urbano da cidade, aumento de areas verdes, criagdo de novas vias arteriais e
coletoras, criagdo da Via de Protecdo Ambiental, modificacdo do zoneamento do uso do
solo com aumento das zonas residenciais tipo 1 (ZR1), tipo 2 (ZR2), e também

modificag0es em outros tipos de zonas.

Figura 3 — Mapa da Lei Complementar n°® 0016/2020 de Uso e Ocupacdo do Solo, Anexo 3.

Fonte: Prefeitura Municipal de Campos dos Goytacazes.

Observa-se no mapa de 2020 modificagbes significativas em relacdo ao
planejamento urbano expressos no mapa de 2008 (Figura 1), e que refletem propostas

de Araujo 2018 (Figura 2), como a ampliacdo do macro sistema viario, criacdo de vias



de protecdo ambiental, criacdo de novas &reas verdes, aumento da area urbana com
estruturacdo urbano-ambiental.

3.4 Modificagdes no Planejamento Urbanistico

Na regido oeste de Guarus (Figura 4A-B-C) pode-se observar algumas
modificagcbes no planejamento. Uma das modificagdes, bastante expressiva, € a

colocacdo da “Via de Protecdo Ambiental”, proposta por Aradjo (2018b), contornando
as areas verdes.

Figura 4 — Regido Oeste de Guarus: (A) Recorte do mapa de uso do solo de 2008; (B) Recorte
da proposta de Aratjo de 2018; (C) Recorte do mapa de uso do solo de 2020.

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo dos Goytacazes / Acervo Ronaldo Araljo.

Na parte central de Guarus (Figura 5A-B-C) também se observa a utilizagdo da
Via de Protecdo Ambiental em varias areas de prevervagdo, no entanto a proposta de
Araljo (2018) previa a criagdo de um Parque Urbano no entorno da Lagoa do Vigario.
Uma proposta também elaborada anteriormente (ARAUJO, 2017), em que seriam
criadas vias em todo o contorno da area verde, que possibilitaria acesso por todos 0s
lados do Parque, proporcionando um amplo espago de preservacdo ambiental e lazer
para a populagéo.



Figura 5 — Regido Central de Guarus: (A) Recorte do mapa de uso do solo de 2008; (B) Recorte
da proposta de Araujo de 2018; (C) Recorte do mapa de uso do solo de 2020.

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo dos Goytacazes / Acervo Ronaldo Araujo.

Na regido sudoeste, onde se encontrava um Setor Especial de Preservacdo —
SEP, na Av. Arthur Bernardes (Figura 6A), prevalecia a Zona Residencial 2 — ZR2
(azul) e faixas ZR3 e ZR4 ao longo das avenidas. Na Figura 6B pode-se observar que
Araljo (2018b) propds novas vias que interligam o sistema viario complementando o
contorno da SEP existente, com uma ZR4 fazendo limite com a area para parque
urbano. O mapa da lei de uso do solo de 2020 (Figura 6C) alterou a destinacéo da SEP
para Setor Especial de Recreacdo - SER, ampliou o sistema viario com vias de contorno,
e definiu como ZR2 as &reas limitrofes aos dois lados maiores desta area verde.

Figura 6 — Regido Sudoeste: (A) Recorte do mapa de uso do solo de 2008; (B) Recorte da
proposta de Araujo de 2018; (C) Recorte do mapa de uso do solo de 2020.

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo dos Goytacazes / Acervo Ronaldo Aradijo.

A proposta de Aradjo para a regido leste (Figura 7B), onde se encontra o Solar

dos Airizes, foi de criacdo de SEP para um futuro parque urbano com contorno viario, e



uma area de adensamento (ZR4), criando um novo polo de desenvolvimento da cidade.
Outra proposta significativa para a regido, era a criacdo de uma via arterial de ligac&o no
sentido Leste-Oeste (tracejado em vermelho, Figura 7B). Pode-se observar, nos recortes
dos mapas de 2008 (Figura 7A) e de 2020 (Figura 7C), que houve bastante aderéncia da
proposta de Araujo na legislagdo aprovada. Uma modificacdo no planejamento
urbanistico que atende ao interesse publico, conforme destacado em Araujo (2009).

Figura 7 — Regido Leste: (A) Recorte do mapa de uso do solo de 2008; (B) Recorte da proposta
de Araujo de 2018; (C) Recorte do mapa de uso do solo de 2020.

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo dos Goytacazes / Acervo Ronaldo Araljo.

Na regido do Solar dos Airizes, edificio tombado pelo IPHAN em 1940
(IPHAN, 2015), existe grande possibilidade de parceria publico-privado para a
viabilizacdo da urbanizacdo, com preservacdo do imovel historico (possibilidade de
doacdo do bem), assim como a criacdo do Parque Urbano e grandes vias previstas na
legislacdo de 2020. No local, que é saida para S&o Jodo da Barra e o Porto do Acu,
destaca-se 0 grande potencial imobiliario propicio para a criacdo de subcentro, como
pode ser observado na projecdo esquemaética de Araujo (Figura 8) apresentada em
reunido do Conselho de Preservacdo do Patrimonio Histdrico e Cultural de Campos dos
Goytacazes — COPPAM, em 2020.



Figura 8 — Potencial de ocupacéo da regido do Solar dos Airizes, proposta de Ronaldo Araujo
apresentado ao COPPAM em reunido de 18/08/2020.

Fonte: Google Earth, com edicdo de Araujo.

A regido sul de Campos (Figura 9) apresenta vazios urbanos que aos poucos Vao
sendo ocupados por loteamentos empreendidos de forma individual. Grande parte destes
vazios foram definidos na lei de uso e ocupagdo do solo de 2008 (Figura 9A) como
Zona de Expansao Urbana — ZEU (cor cinza). A proposta de Aradjo (2018) para este
local (Figura 9B), que considerava os mesmos limites do perimetro urbano, ampliava o
macro sistema viario com novas vias (arterial e coletora), criava uma area verde (no
caso uma SEP) com contorno vidrio e uma area para adensamento (uma ZR4),
possibilitando o surgimento de um novo subcentro com qualidade urbanistica e
ambiental, e que proporcionasse o desenvolvimento sdcio-econdémico da regido e da
cidade. Observa-se no mapa de 2020 (Figura 9C): a ampliacdo do zona urbana com a
alteracdo do perimetro urbano; mudanca de Zona de Expanséo Urbana (ZEU) para Zona
Residencial 2 (ZR2), e outras mudancgas no zoneamento; criacdo de areas verdes. Vale
observar que na grande area verde criada faltou uma via de contorno na parte superior,

que poderia ser via coletora ou arterial.



Figura 9 — Regido Sul: (A) Recorte do mapa de uso do solo de 2008; (B) Recorte da proposta
de Aradjo de 2018; (C) Recorte do mapa de uso do solo de 2020.

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo dos Goytacazes / Acervo Ronaldo Araujo.

Comparando os recortes da regido sudeste do mapa de 2008 (Figura 10A) e do
mapa de 2020 (Figura 10C) de uso e ocupagdo do solo, verifica-se o significativo
afastamento para leste do perimetro urbano resultando no aumento da &rea urbana, com
uma area verde ao centro. Verifica-se que houve certa aderéncia da proposta de Araujo
de 2018 (Figura 10B) na legislacdo de 2020, no entanto, fautaram algumas vias
contornando as &reas verdes. Observa-se no mapa de 2020 a criagdo de uma ZR1 (em
amarelo), ZR3 (em magenta) e aumento da ZR2 (em azul).

Figura 10 — Regido Sudeste: (A) Recorte do mapa de uso do solo de 2008; (B) Recorte da
proposta de Araujo de 2018; (C) Recorte do mapa de uso do solo de 2020.

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo dos Goytacazes / Acervo Ronaldo Araljo.

Pode-se observar, em grande parte, que a revisao do plano diretor de Campos
dos Goytacazes buscou corrigir as distorgdes verificadas, conforme explicado por
Ferrari (1975), e com observancia no interesse publico, conforme alertado por Aradjo
(2009). Desta forma, o plano de 2020 apliou 0 macro sistema viario e as areas verdes

urbanas, com aderéncia da proposta de Araujo (2018). No entanto, faltaram areas de



adensamento (ZRs e ECSs) limitrofes aos parques urbanos, para viabilizagdo de
subcentros e facilitacdo de parcerias publico-privado. A criacdo de novas &reas de
adensamento com qualidade urbanistica e ambiental possibilita o direcionamento dos
empreendimentos imobiliarios de forma planejada e com compatibilidade com o
mercado.

A viabilizacdo da urbanizacdo pode acorrer por iniciativa publica, por inciativa
privada ou por parcerias entre ambos. O instrumento Operac¢es Urbanas Consorciadas,
instituido pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), pode ser utilizado para a
transformacdo de areas urbanas de complexidade, como algumas que foram citadas
anteriormente. Araudjo (2006) realizou estudo para a utilizacdo deste instrumento nas
cidades brasileiras, propondo autosuficiéncia econdémica da operacdo, inclusive com a
transformacdo de areas de interesse social, dotando estas areas de infraestrutura e
habitacdo social de qualidade. Parcerias publico-privadas sdo fundamentais para a
viabilizagcdo destas tranformacgdes, especialmente para a cidade de Campos dos
Goytacazes onde se discute o desenvolvimento da cidade em periodo chamado de pos-
royalties do petroleo.

A base para a garantia dos investimentos publicos e privados no territorio
municipal é o planejamento urbano. Portanto, a legislagdo urbanistica precisa ser
coerente e atender a funcédo social da cidade conforme determina o Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001). Contudo, a negociacdo do setor publico com a iniciativa privada
precisa do conhecimento dos valores geradas com as obras de urbanizacdo (CLADERA,
1989). A valoragdo urbana pode ser um importante aliado para o planejamento e gestdo
urbanistica, pois com ela pode-se estimar os valores presentes e futuros dos imodveis. Os
empreedimentos imobiliarios realizados nos Gltimos anos em Campos dos Goytacazes
(ARAUJO et al., 2019) indica um grande potencial para o direcionamento do mercado
para novas areas planejadas. A expansdo urbana planejada podera evitar a
descaracterizacdo de bairros residenciais consolidados, estimular o surgimento de novas
centralidades e desestimular a especulacdo imobiliaria.

Cidades que ndo dispdem de areas verdes naturais necessitam criar alternativas
em espacos construidos, como nas coberturas dos edificios (CUTIERU, 2021), na busca
de espacos livres ajardinados para o lazer da populacdo. No caso de Campos dos

Goytacazes a grande quantidade de areas ndo parceladas dentro do perimetro urbano,



parte delas com potencial para a criacdo de parques urbanos, possibilita o crescimento
ordenado e sustentavel da cidade. A preservacao destas areas naturais permeaveis € uma
oportunidade histdrica, visto que estas areas estdo desocupadas e de grande potencial

para criacdo de parques.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A revisdo do Plano Diretor de Campos dos Goytacazes, em atendimento a
exigéncia do Estatuto da Cidade, provocaram modificagcdes no planejamento urbanistico
que refletem, em um sentido amplo, aspectos econémicos, sociais, ambientais,
espaciais, culturais etc.

Verificou-se, com a analise comparativa dos mapas, que houve uma significativa
aderéncia da proposta de Aradjo de 2018 na estrutura da legislacdo aprovada em 2020,
especialmente em relacdo a ampliacdo do macro sistema Viario e areas verdes no espago
urbano. Modificagdes, que de forma significativa, procuraram o ordenamento urbano
observando o interesse publico.

Entre as principais modificagdes quantitativas e qualitativas estdo a ampliacéo
do macro sistema viario e 0 aumento das areas verdes. A viabilizacdo destas areas pode
ocorrer por meio de paraceria publico-privado, doagcbes, permuta e desapropriacées.
Vias arteriais e coletoras foram criadas de forma a prover o sistema viario de maior
abrangéncia e conectividade no territério municipal. Contudo, se forem observados 0s
distanciamentos entre vias pode-se verificar que ainda podem haver mais ampliagdes no
macro sistema viario. O significativo aumento das areas verdes (especialmente na regido
do lado esquerdo do rio Paraiba do Sul) e utilizacdo de Vias de Protecdo Ambiental
possibilitam a preservagdo destas areas o que significa um importante avanco na questdo
ambiental e no lazer da populacdo, e que iré refletir na qualidade de vida da cidade.

Contudo, considerando que o plano é um produto intermediario, pois a cidade
construida é o produto final, é necessario que o poder publico tenha foco e clareza no
processo de execucdo. A cidade de qualidade, sustentavel e que atenda sua fungéo

social, € uma busca constante e que depende também de participacdo da sociedade.
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RESUMO

Este artigo pauta em mapear o jornal O Fluminense como uma fonte de pesquisa para 0s
eventos econdmico-industriais no estado do Rio de Janeiro, especialmente nos periodos
em que Ernani do Amaral Peixoto conduziu o executivo estadual: 1937/1945;
1951/1955. Na ocasido, o governo fluminense despontou como principal indutor do
desenvolvimento local, aliado a participacdo do setor privado. Aqui, 0 econdémico se
destaca por um conjunto diversificado de investimento como: industria, agricultura,
pecudria,cooperativa, rodovia, energia, turismo, urbanizacdo, saneamento, obras
publicas e educacdo. O periddico possibilita acompanhar tanto as medidas estruturantes
do periodo quanto a conducdo de um processo, ou seja, as agdes publico-privadas com
vistas ao desenvolvimento do estado, contexto em que O Fluminense cumpriu o papel
de difusor.

Palavras-chave: O Fluminense; desenvolvimento econdmico; estado do Rio de Janeiro.

ABSTRACT

This article aims to map the newspaper O Fluminense as a research source for the
economic-industrial events in the state of Rio de Janeiro, especially in the periods when
Ernani do Amaral Peixoto led the state executive: 1937/1945; 1951/1955. In the
occasion, the state government emerged as the main inducer of local development,
allied to the participation of the private sector. Here, the economic sector stood out for a
diversified set of investments such as: industry, agriculture, cattle-raising, cooperatives,
highways, energy, tourism, urbanization, sanitation, public works, and education. The
periodical makes it possible to follow both the structuring measures of the period as

Este é um artigo de acesso aberto distribuido sob os termos da Licenca Creative Commons BY 4.0, que permite
uso, distribuicéo e reproducéo para fins ndo comercias, com a citagéo dos autores e da fonte original e sob a mesma licenca.



well as the conduction of a process, that is, the public-private actions aimed at the
development of the state, a context in which O Fluminense played the role of diffuser.
Keywords: O Fluminense; economic development; state of Rio de Janeiro.

INTRODUCAO

Para o recorte temporal adotado, o estado do Rio de Janeiro possuia dimenséao
geografica diferente da atual, com capital em Niter6i, seu territério ndo compreendia a
cidade do Rio — espaco carioca — entdo Distrito Federal e estado da Guanabara entre
1960 a 1975. Neste ultimo ano, a fusdo entre as duas unidades federativas deu formas ao
estado Unico. Na literatura, quando se refere ao pré-1975, é comum 0 uso da expressdo
— antigo estado do Rio de Janeiro.

O objetivo deste trabalho visa colimar as paginas de O Fluminense nos
intervalos ja assinalados (1937-1945; 1951-1955), de modo a indiciar diversas questfes
para 0 campo da histéria econémica do estado do Rio de Janeiro (ERJ) e possibilitar
ponto de partida para futuras pesquisas que eventualmente facam uso deste jornal como
uma das fontes.Ao final, espera-se que os interessados pelos estudos fluminenses,
possam, de algum modo, utilizar-se do mapeamento?.

A empreitada ndo interpreta a histéria econémica do ERJ a partir do aludido
jornal, restringe apenas em oferecer pistas. Assim, O Fluminense é tomado como fonte e
ndo objeto. Passa ao largo construir a histria deste. Logo, a metodologia adotada
consiste em tomar o periddico enquanto um recurso documental para as pesquisas no
campo da histéria econdmica fluminense. Vale ponderar que as distingdes essenciais
entre histdria da imprensa e historia através da imprensa podem ser sentidas em Zicman
(1985), por exemplo.

O trato com o jornal exige brevissimos apontamentos. Do ponto de vista tedrico-
metodoldgico, O Fluminense é analisado enquanto partido, a luz do pensador italiano
Antonio Gramsci, pois, vemos que o referido jornal representa e organiza interesses das

classes produtoras do ERJ na medida que veicula valores das atividades econémicas

1 O presente trabalho desdobra-se da tese de doutorado defendida pelo autor: LESSA, José Luis Honorato.
O Comandante em marcha: Amaral Peixoto e a inddstria fluminense.2021.378f. Tese. (Doutorado em
Historia, Politica e Bens Culturais). Centro de Pesquisa e Documentagdo de Histéria Contemporanea do
Brasil. Programa de Pds-Graduacdo em Histéria, Politica e Bens Culturais. Fundacdo Getulio Vargas, Rio
de Janeiro, 2021.



enquanto porta voz de uma parcela da sociedade civil no estado em questdo. Neste
mesmo movimento exerceu mediacdo junto as esferas publicas, que podem ser tomadas
como sociedade politica. Logo, associado ao mundo da producdo estadual, O
Fluminense se despontou como um férum privilegiado do setor.

Na premissa gramsciana, a ideia de partido compreende toda instancia de
atuacdo organica de uma parcela de classe e que ndo necessariamente constitui
composigdo politico-partidaria. Trata-se de considerar que a concepg¢do de partido vai
além daquela instituicdo que disputa o poder através das elei¢des. Pela atuacdo organica,
jornais, revistas, partidos, sindicatos, entidades associativas, clubes e igrejas, por
exemplo, podem ser considerados partidos de uma dada fracdo de classe que difundem
suas vises de mundo no seio da sociedade: civil e politica (GRAMSCI, 2000).

Sociedade civil e sociedade politica igualmente sdo categorias da matriz
gramsciana. Pela primeira compreendem-se as instancias particulares, de interesse
privado, em que as parcelas da sociedade se organizam voluntariamente com vistas a
formacdo de consciéncia, & pressdo politica coletiva e a conquistar posi¢des na
sociedade politica. Por sua vez esta condiz com o grupo ou parcela que, por
circunstancias, exerce o poder institucional através das vias democraticas ou
autoritarias, ou seja, ¢ o Estado em seu sentido restrito A relacdo entre ambas é
continua, em outros termos — sociedade civil e sociedade civil ndo sdo corpos
estranhos, cuja condensagdo é chamada de Estado ampliado em Gramsci (GRAMSCI,
1991).

A partir destas concepc¢bes tomamos O Fluminense como um partido em
multipla atuacdo: politica, econémica (campo da producéo), ideoldgica e cultural — sob
certa funcéo de contribuir na formagdo da opinido publica — o jornal se esforcava na
construcdo de dada hegemonia, adesdo voluntaria (COUTINHO,2007, p.36) e de um
padréo de leitura favoravel ao governo e as classes ou forgas produtivas e conservadoras

do estado, assim era comum se referir. Desse modo:

Dada as relagGes entre o politico, o econdmico e o cultural, a
hegemonia de uma classe fundamenta-se ndo sé no terreno das
relacbes de produgdo, mas reside, também, no plano politico e
cultural. Neste sentido, 0s meios de comunicacdo atuam na
conformacdo e cristalizacdo de um imaginario politico, econdmico,
cultural e social. (BRAVO; OLIVEIRA, 2019, p. 1).



O trato com a fonte jornalistica requer cuidado, reflexdes e peculiaridades
comparados com materiais de outras naturezas (PINSKY, 2006). O jornal como tenaz
veiculo de opinido, consubstancia visdes condizentes aos seus idealizadores e & parcela
da sociedade a qual se dirige com claros posicionamentos politico-ideoldgicos.
Portanto, os veiculos de imprensa — enquanto difusores de opinido publica — sao
portadores de subjetividades que interferem na dindmica de uma dada parcela da
sociedade. Assim, todo 6rgdo de imprensa sublinha interesses de determinada fracdoou
fracOes de classe.

Pelo periodismo, as observacdes do jornal sdo termbémetros de um dado
cotidiano, condicdo que para efeito de andlise permite ao pesquisador acompanhar a

cronologia dos fatos, porém, o alerta:

Por outro lado devemos lembrar que na imprensa a apresentagdo de
noticias ndo € uma mera repeticdo de ocorréncias e registros mas antes
uma causa direta dos acontecimentos, onde as informagfes ndo séo
dada ao azar mas ao contrario denotam as atitudes proprias de cada
veiculo de informacdo todo o jornal organiza os acontecimentos e
informacdes segundo seu proprio “filtro” (ZICMAN, 1985, p.90).

Neste sentido, outros autores nos guiam:

De qualquer modo, independente do jornal, o pesquisador que utiliza
esse periodicocomo fonte ndo deve perder de vista que 0 mesmo
nunca deve ser tomado com efeito deverdade, mas sim como
representacdo de grupos sociais sobre si mesmos e a realidade que os
cercam (SILVA; FRANCO, 2010, p, 10).

Neste caso, ndo raro, encontramos na midia impressa enaltecimentos ou criticas
aos agentes politicos, conforme o caso. Porém, ressalvadas estas armadilhas, cumpre
ponderar que a professora Eulalia Lobo, pioneira no Brasil quanto a pesquisa no campo
da Historia Urbana Industria, ao analisar a Historia Empresarial expde que 0s jornais
auxiliam para uma perspectiva ampliada dos processos empresariais publicos e
privados, que podem revelar novas e multiplas faces dos eventos pesquisados (LOBO.
In: CARDOSO; VAINFAS, 2011, p. 210). Ora, as possibilidades de uma historia
econémica sdo amplas, se articula ao politico e ao social, por exemplo. S&0 processos
indissociaveis (FRAGOSO; FLORENTINO. In: CARDOSO; VAINFAS, 2011, p. 25-
40).



2. O FLUMINENSE COMO UMA FONTE DE PESQUISA

Veterano 6rgdo da imprensa do Estado do Rio? O Fluminense, histérico
noticioso, sediado na antiga capital — Niteroi —, é, em termos de jornal regional, o que
apresenta maior circulacdo pelo estado. Um dos mais antigos do pais e importantes do
ERJ, circula desde 8 de maio 1878, de forma que se notabiliza como um tradicional e
histérico observador da vida fluminense em seus variados aspectos — “(...), O
Fluminense varou o centenario. E gldria niteroiense e do Estado — e do pais, onde se
alinha junto aos mais antigos 6rgdos ainda em circulacdo” (IPANEMA; IPANEMA,
1988, p.7).

Nascido nos estertores do império, seu par fundador era ligado ao agonizante
Partido Conservador e a Guarda Nacional na patente de major: Francisco Rodrigues de
Miranda — sendo este natural de Cabo Frio (1830-1919) e Prudéncio Luis Ferreira
Travassos — natural da cidade do Rio de Janeiro (1850-1911). Seus idealizadores
pressupunham como fungdo do jornal a defesa da instrugdo publica, da lavoura e do
comércio fluminense. Ainda em seu inicio o comando exclusivo do jornal foi entregue
as maos do primeiro. Com a passagem deste, em 1919, o controle da empresa
jornalistica ficou a cargo de Luiz Henrique Xavier de Azeredo (niteroiense, 1866-1949),
genro do antigo proprietdrio que dirigiu o jornal até 1944, afastado por problemas
médicos, retornou ao posto quatro anos depois. No periodo em que este esteve ausente,
a direcédo do jornal ficou sob a batuta do seu filho Aurelindo de Miranda Azeredo e cujo
neto, José Luis de Azeredo da Silva, encarregou-se por ser o redator-chefe daquele
veiculo de imprensa.

Com algumas excegfes, por quase todos os periodos Amaral Peixoto® O
Fluminense atuou de forma excessivamente harmoniosa e otimista ao seu grupo
politico, era mesmo uma tribuna do governo, porém, entre os intervalos Amaral
Peixoto, o mais destacado administrador estadual foi Edmundo de Macedo Soares e
Silva (1947-1951), O Fluminense inclinou-se ao governo da ocasido desfechando
criticas ao anterior: comportou-se como espécie de péndulo. Com o retorno de Amaral

Peixoto ao executivo estadual em janeiro de 1951, O Fluminense volta a prestar apoio,

20 Fluminense, 16 nov. 1937, ed. 16773.
3 Interventor Federal (1937-1945) e Governador eleito (1951-1955). Chamado de Comandante em face da
sua formacdo militar na Marinha do Brasil.



contudo, rompeu com o alinhamento no Gltimo ano daquela administracdo em 1954,
quando o jornal passou ao controle de Alberto Francisco Torres. Para 0s autores
Ipanema e Ipanema (1988, p. 7-8) — “O Fluminense, do comando seguro do erudito e
fidalgo Alberto Torres, niteroiense como o seu jornal, fluminense como o seu jornal que
€ 0 Unico na terra que absorve o gentilico. Sua marca € marca do Estado”. Oriundo de
lendaria familia fluminense, na época, Alberto Torres era deputado estadual pela Unido
Democratica Nacional sendo um dos destacados lideres do partido e ferrenho opositor a
figura do Amaral Peixoto, por sua vez, arregimentado no Partido Social Democratico e
nome de proa desta principal agremiacao partidaria no ERJ na ocasido. Até bem poucos
anos, os descendentes da familia Torres eram detentores deste veiculo de comunicacéo®.

Seus exemplares estdo disponiveis na Hemeroteca da Biblioteca Nacional. Suas
paginas externavam interesses das fracdes dominantes da classe burguesa e da propria
administracdo publica: aos representantes da agricultura, industria e comércio
fluminenses — fazia uso da categoria — *“forcas ou classes conservadoras”; na outra
ponta, havia alto grau de concordancia com as autoridades municipais, estaduais e
federais — com louvagéo destas. Com efeito, podemos antecipar que este jornal se
apresentava como baluarte dos interesses econdémicos e, por tabela, politicos. As tintas
em O Fluminense estampavam a questdo econdmica estadual em seus variados
desdobramentos.

Ao olharmos as paginas de O Fluminense, por dentro, percebemos as seguintes
caracteristicas: (a) manchetes longas, invariavelmente subdivididas e matérias nédo
assinadas; (b) ndo havia publicacdo nas segundas-feiras (como até hoje) o mesmo
ocorria nas datas que procedessem a feriados, devido a suspensdo das atividades nas
oficinas gréaficas, mesmo sendo proprias, nelas também eram impressas varios outros
pequenos jornais que circulavam em Niteroi; (c) até um periodo as edi¢Bes possuiam
quatro paginas, depois, passou a circular com seis e em datas comemorativas, como
pelo aniversario do jornal, do governo e de algumas cidades fluminenses, podia conter
um namero maior de folhas; (d) Na primeira pagina contém noticias do estado, do pais e

do mundo — podendo a matéria ser concluida na segunda ou ultima pagina, — na

“Para boa parte desta apreciacdo sobre O Fluminense e para a trajetdria deste veiculo ao longo de histéria
e seus diferentes posicionamentos frente aos governos federal e estadual, veja: ABREU, Alzira Alves de;
PAULA, Christiane Jalles de. (Coord.). Dicionario da politica republicana do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro: FGV/CPDOC/FAPERJ, 2014. pp. 473 a 475; 1308.



segunda péagina traz efemeridades de clubes, associacgdes, entidades de classe, eventos
esportivos, nota de falecimento e previsdo do tempo; (e) parte da segunda, até a ultima
pagina destinava-se as notas sociais, cinema e ao que seria hoje secdo de classificados
— ndo apresenta esta nomenclatura e nem 0s andncios sdo organizado por temas ou
setor — estes, podiam ser de profissionais liberais, prestadores de servigos, comeércio
local e até de empresas e bancos fluminenses; e (f) contém ainda secdes esporadicas
denominadas de Noticias dos Municipios com ac¢BGes ou diretrizes dos governos
municipais além dos principais eventos ocorridos nas cidades.

Especialmente no periodo 1937-45, interessante enfatizar que o jornal publicava
secOes esporadicas assim identificadas: Estado do Rio de Janeiro; Atos do Interventor
Federal; Decretos do Interventor e, No Palacio do Inga®. Em regra, o conteudo presente
nestas colunas era a agdo do interventor na nomeagdo, exoneragdo ou remogado de
servidores; a instituicdo de secretarias, 0rgaos, departamentos e comissdes; reproducéo
de atos e decretos do interventor e secretariado, bem como a nomeacao ou destitui¢éo
de prefeitos dos seus cargos®. A secdo No Palécio do Ingé trazia os nomes das pessoas
atendidas pelo Comandante ou pelos secretarios de governo. Concernente ao intervalo
1951-55, O Fluminense confere destaque as noticias do governo e uma coluna destinada
a tratar de assuntos discutidos na Assembleia Legislativa e de temas gerais na coluna
Panorama Fluminense.Também com isso, aquelas paginas auxiliam no entendimento
das formas e conducdo da administracdo publica. Neste caso, é o préprio jornal que
proclama: “Orgédo legitimo da opinido, na defesa dos interesses do Estado, do

municipio e da coletividade em geral.”’

3. O MUNDO DA PRODUCAO FLUMINENSE NO JORNAL O FLUMINENSE

O referido periddico permite focalizar as acdes publico-privadas com vistas ao
desenvolvimento do estado em tela. Na impossibilidade de listar e percorrer todos 0s
exemplos, os esforgos se concentram no mapeamento dos principais casos. Importante
observador e termdmetro daquele cotidiano, a partir de O Fluminense é possivel encetar

pesquisas em variados campos: inddstria, agricultura, comercio, educacdo, populacéo,

5Sede do executivo fluminense, situado no bairro de mesmo nome, em Niterdi.
® Estas sec@es ndo tinham pagina determinada. Podiam aparecer tanto na primeira quanto na segunda.
"0 Fluminense, 7 out. 1953. Ed.21791.



urbanizagcdo, conjuntura politico-administrativa, agenciamento, rede de relagdes,
homens de negocios e tantos outros. Sem a pretenséo de exaurir o leitor, apos analise de
todas as edigdes disponiveis na hemeroteca, nos periodos ja identificados, é possivel
acompanhar uma gama de temas da vida fluminense®.

Relacdo do governo com os diversos setores produtivos e seus respectivos
agentes; politica de incentivo industrial; concessdo de beneficios fiscais; fomento ao
setor rural como através do Fundo de Crédito Rural; mecanizacdo da agricultura
fluminense; panorama da situacéo fiscal e financeira do estado; orgcamento estadual e de
alguns municipios; arrecadacdo tributaria; obtencdo de emprestimos; relacionamento
com bangueiros; aparelhamento politico, econémico, técnico, administrativo do ERJ
como na reorganizacgéo das secretarias, criacdo de agéncias, comissoes e departamentos;
reorganizacdo do servigo publico; organizacdo do ensino; criacdo de escolas
profissionais como a Escola Industrial Henrique Lage; surgimento de cursos superiores
como as Escolas Fluminenses de Medicina Veterinaria e de Engenharia; os planos
estaduais: rodoviarismo, eletrificagdo, urbanizacdo, canaliza¢do do servico de agua e de
obras publicas; conexfes como o capital externo; relagdo com agrénomos, arquitetos,
engenheiros, empreiteiros e construtores; advento de associagdes comerciais, agricolas e
industriais e de entidades representativas como a Federacdo do Comércio Varejista do
Estado do Rio de Janeiro, Federacdo das Associacdes Rurais do Estado do Rio de
Janeiro, Federacdo Fluminense das Associagfes Comerciais, Industriais e Agropastoris
e Federacdo das Industrias do Estado do Rio; advento da Associagdo Fluminense de
Engenheiros e Arquitetos; formacdo de cooperativas agricolas e de laticinios; rede
portuéria fluminense; servigcos de transporte maritimo no estado — como no caso da
Frota Carioca, Frota Barreto S.A; Frota Popular e Companhia Cantareira de Viagao
Fluminense — que mais tarde foram incorporados pelo governo fluminense formando o
Servigo de Transportes da Baia da Guanabara, depois, Companhia de Navegacdo do
Estado do Rio de Janeiro;Companhia de Navegacdo Sul Fluminense;advento dos
servicos de transportes rodoviarios de cargas e de passageiros, em especial, 0 processo
de crescimento das empresas de auto-Onibus; as producdes em destaque no ERJ:
cimento, sal, sucroalcooleira, téxtil, alimentos, bebidas, fosforo, siderurgia, vidro, papel,

conserva/pescado, sabdo, industria quimica e de transformacdo de minerais néo

8 Aqui apresentadas em sequéncia aleatéria e sem escala de importancia.



metalicos, café; o problema da industrializacdo e da comercializacdo do leite; a questao
da producéo e do abastecimento — movimento que ficou conhecido como “A Batalha
da Producdo Fluminense” no contexto da Segunda Guerra; exposi¢Ges agropecuarias e
agroindustriais; semanas dedicadas a agricultura fluminense; as escolas rural e
praiana/ensino pesqueiro; expansao imobiliaria; servico de assisténcia social;
restaurante operario; mercados ou centrais de abastecimento, como o da capital do
estado — Mercado Regional de Santa Rosa/Mercado Regional Sdo Luiz; remodelagéo
de algumas cidades como Niter6i, Campos, Barra Mansa, S0 Gongalo, Resende,
Araruama, Petropolis e Cabo Frio — estas trés ultimas destinadas ao turismo; exposicao
de urbanismo do ERJ, realizada em 1942no Museu Nacional de Belas Artes; Alfandega
de Niteroi; e, Servigos de Onibus elétricos em Niterdi, S&o Gongalo e Campos dos
Goitacazes. Além disso, O Fluminense acompanhou Varios projetos malogrados:
refinaria de petréleo em Niteroi, que rendeu grande expectativa e polémica na época;
industrializacdo da mandioca através da construcdo de destilarias; advento do Museu
Comercial e Industrial do Estado e a ligagdo Rio-Niter6i via tinel (embora essa fosse
uma ideia de longa data, desde o0 século XI1X).

Somado ao panorama acima, a partir do jornal em destaque é possivel iniciar o
acompanhamento de outras questdes, dentre as quais, 0 movimento bancario no estado e
especialmente na capital Niteréi com seus bancos nativos®:Banco de Crédito do Estado
do Rio de Janeiro S.A (publico); Banco Predial do Estado do Rio de Janeiro S.A; Banco
Mercantil de Niterdi S.A; Banco Comercial de Niteroi Cooperativa Ltda; Banco Costa
Monteiro Companhia S.A; Banco Hipotecario do Barreto e Banco de Niteroi. Havia
outros importantes bancos fluminenses com matrizes ndo sediadas na capital: Banco dos
Lavradores de Cana de Acucar do Estado do Rio de Janeiro (Campos); Banco
Fluminense da Producdo S.A (Petropolis); Banco Comercial e Agricola do Norte
Fluminense (Miracema) e Banco Agricola de Cantagalo S.A.

Também em O Fluminense, bancos e empresas publicavam relatérios, atas de
assembleias gerais e extraordinarias, balancetes, dividendos, onde, por exemplo, €
possivel acompanhar quadro de acionistas, composicdo da diretoria, dentre outros. Eis
0s casos mais recorrentes®: Banco de Crédito do Estado do Rio de Janeiro S.A; Banco

Predial do Estado do Rio de Janeiro S.A; Banco Mercantil de Niteroi S. A; Banco Costa

° Apresentacdo igualmente aleatdria e sem escala de importancia.
90 mesmo em relagdo a nota anterior.



Monteiro Companhia S.A; Companhia Nacional de Cimento Portland, Companhia
Nacional de Sal; Salina Santa Laurinda; Companhia Nacional de Usinas Metalurgicas;
Companhia de Usinas Nacionais; Companhia Agucareira Fluminense; Fluminense
Industrial Agricola S.A; Companhia Metallrgica Barbard; Usinas Refinadoras de
Acucar Sdo Pedro S.A; Usina Carapebus S.A; Companhia Industria do Sal; Companhia
Emancipadora Fluminense S.A; Indlstria e Comércio Sdo Pedro S.A; Metaldrgica
Fluminense S.A; Companhia Matadouro Modelo; Empresa Agricola e Industrial
Fluminense S.A; Companhia Eletro Vidro; Companhia de Vidro Santa Branca S.A;
Fabrica de Vidros Sd8o Domingos S.A; Fiacdo e Tecelagem Arthur Bastos S.A;
Companhia Industrial de Papeis Santa Rita; Fabrica de Sabdo e Comércio de Estiva em
Grosso — Importadores, Exportadores e Industriais Grillo, Paz & Cia; Bebidas Merino
S.A; Companhia Hidrelétrica Santa Branca S.A; Companhia For¢a e Luz Imbarié;
Tecelagem Johann S.A; Industria de Tecidos Brasil S.A; e, Companhia Cantareira
Viacdo Fluminense. Quanto as empresas arroladas, muitas possuiam matriz e sede
social na entdo capital do estado. Outras, com sede no entdo Distrito Federal, a cidade
do Rio de Janeiro.

O Fluminense, igualmente permite acompanhar a constituicdo das empresas
nacionais sediadas no ERJ naquele periodo e o grau de influéncia do governo estadual,
alias, cuja figura Amaral Peixoto tinha espécie de transito livre nas esferas federais.
Falamos da: Companhia Siderargica Nacional, da Fabrica Nacional de Motores e da
Companhia Nacional de Alcalis. Neste mesmo periodo, também é possivel ver a relagdo
entre 0 ERJ e algumas empresas prestadoras de servigo, quais sejam: Companhia
Brasileira de Energia Elétrica; Dahne Concei¢do & Cia e Companhia Brasileira de
Aguas e Esgotos.

Frisa-se que O Fluminense traz a baila importantes e influentes agentes
empresariais com investimentos no ERJ, dentro os quais*': Guilherme Guinle; Henrique
Lage; Manoel Jodo Gongalves; Antonio Augusto da Paz; Fumid Yamagata; Severino
Pereira da Silva; Baldomero Barbara Filho; Licio Tomé Feteira; Gileno de Carli;
Vivaldi Leite Ribeiro; Jodo Dale; Renato Wood; Francis Hime; Karris Thomas; Shieber
Beaker; Américo Rocha de Miranda; Eduardo Duvivier; Cesar Pires de Melo;

Francelino Bastos Franca; Paulo Fernandes; Simdo Mansur; Evaldo Saramago Pinheiro;

H1Sequéncia aleatdria e sem escala de importancia, como nos casos anteriores.



Tarcisio Miranda; Julido Nogueira; Nilo Alvarenga; Francisco Saturnino Rodrigues de
Brito Filho; Vivaldi Leite Ribeiro; Severino Pereira da Silva e Joaquim Rolla.

Prende a atencdo o volume das chamadas obras publicas conduzidas pela
administracdo fluminense no periodo em tela: construcdo, reforma e pavimentagédo tanto
de rodovias quanto de estradas vicinais e secundarias; elevacdo de pontes; dragagem de
rios e drenagem de terrenos visando a agricultura; construgdo da Central Hidrelétrica de
Macabu de modo a interligar a rede elétrica do interior fluminense; expansao do servico
de distribuicdo de &gua; remodelacdo do centros administrativos de varias comunas do
estado; elevagédo do edificio das secretarias de governo na Avenida Amaral Peixoto, no
centro da capital fluminense; expansdo das unidades do Departamento de Estradas de
Rodagem, como no caso da sede do 6rgdo anexa a Rodoviaria de Niter6i, igualmente
erguida neste periodo; construcdo do Hotel Parque de Araruama como énfase a industria
do turismo; por fim, construcdo de centenas de prédios destinados para: escolas,
hospitais, maternidade; sede de prefeituras, postos de saude, foruns, delegacias, casas de
detencdo, orfanatos, abrigos, leprosarios, manicémios, coletorias de impostos e tantos
outros edificios oferecidos ao servigo publico.

Como isso, vale enfatizar o papel da Secretaria de Viagdo de Obras Publicas,
maior detentora de recursos na ocasido e o destaque dos engenheiros junto ao governo.
N&o sé isso. Neste campo, a partir de O Fluminense é possivel identificar a teia de
empreiteiras detentoras de contrato de prestacdo de servico para o ERJ e seus
respectivos representantes, quer dizer, empresarios do setor. Ainda quanto aos
engenheiros, é possivel ensaiar uma lista dos mais influentes, dentre os quais: Saturnino
de Brito Filho; Rubens Caminha; Saturnino Braga; Regis Bittencourt, Salo Brand,
Yeddo Filza; Edmundo Franca Amaral; Hildebrando de Goes; Octavio Reis
Cantanhede; Jodo de Morais Martins Filho; Henrique Brito de Magalhaes; Manoel
Pacheco de Carvalho; Heélio de Macedo Soares; Domingos Abbés; Abelardo do Carmo
Reis; Leo Ferraz Alves e Inécio Bezerra de Menezes.

A nominata de empresarios e engenheiros arrolada acima distancia de mero
recurso descritivo. Pelo contrario, o oferecimento destes agentes visa possibilitar um
procedimento prosopografico, cuja metodologia aponta para que o pesquisador fique
atento a um conjunto de variaveis. Sdo questBes: econdmicas, politicas, sociais,
institucionais, trajetdrias, ou seja, uma série de elementos entrelagados que aproximam

ou distanciam 0s agentes entre si e seus interesses. Assim, a prosopografia busca



desvendar a atuacdo dos individuos no interior de uma dada coletividade ao lancar luz
nas dindmicas internas e externas dos mesmos e 0S grupos sociais nos quais 0s agentes
estdo inseridos e constroem o espa¢co de poder — portanto, 0 método auxilia na
compreensdo das redes de interesses e articulagdes. E uma lente para enxergar as
trajetdrias sociais, coletivas, a construcédo de lagos e ainda a insercao do individuo numa
dada conjuntura historica e localizada no espaco. Logo, torna-se importante método que
colabora no mapeamento de um conjunto de agentes quanto as suas origens familiares,
geogréficas/regionais; educacdo; evolugdo pessoal, profissional e politica; status sécio-
politico e econdmico; associacdes profissionais ou de classes; as sociabilidades
construidas, bem como suas presencas e atuacfes junto as agéncias publico-privadas
(CHARLE, 2018).

Como encaminhamento final, na sequéncia, a titulo de ilustracdo,
acompanhemos um extrato de manchetes relacionadas ao mundo da producéo
fluminense no periodo, que, ao fim e ao cabo, procuravam enfatizar o
desenvolvimento econdmico fluminense. Em face da inviabilidade em arrolar todos os

casos inventariados, indexamos dentre 0s mais centrais:



QUADRO 1 - Extrato das manchetes de O Fluminense relacionadas ao mundo da produgiio

MANCHETE

DIA/MES/ANO/EDICAO

Visando estimular a indiustria e o comércio fluminenses

24 maio 1941, 17851

Amparando a economia fluminense

22 jul. 1943, 18502

A Paisagem economica do E. do Rio

29 abr. 1944, 18736

Desde o seu inicio, em 1937, que o atual governo do Estado,
vem adotando uma serie de inteligentes medidas em prol do
desenvolvimento da riqueza agricola e industrial da nossa
terra

13 ago. 1944, 18825

Uma nova grande usina hidroelétrica para maior
desenvolvimento do parque industrial fluminense

21 out.1944, 18884

Reerguimento do Estado

11 nov. 1944, 18900

Industrializagdo intensiva de todo o sul fluminense:
transferem-se  para Barra Mansa inumeras industrias
brasileiras

18 nov. 1944, 18906

Crescem as possibilidades economicas do norte fluminense

5 jan. 1945, 18945

O cooperativismo no Estado

4 fev. 1945, 18986

O plano de eletrificagao do Estado do Rio

23 fev. 1945, 18009

() novo plano de obras do E. do Rio

22 jun. 1951, 20970

A luta pelo reerguimento economico ¢ social do Estado do Rio

15 maio 1952, 21239

Impressionante demonstragdo das possibilidades do Vale do
Paraiba

22 jul. 1952, 21295

Para aumentar o potencial economico do Estado do Rio

2 ago. 1952, 21305

Desenvolvimento do Parque Industrial Fluminense

8 ago. 1952,21310

Maiores possibilidades para a instalagao de novas industrias
no Estado do Rio — Importante decreto assinado pelo
governador Amaral Peixoto criando a Comissao Estadual de
Desenvolvimento Industrial

20 set. 1952, 21346

A Batalha da industrializagcao Fluminense na Palavra do
Governador Amaral Peixoto

30 set. 1952, 21354

A eriacao da Escola Fluminense de Engenharia

1 out. 1952, 21355

Um grande passo para a industrializacao do Vale do Paraiba

6 nov. 1952, 21385

A Exponencialidade econdmica fluminense no campo da
riqueza industrial

10 jan. 1953, 21477

O programa de saneamento do interior fluminense

28 fev. 1953, 21607

A propasito do Plano Rodoviario do Estado do Rio

10 abr. 1953, 21640

QO territorio fluminense uma das unidades lideres da vida
economica do Brasil

27 jun. 1953, 21702

No Inga os representantes das classes produtoras

5 ago. 1953,21738

VII Congresso das classes produtoras no E.do Rio de Janeiro

22 set. 1953, 21778

O governador intercedera, pessoalmente, junto a CEXIM

25 set. 1953, 21781

Eleita a primeira diretoria da Associagdo Fluminense de
Engenharia

29 dez. 1953, 21858

Industrializa-se o Estado do Rio

5 jan. 1953, 21863

Fundada a Empresa Fluminense de Energia Elétrica

28 ago. 1954, 22059

Empossada a nova diretoria da Federagao das Indistrias do
Estado do Rio de Janeiro

2 dez. 1954, 22137

Associagdo Fluminense de Engenheiros e Arquitetos —
Empossada sua nova diretoria

19 jan. 1954, 22176

Mais uma importante industria inaugurada em Niteroi —
Brilhante a festa inaugural da Maveroy Sociedade Industrial
Frigorifica Ltda — Presentes o Governador do Estado ¢ o sr.
Miguel Couto — Enriquecido o parque industrial fluminense

22 jan. 1955, 22179

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de O Fluminense.
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A julgar pelo panorama, no curso, havia um projeto de desenvolvimento
econdbmico e de industrializacdo intensiva do ERJ associado a interesses que
transcorriam em nome do renascimento fluminense, como se referiam. Tudo,
acompanhado pelo jornal em questdo. Somado a esfera do econémico, cabe ponderar
que a partir de O Fluminense torna-se igualmente possivel estudar os meandros da
politica estadual, de modo geral, e de alguns municipios, em particular. Em Costa
(2019), no caso do jornal aqui levantado, um retrato de como eram tecidas as disputas
politicas no sentido de se alcangar o executivo estadual podem ser percebidas a partir

deste autor.

4. BREVISSIMAS CONSIDERACOES FINAIS

No periodo estudado O Fluminense se comportou como contumaz defensor da
modernizacdo econémica do estado e dos principais agentes envolvidos no processo.
Veiculou valores acerca de um variado mundo, como: industria, agricultura, pecuaria,
comeércio, rodoviarismo, eletrificagdo, estrutura ferroportuaria, transportes, expansao
dos servicos de agua, educacdo, urbanizagédo, expansdo imobiliaria e desmembramento
de propriedades rurais dando origens aos loteamentos, sobretudo nos municipios
circunvizinhos a capital do estado. Também conferiu especial atengdo as acbes do
governo fluminense e aos embates politicos estaduais daquele momento.

A ideia de progresso era entendida de forma coletiva, como que pertencente a
todos — esta era a dosagem pretendida pelo jornal — um esfor¢co para que 0s
fluminenses imaginassem pertencentes a um estado em evolucdo. Era a tentativa de
organizar o pensamento que revivificasse a terra fluminense como espaco de producao
e de progresso, como na concepcdo de um partido que atua pelas suas causas. Nos
limites deste esquadrinhamento, da teia de questdes oferecidas, de algum modo,
espera-se que auxilie como ponto de partida ou guia para pesquisas acerca do mundo
produtivo fluminense.

Espera-se entdo que este trabalho de levantamento e mapeamento deste periodico
como fonte — ao lado de outros acervos documentais — possa suscitar interesses e

investigacGes no campo aqui sugerido.
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O presente Dossié foi organizado em meio as atividades do Grupo de Estudos
Politicas Puablicas, Estado e Cidadania (GEPPEC) da Escola de Gestdo e Politicas
Publicas (EGPP) da Fundacdo CEPERJ, em didlogo com a Revista Cadernos do
Desenvolvimento Fluminense — editada pela referida Fundacéo em parceria com a UERJ
—, com a finalidade de reunir artigos que discutem diferentes dimensdes que perpassam
0s gestores e a gestdo publica, de modo alinhado aos seus impactos e repercussdes no
Estado e na Sociedade. A partir desta abordagem, o Rio de Janeiro constitui-se como
espaco privilegiado de andlise, junto ao debate conceitual maior sobre a gestdo publica

estadual. Este tema possui significativa relevancia a luz do presente, quando nos



deparamos diariamente com debates na midia e em distintos espagos, que envolvem 0s
desdobramentos da grave crise financeira desencadeada no estado em 2016 e sua adeséo
ao Regime de Recuperacdo Fiscal, concomitante a demandas institucionais e da
populacéo, que questionam o papel de gestores e da gestao publica.

Diante desta realidade e das inquietagOes por ela provocadas, consolidou-se a
proposta de problematizar: as politicas publicas no Estado do Rio de Janeiro (ERJ),
considerando etapas como a formulacdo, a implementacdo, 0 monitoramento, e a
avaliacdo; os papéis, estratégias, estruturas, processos e relagdes de poder manifestos no
ambito estadual, principalmente, nos periodos de crise e reformas; os servigos publicos,
sua gestdo, avaliagdo e controle, envolvendo tanto organizagdes publicas quanto
organizacOes sociais, parcerias publico-privadas, agéncias executivas e agéncias
reguladoras; e estudos de caso pertinentes.

Mediante os artigos e resenha selecionados, escritos por servidores de carreira
do ERJ e por estudiosos da &rea, intenta-se refletir e propor agendas que levem em
consideracdo o conhecimento e o aperfeicoamento da gestdo publica, tendo em vista as
suas atribuicGes, projetos, mecanismos de controle, projecdes, transparéncia e
responsabilidade.

Com base nessas perspectivas, insere-se o0 artigo que abre o Dossié, de Marcia
Cristina Silva Flor, “Curso de Administracdo de Seguranca Publica: uma iniciativa em
1986 da PMERJ e FESP para uma politica de seguranca democratica no Rio de
Janeiro”. Nele, a autora discute como o Curso de Administracdo de Seguranca Publica
(CAESP), através da parceria entre a Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro
(PMERJ) e a Fundacdo Escola do Servico Pablico (FESP), constituiu um projeto
pedagdgico inovador para a area da Seguranca Pablica em meados dos anos 1980, na
medida em que oportunizou discussdes sobre possibilidades de integracdo entre 0s
discentes-gestores representantes de distintas instituicdes, e ndo apenas das Policias, por
meio de capacitacao conceitual e gerencial.

Na sequéncia do Dossié, o artigo “Rio de Janeiro: um estado em busca da
institucionalidade da sua administracdo publica”, escrito por Vinicius Boechat Tinoco,
analisa o desenvolvimento do ERJ, embasado pela trajetéria de transformacdo da
Administracdo Publica. Divido em cinco partes, o autor reconstitui aspectos historicos,

politicos e administrativos da formacao do atual estado fluminense, as instabilidades das



decisdes politico-administrativas especialmente durante a Fuséo, as descontinuidades do
cenario politico-econémico nacional entre os anos de 1980 e 1994, o processo de ajuste
estrutural da segunda metade da década de 1990, o periodo seguido, até meado dos anos
2000, caracterizado por baixos indicadores estaduais, e 0s governos posteriores, diante
da atuacdo de diferentes instituicdes, atores e ideias no campo da Administragéo
Publica.

O artigo de Leandro Galheigo Damaceno, “Crise e Gestdo das Financas
Publicas Estaduais: a implementacdo do Novo Regime de Recuperacao Fiscal no Estado
do Rio de Janeiro” por sua vez, traz uma proposta de analise teodrica das financas
publicas, para discutir as motivacdes que levaram o Estado do Rio de Janeiro a uma
outra adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal (RRF). Para tanto, o autor avalia 0s
resultados alcangados na primeira fase do RRF, explicando o ndo alcance das metas
previstas e 0 reenquadramento ao Novo Regime de Recuperagdo Fiscal (NRRF)
proposto pela Unido, em meio a mudanca de paradigma posta pelo ERJ.

Ainda em torno do cenério de crise econémica do Estado do Rio de Janeiro e dos
desafios da gestdo pablica para procurar minimizar as tensdes ligadas ao ajuste fiscal,
Marcos Thimoteo Dominguez apresenta, de modo contextualizado, uma apreciagdo
conceitual em torno dos principais desafios que o planejamento territorial do ERJ
oferece, destacando a necessidade da execucdo de intervencdes e regulagbes no espaco
urbano-regional, e que tais procedimentos, longe de serem fatores de bloqueio da agéo
publica, devem ser pensados como incentivo a criatividade e ao desenho de politicas
territoriais justas e de alcance regional.

O artigo seguinte, de Marcela Pinheiro Fontes e de Guilherme de Oliveira Santos
“Desenvolvimento baseado em evidéncias: proposta de metodologia para a construgédo
de uma agenda estratégica para o estado do Rio de Janeiro” discute as questdes
estruturais que permearam instrumentos de planejamento no estado fluminense e o
quanto a auséncia de instrumentos desse campo levados a cabo alongo prazo esta
articulada as origens da crise fiscal do ERJ. Partindo desta problematica, os autores
propbem uma agenda estratégica — desenvolvida por uma equipe multidisciplinar,
composta por servidores de carreira e por comissionados de areas distintas de
conhecimento —, embasada por uma metodologia consistente, adequada e combinada

aos demais instrumentos institucionais de medio e curto prazos, para 0 apoio ao



planejamento de longo prazo no Estado, em seu vinculo com as demandas continuas e
emergenciais da sociedade.

Em uma outra perspectiva também voltada a atuacdo dos servidores e a
problematizacdo da Gestdo Publica, Fabricio Ferreira de Medeiros traz a resenha do
livro “Escolas de governo: formacéo e capacitagdo de agentes publicos”, organizado por
Fernando Coelho, José Carneiro, Eder Brito e Arthur Cheib em 2020. O autor indica a
importancia do livro para a compreensdo das Escolas de Governo no Brasil, tendo em
vista 0 seu crescimento, diante das parcerias estabelecidas entre elas, com érgédos do
terceiro setor, com 0 governo e com 0 meio universitario. Como apontado por
Medeiros, a obra demonstra o papel de relevo das EGovs para a Administracdo Publica,
no trabalho de atualizacdo, capacitacdo e treinamento do funcionalismo, de forma a
colaborar para uma gestdo publica qualificada, eficiente e proxima as demandas da
populagéo.

Por meio da resenha e dos artigos aqui apresentados convidamos os leitores a
refletir, a partir do recorte do Estado do Rio de Janeiro, sobre tensdes, desafios,
experiéncia e propostas ligadas aos gestores e a gestdo publica, na perspectiva de
contribuir tanto para os debates quanto para praticas relacionadas a questdes sensiveis,

oportunas e urgentes da area.

Boa leitura!
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RESUMO

O Curso de Administracdo de Seguranca Publica (CAESP), realizado entre outubro de
1986 a fevereiro de 1987, resultante de uma parceria entre a Policia Militar do Estado
do Rio de Janeiro (PMERJ), a época Secretaria de Estado, e a Fundagdo Escola do
Servico Pablico (FESP), revelou-se um projeto pedagogico inovador, cuja metodologia
privilegiava o debate como forma de integrar instituicbes e promover capacitagéo
conceitual e gerencial dos discentes-gestores de nivel estratégico, responsaveis pela
implementacdo da politica de seguranca publica. A matriz curricular idealizada por
Carlos Magno Nazareth Cerqueira, Comandante Geral e responsavel por introduzir a
filosofia de policia comunitaria no estado, mobilizava reflexdes entre delegados da
policia civil e federal, oficiais superiores da PM e do Corpo de Bombeiros, assistentes
sociais, promotores e defensores publicos. Essa integracdo buscava materializar a ideia
de que seguranca publica ndo é efetivada apenas com as Policias. O objetivo deste
artigo é apresentar a experiéncia do CAESP como uma estratégia integradora que ainda
pode ser considerada atual, com potencial para qualificar gestores publicos para a
construcdo de projetos, programas e politicas publicas de seguranca mais consistentes e
perenes. A metodologia usada é baseada na analise qualitativa de documentos, fontes
jornalisticas e boletins da PMERJ. Esperamos que, ao trazermos a memoria institucional
da acdo educacional analisada, seja possivel problematizar a efetividade de processos
para elaboracdo de programas de seguranca publica, assim como especializagbes em
nivel estratégico, que atualmente ainda ndo conseguiram recuperar a representatividade
institucional alcancada pelo CAESP idealizado pelo coronel Cerqueira.

Palavras-chave: curso de administracdo de seguranca publica; memoria; policia militar
do estado do Rio de Janeiro; fundacéo escola do servico publico.
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ABSTRACT

The Public Security Administration Course (CAESP), held between October 1986 and
February 1987, resulted from a partnership between the Military Police of the State of
Rio de Janeiro (PMERJ), at the time Secretary of State, and School Foundation of
Public Service (FESP), proved to be an innovative pedagogical project, whose
methodology favored debate as a way of integrating institutions and promoting
conceptual and managerial training of student-managers at a strategic level responsible
for the implementation of public security policy. The curricular matrix conceived by
Carlos Magno Nazareth Cerqueira, General Commander and responsible for introducing
the philosophy of community policing in the state, mobilized reflections between civil
and federal chief of police station, superior police officers from the PM and Fire
Department, social workers, prosecutors and public defenders. This integration sought
to materialize the idea that public security is not carried out only with the Police. The
objective of this article is to present the experience of CAESP as an integrating strategy
that can still be considered current, with the potential to qualify public managers for the
construction of more consistent and perennial security projects, programs and public
policies. The methodology used is based on the analysis of documents, journalistic
sources and bulletins from PMERJ. We hope that when we bring the institutional
memory of the educational action analyzed, it will be possible to problematize the
effectiveness of processes for the elaboration of public security programs, as well as
specializations at a strategic level, which currently have not yet managed to recover the
institutional representation achieved by CAESP idealized by Colonel Cerqueira.
Keywords: public security administration course; memory; military police of the state
of Rio de Janeiro; school foundation of public service.

INTRODUCAO

O Curso de Administracdo de Seguranca Publica (CAESP) foi uma iniciativa da
Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro (PMERJ) realizada pela Fundagdo Escola do
Servico Publico — FESP, e transcorreu entre outubro de 1986 a fevereiro de 1987.
Reunia em sala de aula integrantes de diversos 6rgdos e entidades, e buscava a
construcdo integrada de uma base conceitual e gerencial que problematizasse a
prevencao e o respeito aos direitos humanos na promogéo de seguranca publica.

Essa acdo nao foi conduzida por forca de qualquer determinacéo legislativa, mas
como resultado da articulacéo institucional protagonizada pelo Coronel Carlos Magnos
Nazareth Cerqueiral, que pretendia sedimentar o entendimento de que promover

seguranca publica ndo é missdo exclusiva das Policias.

1 O Coronel da Policia Militar, Carlos Magno Nazareth Cerqueira (1937-1999) era um intelectual
formado em filosofia e psicologia, € um dos pioneiros na formulacdo do policiamento comunitario no
Brasil. Foi o primeiro Comandante-Geral negro da hist6ria da Corporacéo, sendo um dos raros quadros da



Neste artigo iremos nos debrucar na recuperacdo da memoria dessa iniciativa,
que apesar de ter sido realizada no final dos anos oitenta, tem potencial para contribuir
como referencial importante na constru¢do de um modelo contemporéaneo de
qualificacdo integrada, e integradora, da alta gestdo publica envolvida com a politica de
seguranca publica.

Como afirma Marc Bloch (2001, p. 65), “a incompreensdo do presente nasce
fatalmente da ignorancia do passado”. Neste sentido, € relevante rememorar a parceria
entre PMERJ e FESP, em um contexto demarcado pela necessidade de consolidacao de
uma politica publica de seguranca adequada a conjuntura democratica, como boa prética
de gestéo.

O CAESP sera analisado enquanto possivel referéncia de acdo dialogica bem
sucedida na mobilizacdo de diferentes atores publicos e representantes da sociedade
civil, constituindo-se como fonte de orientacdo para o oferecimento de novos e
necessarios espagos coletivos destinados ao alinhamento de reflex8es e proposi¢des
sobre a temética da seguranca publica.

Para o estudo do CAESP, o presente artigo divide-se em quatro secfes, além da
presente introducdo. A primeira apresenta o repertério teérico metodoldgico planejado
para a construcdo deste estudo; a segunda, aborda alguns dos desafios enfrentados pela
Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro (PMERJ) na conjuntura politica e social da
década de 1980, nos quais se fazia necessario reverter a imagem desfavoravel e
depreciativa da corporacdo perante alguns segmentos da opinido publica, bem como a
necessidade de adaptar a atuacéo policial ao momento politico de redemocratizacao; a
terceira parte apresenta o novo paradigma policial, no qual uma policia cidada
prestadora de servicos para a populacéo, e observante dos protocolos de protecdo aos
direitos humanos, pretendia afastar as percepgdes de alguns setores da sociedade de uma
instituicdo majoritariamente repressora. E para interferir nesse contexto de
desconfianga, e de responsabilizacdo quase exclusiva da policia militar sobre falhas na
seguranca publica, que o0 CAESP € concebido. Por isso, na quarta se¢do apresentaremos
0 projeto educacional do Curso de Administracdo de Seguranga Publica realizado em
1986, e sua proposta de capacitacdo conceitual e gerencial de gestores em nivel

prépria policia e ndo do Exército a assumir o comando da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro até
entdo, em 1983 (SILVA, 2020, p. 07).



estratégico, em especial com a participagdo inovadora de representantes de diversas
areas que integravam o sistema de seguranca publica e justica criminal.

Ao elaborarmos as consideracdes finais retomaremos algumas das principais
questdes apresentadas. Enfatizaremos aspectos que podem contribuir para uma melhor
compreensdo dessa experiéncia conduzida no passado, como forma de indicar caminhos
analiticos que possam ser percorridos atualmente, concorrendo para a maior articulagéo
interinstitucional e participacdo da comunidade na elaboracdo e conducdo de politicas
publicas de seguranca. Espera-se, assim, reduzir a resisténcia em superar a ideia de que
seguranca publica é produzida essencialmente pela atuacdo de forcas policiais, ainda
percebida em alguns setores do Estado e da sociedade?.

2. REPERTORIO TEORICO METODOLOGICO

Esta pesquisa vale-se da experiéncia da autora como historiadora, assim,
segundo Bloch (2001, p. 65), o passado ndo deve ser encarado como um postulado
definitivo, seu desvendamento esta sempre em progresso. Cabe ao historiador
investigar, transformar e aperfeicoar a imagem dos tempos idos. Neste sentido, a
realizacdo de projetos de preservacdo da memoria, especialmente quando se referem as
instituicbes, ndo deve se limitar, apenas, em servir como um instrumento que
identifique, documente e celebre tracos comemorativos, embora estes facam parte de
um processo de construcdo de poder simbolico. A memdria, acima de tudo, deve ser
entendida como uma pratica para viabilizar e promover a reflexdo critica. Através do
método regressivo pensado por Bloch, o historiador parte do presente ao passado,
realizando uma problematizacdo provocada pela experiéncia do presente, para depois
retornar do passado a este (REIS, 2012, p. 26).

Analisar a experiéncia do CAESP, permite a realizacdo desse movimento de ida
e volta entre presente e passado. Isso deve-se a questdo frequente nos debates sobre
seguranga publica, que diz respeito a resisténcia a participacdo coletiva de

representantes de instituicfes publicas e sociedade civil na implantacdo dessas politicas.

20 artigo foi produzido no ambito das atividades do Grupo de Estudos e Pesquisas em Politicas Publicas,

Estado e Cidadania (GEPPEC), vinculado & Escola de Gestéo e Politicas Publicas da Fundagdo CEPERJ,
instituida como Escola de Governo do estado do Rio de Janeiro.



Em geral, tem-se iniciativas promovidas verticalmente pelo Estado, e via de regra,
centradas nas atuacgOes das forcas policiais. A experiéncia promovida pela PMERJ e
FESP indica um esfor¢co bem sucedido de integracdo de gestores, que representa uma
pratica diferenciada em relacdo a tendéncia contemporanea de projetos focados em
policias para promover seguranga para a comunidade. O tempo historico, desta forma,
serviria como um fio condutor que atravessa e alimenta a histéria (LE GOFF, 2003, p.
13).

A partir da compreensdo de que a memoria seja socialmente construida, o
soci6logo Michael Pollak (1992, p. 10) a define como “um fendmeno construido
coletivamente e submetido a flutuacGes, transformacgdes, mudancas constantes. Trata-se
de uma instancia criativa, uma forma de producao simbolica e dimensao fundamental
que institui identidades e com isto assegura a permanéncia de grupos (BARROS, p. 37).

Deste modo, para Pollak:

A memoria, essa operagdo coletiva dos acontecimentos e das
interpretacdes do passado que se quer salvaguardar, se integra [...], em
tentativas mais ou menos conscientes de definir e de reforcar
sentimentos de pertencimento e fronteiras sociais entre coletividades
de tamanhos diferentes [...] A referéncia ao passado serve para manter
a coesao dos grupos e das instituicGes que compdem uma sociedade,
para definir seu lugar respectivo, sua complementariedade, mas
também as oposigdes irredutiveis (POLLAK, 1989, p. 09).

Com base nesses pressupostos, faremos uma imersdo no contexto politico e
social experienciado pela populacdo fluminense no inicio da década de 1980, a fim de
examinar a forma pela qual a criacdo de estratégias para combater o cenario de violéncia
difusa tornou-se uma demanda que reafirmava a importancia do estado. Esperava-se do
governo a construcdo de politicas puablicas eficazes para garantir a sensacdo de
seguranga de sua populacdo, mas veremos que acdes como o CAESP podem ser
lembradas como uma das poucas que buscaram problematizar que essa seguranca nao
poderia ser provida apenas por meio das policias.

Para se articular com o recorte tedrico demarcado neste artigo que privilegia a
recuperacdo da memodria institucional, selecionamos os procedimentos metodologicos

dos quais nos valeremos para realizar o estudo. Seguindo as precaucfes que devem ser



observadas para esse tipo de anlise®, o estudo sera aplicado sobre um diversificado
conjunto documental, a saber: o acervo da extinta FESP*; legislagdo pertinente do
Estado do Rio de Janeiro; documentacdo institucional como boletins e resolucbes da
Policia Militar®; e dois periddicos, a saber: O Fluminense e Jornal do Brasil,
disponibilizados sob a forma digital na Fundacdo Biblioteca Nacional, atraves
Hemeroteca Digital Brasileira.

Considerando esta orientacdo, nos preocupamos em selecionar fontes variadas
para viabilizar uma critica pormenorizada quanto a sua materialidade e conteudo, além
de confronté-las e coteja-las com o aporte tedrico e historiografico pertinente. Para esse
fim, podemos destacar a contribuicdo de relevantes estudos como os textos produzidos
pelo proprio Carlos Magno Nazareth Cerqueira, a dissertacdo Estado, Administracao
Publica e tecnoburocracia no Brasil, elaborada por Silva (1990), bem como outras

produgdes substanciais para a construc¢ao deste artigo.

3. A POLICIA MILITAR DO RIO DE JANEIRO NA DECADA DE 1980 E A
BUSCA PELA LEGITIMIDADE

A Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro € uma corporacdo bicentenaria,
tendo sua origem em 13 de maio de 1809°. N&o obstante ao tempo de sua existéncia, a
problematizacdo de iniciativas que tratem da valorizacdo do seu efetivo, e da percepgéo
da sociedade sobre o0 servigo que presta, é necessaria para atualizacdes sobre préaticas e
desafios institucionais, bem como para a producdo de consenso junto a comunidade

sobre a legitimidade com que a forga policial atua.

3 Como um exemplo de cautela na producio de dados, adotamos a pratica de nado identificar o nome
completo de servidores que sdo policiais e que participaram da iniciativa, a fim de ndo expor sua condicao
profissional e gerar risco a sua integridade fisica.

4 A Fundagdo Escola do Servigo Publico foi transformada em Fundagdo Centro Estadual de Estatisticas,
Pesquisas e Formacao de Servidores Publicos, através da Lei Estadual n. 5.420, de 31 de margo de 20009.
Esta instituicdo incorporou as atribui¢des da FESP e manteve seu acervo documental, que foi acessado in
loco por meio de sua Biblioteca.

5> O acesso como pesquisadora a essa documentacdo foi facilitado por ser também integrante dos quadros
da PMERJ. Nesse caso, o cuidado voltou-se para ndo divulgar dados cuja divulgacdo fosse sigilosa,
limitando-me a informacg6es gerais sobre o objeto de estudo.

¢ A Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro foi criada oficialmente através de decreto de 13 de maio
de 1809, assinado pelo Principe Regente Dom Jodo, estabelecendo a entdo Divisdo Militar da Guarda
Real de Policia da Corte.



De modo geral, essa legitimacdo sofreu e sofre a rejeicdo de segmentos da
sociedade fluminense, especialmente durante a década de 1980. Neste periodo,
questionava-se a concepcao militarizada de acdo policial, vista como uma heranca do
periodo ditatorial. Junto aos debates em torno da redemocratizagdo do Estado, a
populacdo padeceu com a acentuada e progressiva elevagdo dos indices de violéncia
urbana, sendo acometida, progressivamente, por um sentimento difuso de inseguranca e
medo, que elevou o tema da violéncia e da seguranca publica a um lugar de destaque no
debate publico. Esse cenério alterou a sociabilidade entre os moradores, que passaram a
demandar por mais seguranca e valer-se de mecanismos privados de protecéo,
comportamento que contraria a ideia de cidade hospitaleira pela qual o Rio de Janeiro se
fez conhecer (MIRANDA, 2014, p. 11; FLOR, 2020, p. 41).

Esse periodo concorreu para o reforco da deslegitimacdo das forcas policiais,
vista com desconfianga e descrenca por segmentos da populagdo. Vale dizer que o
reconhecimento de um atuar legitimo é alcancado pelo consenso, na sociedade
policiada, de que a atuacdo da forca policial respeita os Direitos Humanos enquanto
cumpre seu papel de preservacdo da ordem puablica. Contudo, pode-se identificar nessa
época o estabelecimento de uma dicotomia: de um lado, a policia era vista por muitos
como favoravel a repressdo antidemocratica, a truculéncia e ao tradicionalismo. Do
outro, havia os que defendiam os “Direitos Humanos”, sendo rotulados por muitos
como “defensores de bandidos” e da impunidade (FLOR, 2021, p. 46).

A historia recente do estado do Rio de Janeiro, no que se refere & seguranca
publica, pode ser representada por um movimento pendular, uma espécie de conflito
entre dois modelos hegemonicos tradicionais de préaticas policiais: um baseado na
repressdo, presente em toda a historia brasileira, e que demanda maior coercéo, e outro
centrado na prevencdo, no respeito aos direitos humanos, uma mudanga de fundo no
paradigma até entdo vigente no campo da seguranca publica (SOARES, 2000, p. 06).

Na esteira dessa discussdo vimos uma perspectiva diferenciada de entendimento
sobre a questdo criminal, valendo-se do conceito de politica de seguranca publica

humanizada’ durante os dois governos de Leonel de Moura Brizola8. Nessas duas

7 Politica Publica Humanizada é um conceito derivado dos postulados de Seguranca Humana, que se
fundamentam no fortalecimento das instituicGes democraticas e do Estado de Direito, proporcionando ao
individuo condicbes adequadas para o seu desenvolvimento pessoal, familiar e social; e da nocdo de
Seguranca Cidadd, que envolve varias dimensdes, reconhecendo a multicausalidade da violéncia e a
heterogeneidade de suas manifestaces. Por essa perspectiva, violéncia é o conjunto de fatores que



experiéncias tivemos a nomeacdo do primeiro oficial negro comandante geral da
PMERJ, elevada a categoria de Secretaria de Estado®, o Coronel Carlos Magno
Nazareth Cerqueira. Este gestor buscava assegurar o desenvolvimento de uma nogéo de
seguranca publica que devia ser destinada a toda populagdo, promovendo uma justica
que tivesse na lei seu principal referencial, e que garantisse a dignidade necessaria para
uma harmoniosa convivéncia social. Com isso, esperava que se conseguisse reduzir a
criminalidade a limites aceitaveis (CERQUEIRA, 1995, p. 4; FLOR, 2020, p. 42).

Ao mesmo tempo em que discutiu novos paradigmas, Cerqueira preocupa-se
com a descontinuidade das medidas implantadas. No caso das politicas publicas de
seguranga, a ruptura administrativa é extremamente prejudicial, pois coloca em
perspectiva a prevencdo e a repressdo ao crime, demandando maior coer¢do, por um
lado, e, por outro, a necessidade de construir uma sociedade democratica, que
proporcione a distribuigdo da riqueza nacional de forma a assegurar desenvolvimento de
toda a populacdo, a promocao de uma justica em que a lei seja o principal referencial e a
garantia da dignidade necessaria para uma harmoniosa convivéncia social
(CERQUEIRA, 1995, p. 4).

Em decorréncia, foi necessario buscar novas referéncias e padrGes de atuacdo
para a administra¢do publica do estado do Rio de Janeiro, no sentido de instrumentaliza-
la quanto a democratizacdo das relagbes entre Estado e Sociedade, para a efetiva

promogcéo do desenvolvimento econdmico e social, com especial atencdo para 0s setores

ameacam 0 gozo pleno da cidadania por parte dos individuos, sendo multicausal, e, por isso, demandando
uma estratégia multissetorial de prevencao e controle. Assim, uma Politica PUblica Humanizada é aquela
com foco na prevencdo, com repressdo qualificada pela inteligéncia e baseada em evidéncias, buscando
articulagdo com todos os entes federativos, instituicdes puablicas, organizagcdes ndo governamentais e
sociedade civil organizada, a fim de abordar os fatores multicausais da violéncia para controle da
criminalidade e promogao dos direitos humanos com énfase sobre os grupos vulneraveis (FBSP, 2019).

8 Como exemplo desse movimento pendular, destacamos que entre os dois governos Brizola, o candidato
Wellington Moreira Franco venceu o pleito para o governo do estado do Rio de Janeiro, ocupando o
executivo estadual entre os anos 1987 e 1991. Moreira afirmou reiteradamente em sua campanha que
restabeleceria a ordem no estado através de uma agdo dura e implacavel, acabando com o crime em cem
dias, o que potencializou o recrudescimento da politica de seguranca (SOARES, 2000; COSTA, 2005).

° A Secretaria de Estado de Seguranca Publica do Rio de Janeiro foi extinta entre os anos 1983 e 1994, o
que correspondeu aos dois governos Leonel Brizola (1984-1986 e 1991 e 1993) e ao Governo Moreira
Franco (1987-1990), periodo no qual a Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro ganhou status de
Secretaria de Estado. Brizola optou por extinguir a Secretaria de Seguranca como estratégia para nomear
um oficial dos préprios quadros da Corporagdo, posto que até entdo o Comando da Policia Militar era
indicado pelo Exército Brasileiro, e recaia sobre um oficial de suas fileiras. Em 1995, no governo Marcelo
Alencar (1995-1998) a PMERJ voltou a ser um 6rgdo vinculado a Secretaria de Estado de Seguranga, e
assim permaneceu até janeiro de 2019, quando foi novamente alcada a Secretaria de Estado de Policia
Militar, e a Secretaria de Seguranca, extinta, através do Art. 4° do Decreto n° 46.544 de 01 de janeiro de
2019 que estabeleceu a estrutura do poder executivo.



marginalizados da populacdo fluminense, com destaque para estratégias que
viabilizassem politicas de seguranga publica perenes (SILVA, 1990, p. 04).

4. 0 NOVO PARADIGMA POLICIAL E O CAESP COMO PROJETO INOVADOR

Para consolidar mudancgas positivas e continuas, algumas estratégias foram
adotadas. A inclusdo de protocolos para observacdo dos Direitos Humanos pela Policia
Militar fluminense foi efetivada através da introducdo da filosofia de Policia
Comunitéria pelo Cerqueira. Nesse periodo uma série de acOes estratégicas voltadas
para a mudanga de foco da corporagdo foram implementadas, trazendo a ideia de uma
policia cidada prestadora de servicos para a populacdo e tentando afastar as percepcoes
de uma instituicdo majoritariamente repressora (FLOR, 2020, p. 45).

Esta restruturacdo esteve no bojo do Plano de Desenvolvimento Econdmico e
Social do Rio de Janeiro!®, para o periodo de 1983 a 1987. Tratou-se do passo inicial ao
desafio de conciliar eficiéncia policial e respeito aos Direitos Humanos, destacando a
necessidade de mudanca de conduta com relacdo a comunidade (COSTA, 2004;
HOLLANDA, 2005; LEAL, 2010).

Fazia parte da nova politica de seguranca publica de Cerqueira reavaliar a
relagdo entre os policiais e a sociedade. Primeiro, porque se pretendia transformar a
imagem da policia, associada a uma forca truculenta e apenas repressiva. Além disso,
tinha-se como objetivo estruturar uma politica de seguranca publica que refletisse as
causas principais da criminalidade e uma interagdo mais expressiva com 0s moradores
das diferentes regides do Estado, para que uma das suas principais diretrizes fosse uma
politica de direitos humanos (LEAL, 2010, p. 20).

Uma das iniciativas nesse sentido que merece destaque por seu aspecto inovador
foi a proposta desenvolvida no &mbito da seguranga publica, que na década de 1980,
com o progressivo aumento dos indicadores criminais, tornou-se um dos temas mais
relevantes na agenda publica e mote para a campanha politica ao governo do estado em
1982. Um programa educacional direcionado para reunir em uma especializacdo

servidores de nivel estratégico de diversos érgdos e entidades foi elaborado para esta

100 Plano de Desenvolvimento Econémico e Social do Rio de Janeiro foi disposto através da Lei n° 705,
de 21 de dezembro de 1983.



finalidade, e desenvolvido a partir da diligéncia do Coronel Cerqueira (SILVA, 1990, p.
39), em conjunto com a dire¢cdo da FESP: o Curso de Administracdo de Seguranca
Publica (CAESP). Este curso partia do principio de que se a violéncia € um fenémeno
multicausal, a promocao de sua reducdo deveria envolver variadas institui¢cdes publicas,

para além das policiais.

5. O CURSO DE ADMINISTRACAO DE SEGURANCA PUBLICA - CAESP

Conforme o discorrido no presente texto, a emergéncia da agenda democratica
na década de 1980 consolidou o entendimento sobre o compromisso de construir
politicas publicas efetivas e adequadas para incorporar o debate sobre respeito aos
direitos humanos no estado do Rio de Janeiro.

Cerqueira foi um precursor nesse movimento intencional para uma reeducagéo
acerca da seguranca publica nos moldes humanitérios. Isso foi demonstrado pela sua
dedicacdo ao desenvolvimento de uma construcdo conceitual capaz de transformar a
corporagdo policial e alinha-la a uma atuacdo que fosse comprometida com os direitos
humanos e, sobretudo, preventiva e dialégica com a comunidade (SILVA, 2020, p. 11).

Segundo Silva (2020, p. 15), para além de seu rico curriculo policial, Cerqueira
concentrava duas competéncias estruturantes, as quais formavam um duplo eixo

formador:

[...] além de ser um pedagogo da policia era um educador dos direitos
humanos para a sociedade civil, em que o policiamento comunitario
seria o produto final enquanto duplo eixo formador, tanto do policial
quanto do cidadéo inseridos numa nova logica de seguranga publica.

O Curso de Administracdo de Seguranca Publica foi pensado exatamente para
promover a capacitacdo conceitual e gerencial daqueles que participavam
estrategicamente na implementacdo da politica de seguranca publica. Desta forma,
constituir-se-ia em um refor¢o institucional para o encaminhamento da propria
discussdo substantiva e programatica dessa mesma politica, conforme divulgado no
Boletim Interno da Policia Militar em 29 de setembro de 1986.

O primeiro CAESP foi realizado entre o dia 1° de outubro de 1986 e 27 de

fevereiro de 1987, e promovido pela FESP/RJ, com patrocinio institucional financeiro



da PMERJ. Tratou-se de uma p6s graduacdo lato sensu com carga horéria total de 400
horas-aula, com a finalidade de integrar a gestdo da seguranca publica do estado
(SILVA, 1990, p. 51), sendo direcionada aos oficiais superiores*! da Policia Militar e do
Corpo de Bombeiros, delegados da Policia Civil, e representantes com correspondentes
niveis hierarquicos do DESIPE'%;, da FEEM?®; da Magistratura Estadual; da
Procuradoria Geral do Estado; do Ministério Publico; da Defensoria Publica; da Policia
Federal e a OAB/RJ (SILVA, 1990, p. 39). A listagem completa, com os 25 discentes

que participaram do curso, bem como seus 6rgdos de origem, pode ser vista no quadro

abaixo:
Quadro 1 - Relacdo de discentes e instituicdes de origem da turma CAESP
NOME CARGO
1 | ALDINEY ZACHARIAS PEIXOTO Promotor de Justica
2 | BRANDINO JOSE MELLO RIBEIRO Tenente Coronel PM - PMERJ
3 | CARLOS ALBERTO FERNANDES NEVES Comandante do 1° BPM — PMERJ
4 | CARLOS ALBERTO GARCIA Delegado de Policia Federal
5 | CESAR AUGUSTO DE ABREU SANTOS Major PM - PMERJ
6 | CLEUSA LEITE EIRAS Assistente Social — Secretaria de Estado de
Promocdo Social
7 | CORIOLANO DE OLIVEIRA Tenente Coronel PM — PMERJ
8 | EDSON RIBEIRO DOS SANTOS Comandante da Escola de Formacao de
Oficiais — Coronel PM - PMERJ
9 | FERNANDO GONCALVES CABRAL Subdiretor Geral de Ensino — Coronel PM -
PMERJ
10 | GERALDO DA SILVA FREITAS Tenente Coronel BM
11 | GIZALDA LEITAO TEIXEIRA Promotor de Justica
12 | JOSE JORGE GUERRA Tenente Coronel Instrutor da Escola Superior
de PM - PMERJ

110 quadro de oficiais superiores da Policia Militar é formado por majores, tenentes-coronéis e coronéis.
Os candidatos ao curso deveriam cumprir o requisito de possuir o Curso Superior de Policia.

12 0 DESIPE tratava-se do antigo Departamento do Sistema Penitenciario do Rio de Janeiro, 6rgio
responsavel pelo sistema penitenciario e carcerdrio no Estado até 2003, quando tornou-se a entdo
Secretaria de Estado de Administracdo Penitenciaria (SEAP), criada através do Decreto n° 32.621, de 1°
de janeiro de 2003.

13 A FEEM - Fundacéo Estadual de Educacdo do Menor foi criada por forga do Decreto-Lei n° 42 de 24
de marco de 1975, no contexto da fusdo dos Estados da Guanabara e Rio de Janeiro. Resultou da reunido
da FEBEM - Fundacéo Estadual do Bem-Estar do Menor e da FLUBEM - Fundagdo Fluminense do Bem-

Estar do Menor.




13 | JOSE ZELMAM Delegado de Policia — Secretaria de Policia
Civil do Rio de Janeiro

14 | LINA TANNURE DE OLIVEIRA Assessora Técnica— FUNABEM

15 | MAGNO MAURICIO AMOEDO PINHEIRO Tenente Coronel BM — CBMERJ

16 | MARIA LUIZA VENTURA Psicologa FEEM

17 | NEY FRANCISCO MENEZES Coronel PM Assessor da Assessoria Técnica
Administrativa — PMERJ

18 | OSCAR SOARES DE OLIVEIRA Delegado de Policia — Secretaria de Policia
Civil do Rio de Janeiro

19 | PAULO ROBERTO AGUIAR PORTELLA Subcomandante — Tenente Coronel PM —
PMERJ

20 | RODRIGO VILLABOIM N. DA ROCHA Delegado de Policia — Secretaria de Policia
Civil do Rio de Janeiro

21 | RONALDO VIEIRA GRANJA Tenente Coronel PM - PMERJ

22 | THIERS VIANNA MONTEBELLO Delegado de Policia — Secretaria de Policia
Civil do Rio de Janeiro

24 | VALDIR DIAS BASTOS FILHO Tenente Coronel BM — CBMERJ

25 | ZELIA AZEVEDO BARBOZA Defensora Publica

Fonte: Elaborado pela autora a partir do acervo da FESP (2022).

A disposicado programatica do curso, tornou-se publica no meio policial militar
através de Boletins internos da corporagdo!. Informava os objetivos; o nivel académico
(p6s graduacdo lato sensu) e a carga horaria; a estrutura das atividades do curso, a saber:
painel Seguranca Publica — Temas e atores; analise de contexto; politica de Seguranca
Publica; desenvolvimento gerencial; o seminario de fechamento (elaboracao e defesa da
monografia); as instituicdes participantes; dados fisicos!®; e prescricdes diversas.

Podemos observar a estrutura programatica do curso através do quadro abaixo:

Quadro 2 — Contetido programético do CAESP

UNIDADE PROGRAMATICA CARGA HORARIA

| CICLO DE PALESTRAS: A Seguranca Publica no Estado do Rio de 52
Janeiro — Uma Abordagem Institucional

14 Bol PM n° 168 de 08 de setembro de 1986, p. 04; Bol PM n° 169 de 09 de setembro de 1986; Bol PM
n° 174 de 16 de setembro de 1986, p. 25 e Bol n° 183 de 29 de setembro de 1986, p. 05.

15 Os dados fisicos informados pelo boletim da PMERJ e restritos ao seu efetivo sdo compostos pelo
nimero de vagas para a Policia Militar (10 vagas); os requisitos para inscri¢do (Oficiais Superiores com
Curso Superior de Policia); a carga horéaria (400 horas); o periodo de duragdo, com previsao de inicio para
1° de outubro de 1986 e término em 30 de janeiro de 1987; o horario das atividades didaticas —
programadas para acontecer de 14:00h as 18:00h nos dias Uteis; e o local do curso, a realizar-se na FESP
(Rua Carlos Peixoto, n° 54 — Botafogo).




Il | SEGURANCA PUBLICA: Enforque Teérico-Conceitual 88
1. Ordem Politica e Governo 28
2. Ordem e Dominacdo Institucional 32
3. Ordem e Comportamento Social 28

I11 | SEGURANCA PUBLICA: Analise de Ambiéncia 72
1. Ambiéncia Econdmica 24
1. Ambiéncia Politica 24
2. Ambiéncia Sociocultural 24

IV | POLITICAS GOVERNAMENTAIS E A POLITICA DE SEGURANCA 44

PUBLICA ESTADUAL

V | DESENVOLVIMENTO GERENCIAL | | 32
VI | ELABORAGAO DE TRABALHO FINAL | | 112
CARGA HORARIA TOTAL | 400

Fonte: Elaborado pela autora a partir do acervo da FESP (2022).

Na ocasido de sua aula inaugural, realizada em 19 de outubro de 1986, as 14
horas, no Auditorio da Fundagdo Escola do Servico Publico, estiveram presentes o
presidente da FESP, Sr. Ekel Sérvio de Souza, os Secretarios de Estado da Policia
Militar, coronel Nazareth Cerqueira, e da Defesa Civil, coronel Hafeld Filho, além de
outras autoridades representando o prefeito do Rio de Janeiro, Saturnino Braga, 0
secretario de Policia Civil, Nilo Batista, o secretario de Justica e outros, além de oficiais
da Policia Militar e da Marinha segundo divulgou o jornal O Fluminense (1986).

Durante a conferéncia de abertura de curso, realizada pelo professor Antonio

Amaral Serra®®, ficou marcada por suas palavras o novo modelo que se buscava:

[...] o que falta, no entanto [...] é refletir sobre aquilo que deve estar na
base de qualquer politica. E se na questdo do crime e da seguranga nos
deixarmos levar pelos significados ja cristalizados, embebidos de

16O Professor, Mestre em comunicagdo, Anténio Amaral Serra foi uma personalidade marcante no
Instituto de Artes e Comunicagdo Social (IACS) da UFF — Universidade Federal Fluminense. Sua carreira
comegou na Comunicacdo Social, passou pela formacdo no curso de Cinema e continuou na dire¢do do
IACS por dois mandatos. O professor se aposentou no departamento de Filosofia, mas permaneceu
palestrando como professor emérito para os alunos de graduacdo da Comunicacdo através das aulas de
Filosofia e Comunicacdo. Disponivel em: https://www.uff.br/?q=noticias/18-03-2022/conselho-
universitario-da-uff-aprova-honraria-maxima-para-quatro-personalidades. Acesso em: 12 abr. 2022.




medo, &dio, vinganca e hostilidade estaremos aprisionados num
circulo interminavel de criminalizacdo e militarizacdo. [...] foi por
deixar de lado esta preocupacdo, por realcar uma discusséo sobre fins
e meios, por embarcar mecanicamente numa estratégia militarizada
gue estas instituicbes perderam a identidade, se subjugaram a
finalidades que sobre elas jogaram o peso de descréditos,
desconfiancas e temores. Mais do que isso, ndo foi por nos
aprisionarmos na busca a qualquer preco da seguranca que nos
sentimos hoje mais seguros. Algo esta errado.

Em sua abordagem, Serra asseverou que as instituicdes policiais ndo poderiam
mais aceitar a tarefa de serem guardides de uma ordem injusta e fomentadora da
violéncia, alertando que “[...] € chegada a hora dessas instituicdes iniciarem sua
reformulacdo avaliando-se criticamente e assumindo francamente um compromisso
democrético” (O Fluminense, 1986).

Nesse mesmo evento, Nazareth Cerqueira defendeu a formulacdo de “uma
doutrina de seguranca publica” para o Estado, baseada na integracdo dos 6rgdos do
Executivo e do Judiciario e das entidades da sociedade civil ligados ao setor. “Temos
que acabar de vez com essa ideia de que a gente vai resolver o problema da seguranca
s6 com a policia na rua” (O Fluminense, 1986). Ainda de acordo com o Comandante da
Policia Militar, a definicdo de uma politica de seguranca depende do debate da questdo
dos direitos humanos e dos fatores s6cio econdémicos que, no seu entender, condicionam
a criminalidade. Ele considerava que a acdo na area da seguranga tinha que ser definida
e praticada, por meio de planejamento Unico, elaborado por aqueles que participam
estrategicamente na implementacdo da politica de seguranca publica (Jornal do Brasil,
1986).

O curso teve como objeto a intermediacdo de dois temas centrais: a questdo da
geréncia e da seguranca publica, sendo constituido com a finalidade de promover a
capacitacdo conceitual e gerencial daqueles que participavam estrategicamente no
planejamento e da execucdo da politica de seguranca publica. Revelou-se também um
reforgo institucional no encaminhamento da propria discussao conceitual e programatica
da politica de seguranca publica, tanto em relacdo a sua estruturagdo, quanto da sua
contextualizacdo em conjunturas especificas (SILVA, 1990, p. 41).

O programa educacional foi concebido pelo proprio Cerqueira, com metodologia

tendo por base o ineditismo, de forma a privilegiar o debate para promover um processo



de integracédo entre os participantes. A proposta pretendeu minimizar a distancia entre
professor e aluno, ao dar maior peso a obtencdo do conhecimento por meio de painéis,
mesas-redondas, palestras e levantamentos. Para isso, 0 aluno contaria com a presenca
constante de um corpo de orientadores especializados, para acompanhar as exposicoes
dos debates e principalmente dos trabalhos decorrentes, inclusive as monografias finais,
dentre as quais detalhamos algumas no quadro abaixo (SILVA, 1990, p. 41).

Quadro 3 - Relacéo de temas de monografias dos alunos do CAESP

TITULO AUTOR (ES)

CORPO DE BOMBEIROS E A DEFESA
CIVIL

Trabalho realizado em conjunto pelos Tenente-
Coronel BM Geraldo da Silva Freitas, Valdir O.
Bastos Filho e Magno Mauricio A. Pinheiro.

O COMBATE AO CRIME E OS DIREITOS
HUMANOS

Trabalho realizado em conjunto pelo Delegado de
Policia 12 Classe da Secretaria de Policia Civil e
pelo Delegado Especial do Departamento de
Policia Federal, Dr. Carlos Alberto Garcia.

NOVOS PARAMETROS PARA EMPREGO
DO PESSOAL DA PMERJ

Trabalho apresentado pelo Tenente Coronel PM
Coriolano de Oliveira

UMA ABORDAGEM MERCADOLOGIQA
AO ESFORCO DE OTIMIZAR A ATUACAO
POLICIAL MILITAR

Trabalho apresentado pelo Tenente Coronel PM
José Jorge Guerra.

MONOGRAFIA (sem titulo)

Trabalho apresentado pelo Coronel PM Fernando
Goncalves Cabral.

DIREITOS HUMANOS - ANALISE E

PROPOSTA

Trabalho apresentado pelo Tenente Coronel PM
Brandino J, Mello Ribeiro.

Fonte: Elaborado pela autora a partir do acervo da FESP (2022).

Nota-se, pela analise da proposta pedagdgica, a visdo propria de um estudioso da

Seguranca Publica, tdo inovadora para a época que até o presente pode ser considerada
desafiadora em relacdo a concepcdes tradicionais sobre seguranca publica. Isso pode ser
verificado em razdo dos dois eixos principais da matriz curricular: enfoque teorico-
conceitual; e analise de ambiéncia.

Enquanto o primeiro estudava a Ordem, dividindo seu estudo entre politica e
governo, dominacdo institucional e comportamento social, a segunda analisava a
ambiéncia politica, econdmica e sociocultural. Pode-se, portanto, perceber a
preocupacdo em pensar seguranca publica a partir da problematizacdo sobre qual a
ordem que se quer manter, e o papel de cada ator envolvido para sua promocdo. Ao

mesmo tempo, considerava fundamental compreender o ambiente em que essa ordem



era mantida, e as influéncias que sobre ela recaiam, vindas dos meios politico,
econémico, social e cultural.

Assim, o CAESP pretendia apresentar aos discentes das diversas instituicbes o
conceito basilar de que seguranca publica ndo ¢ alcancada apenas pela acdo das forcas
policiais, mas pela atuacgéo articulada do Estado, com o estudo profundo da comunidade
atendida e considerando as interferéncias externas como questdes a serem levadas em

conta quando da elaboracgéo de politicas publicas de seguranca.

6. CONCLUSAO

Ao finalizarmos o artigo, uma primeira constatacdo fica evidenciada: o
idealizador do CAESP, coronel Carlos Magno Nazareth Cerqueira estava a frente de seu
tempo como gestor publico no campo da seguranga. O contelldo programatico que
desenhou para o curso pode ser usado atualmente com o mesmo potencial disruptivo
que tinha a época,-sendo entendido aqui, portanto, como atemporal.

Contudo, a articulagdo entre distintas instituicbes publicas que permitiu
matricular um corpo discente com representantes de nivel estratégico, enriquecendo
sobremaneira a especializacdo, é uma acdo dificil de ser repetida. Em geral, institui¢oes
que ndo sejam as policiais, dificilmente participam de capacitacdes em conjunto sobre a
tematica da segurancga publica, sendo mais raro ainda contar com representantes da
sociedade civil. Isso revela o quanto foi sofisticada, em termos de articulagéo
institucional e qualidade metodoldgica, a iniciativa promovida a época por Cerqueira e a
Escola de Governo da FESP.

Nota-se que a expectativa em 1986 para se implantar um novo paradigma
policial, no qual uma policia cidadd prestadora de servicos para a populagdo e
observante dos protocolos de protecdo aos direitos humanos pretendia afastar as
percepcOes da sociedade de uma instituicdo majoritariamente repressora, ainda é um

Processo em construcao.

Por isso, é relevante considerar que a experiéncia apresentada neste estudo, em
que o projeto educacional do Curso de Administracdo de Seguranca Publica e sua
proposta de capacitacdo e alinhamento conceitual e gerencial dos gestores que

participavam estrategicamente na implementagdo da politica de seguranca publica, e



incluia representantes da sociedade civil e de diversas areas que integravam o sistema
de seguranca publica e justica criminal, ainda pode ser uma inspiracdo para projetos

contemporaneos.

Espera-se que a memoria trazida das instituicbes PMERJ e FESP para
elaboracdo do CAESP contribua para uma melhor compreensdo dessa experiéncia
conduzida no passado, como forma de indicar caminhos analiticos que possam ser
percorridos no presente para construcdo de estratégias que contribuam para a integracéo
de gestores de diferentes instituicdes. Essa articulacdo interinstitucional é entendida
como fundamental para implementacfes de politicas publicas de seguranca que
considerem o fendbmeno criminal em sua natureza multicausal, e que por isso s pode
ser mitigado pela atuacdo conjunta de multiplas entidades e 6rgdos publicos, com

envolvimento da comunidade, e ndo apenas com as forcas policiais.
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RESUMO

Este artigo tem como objetivo contribuir para o debate sobre o desenvolvimento do
estado do Rio de Janeiro, tendo como objeto de analise a trajetdria histdrica das
transformagfes da sua Administracdo Publica. Considerando o processo recente de
modernizacdo administrativa, argumenta-se que, diferentemente de um “choque de
gestdo”, as mudangas representaram, externamente, a imagem de um Brasil emergente
no cenario global, enquanto, internamente, serviu de plataforma de circulagéo das ideias
gerencialistas e de intermediacdo de interesses de diferentes atores. Neste sentido,
entende-se que o melhor entendimento sobre o papel da Administracdo Publica e do
planejamento no desenvolvimento estadual deve levar em consideracdo aspectos
historicos da sua formacdo e 0 ambiente nacional e internacional de cada periodo.
Palavras-chave: administracdo publica; desenvolvimento; estado do Rio de Janeiro.

ABSTRACT

This article aims to contribute to the debate on the development of the state of Rio de
Janeiro, having as object of analysis the historical trajectory of the transformations of its
Public Administration. Considering the recent process of administrative modernization,
it is argued that, unlike a “management shock”, the changes represented, externally, the
image of an emerging Brazil in the global scenario, while internally it served as a
platform for the circulation of managerial and intermediation of interests of different
actors. In this sense, a better understanding of the role of Public Administration and
planning in state development must take into account historical aspects of its formation
and the national and international environment of each period.

Keywords: public administration; development; Rio de Janeiro state.
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INTRODUCAO

O Cristo como um foguete na capa da revista da The Economist no final de 2009
simbolizava a posicao central do Rio de Janeiro no projeto “novo-desenvolvimentista”
que “procurava combinar crescimento, combate a pobreza e expansao de sua presenca
no cenério global” (FLEURY et al., 2013). Pouco depois, em 2010, o estado do Rio de
Janeiro recebe o investment grade da agéncia de risco Standard & Poor’s.
Representando novas liderangas publicas, Sérgio Cabral, apos ser reeleito em primeiro
turno, com 66% dos votos, inicia 0 ano de 2011 com viagens para Cambridge, Nova
lorque e Washington onde pode falar sobre oportunidades de investimentos e inovacéo
no setor publico.

Durante este periodo, as apostas no estado ndo ficaram limitadas ao governo e a
midia especializada. Paralelamente, foi possivel perceber a profusdo de estudos que
indicavam que o Rio de Janeiro tinha embarcado em um novo ciclo de desenvolvimento
sustentavel. Composto por economistas e cientistas politicos com lagos na academia e
atuacdo em instituicdes financeiras internacionais, essas analises indicavam que 0s anos
2000 representavam “a hora e a vez do Rio de Janeiro” e que o atraso fluminense se
tratava de “pagina virada” (URANI, GIAMBIAGI, 2011; PINHEIRO, VELOSO, 2012).

De forma especifica, os estudos apontavam que, desde 1988, ndo se tinha
realizado uma politica de seguranca tdo consistente (CARNEIRO, 2012). Afirmavam
que a melhoria nos servicos publicos era resultado da consolidagdo da politica de ajuste
fiscal (VILLELA, TAFNER, 2011). Indicavam que, como em Minas Gerais, houve um
“incremento a governanca” entre os poderes (PEREIRA, RIBEIRO, 2012).
Asseguravam que 0 Rio estava construindo e um “novo federalismo social”, ao
implantar politicas complementares aquelas do governo federal (NERI, 2012). Ou que a
eficiéncia das politicas publicas era resultado de uma “evolucdo do presidencialismo de
coalizacao” entre a esferas municipal, estadual e federal (AMORIM NETO, SANTOS,
2013).

Passados menos de uma década, a “virada” ndo aconteceu. A capa da The
Economist contrastava com a chamada “Rio € a nossa Grécia”, da revista Isto E, em
2016. A gestdo fiscal e o investment grade se mostraram frageis, ja que o proprio

governo decretou estar em estado de “Calamidade Publica Financeira” nesse ano. A



politica de seguranca, premiada por ser o “laboratério do choque de gestdo” em 2010,
n&o se sustentou, pois em fevereiro de 2018, para “pOr termo a grave comprometimento
da ordem publica”, toda a area de seguranca publica estadual caiu sob intervencéo
federal.

O que aconteceu? Por que a solidez fiscal se mostrou limitada? Quais interesses,
ideias e atores sustentaram o processo modernizador? E prudente dizer que foi “ma
gestdo” ou melhores respostas devem levar em consideracdo aspectos histéricos e a
relacdo entre o estadual e o nacional? Embora ndo se tenha a pretenséo de dar respostas
definitivas, este artigo se situa no meio destas interrogac0es. Neste sentido, ao
considerarmos a importancia de melhor entendermos o papel dos governos estaduais
p06s-1988 (ABRUCIO, 2005 ALMEIDA 2005; SOUZA, 2005), ele procura contribuir
para o debate sobre o desenvolvimento do estado do Rio de Janeiro, tendo como objeto
de andlise a trajetdria e o papel da sua Administragdo Publica (EVANS, RAUCH,1999).

Considerando o periodo recente, argumenta-se que, diferentemente de um
“choque de gestdo”, as mudancas representaram, externamente, a imagem de um Brasil
emergente no cenario global, enguanto, internamente, serviu de plataforma de
circulacdo das ideias gerencialistas e de intermediacdo de interesses de diferentes atores.
Embora estudos indicassem uma “virada”, sustenta-se que as medidas recentes ndo
foram capazes de realizar mudancas “mais amplas no qual o Estado e o planejamento
publico no Rio de Janeiro [tivessem sido] resgatados em seu papel mais estratégico”
(SOBRAL, 2017, p. 32). Ao mesmo tempo, entende-se que, devido a estabilidade
politica (RODRIGUES, 2021), foi possivel identificar alguns avancos na gestdo publica
estadual.

A andlise se processa por uma abordagem qualitativa documental e bibliografica.
Para isso, utiliza-se da “etnografia dos documentos do Estado” que, conforme Hoyler e
Campos (2019), ocorre do contato privilegiado do burocrata com a Administragdo
Publical. Além disso, foi utilizado o mecanismo de busca da biblioteca da Procuradoria
Geral do Estado, sem o qual tornaria muito mais arduo o acompanhamento, desde 1975,
das mudancas na Administracdo Publica estadual (PGE, 2022). Em relacdo as fontes

secundarias, buscou-se por meio da bibliografia que estuda aspectos histéricos, politicos

Estudo realizado por Raads chelders e Lee (2011) constatou que um dos principais motivos de falta de
oxigenacdo da area de Administracdo Publica é a diminuicdo da participacdo dos burocratas reflexivos
(reflective practitioners), algo que a pesquisa demonstrou ser mais acentuado no caso brasileiro.



e econdmicos do Rio de Janeiro questdes referentes & Administracdo Publica. Por fim,
vale ressaltar o uso dos ricos depoimentos (ainda pouco explorado) de atores-chaves que
participaram do processo de fusdo em 1975 (MOTTA, SARMENTO, 2001).

O artigo possui cinco partes além desta introducdo e das consideraces finais. Na
primeira sdo analisados aspectos histdricos, politicos e administrativos da formagéo do
atual estado do Rio de Janeiro. Na segunda s&o exploradas as contradi¢Oes e vicissitudes
das decisbes politico-administrativas durante o “governo da fusdo”. Na terceira, que
compreende o periodo de 1980 a 1994, procura-se identificar como as mudancas no
cenario politico-econémico nacional impactaram na descontinuidade do projeto da
fusdo. Na quarta é estudado o processo de implementagdo de ajuste estrutural (1995 a
1998) e o periodo posterior (1999 a 2006), que se caracterizou por levar a
Administracdo Publica fluminense a possuir os piores indicadores entre 0S governos
estaduais. Na quinta é analisado o periodo dos governos Sérgio Cabral (2007 a 2014) e
de Luiz Fernando “Pezdo” (2014 a 2018) que, como vimos na introdugéo, se
caracterizaram pela atuacdo de diferentes instituicdes, atores e ideias no ambito da

Administracdo Publica.

2. ASPECTOS HISTORICOS, POLITICOS E ADMINISTRATIVOS DA
FORMACAO DO ATUAL ESTADO DO RIO DE JANEIRO

O territorio fluminense atual sofreu profundas transformagdes em decorréncia de
mudancas politicas e econdmicas nacionais. Da sua fundacdo em 1565 até 1834, a
capital e o interior formaram um unico espaco. Decretado municipio neutro em 1834, o
Rio se consolidou como principal centro politico e econdmico nacional. Apos a
proclamacéo da Republica, se transformou em Distrito Federal e, a partir de 1960, com
a criacdo de Brasilia, perdeu importancia politica, experimentando um abrupto processo
de fuséo entre o estado da Guanabara e 0 antigo estado do Rio de Janeiro, em 1975. Nos
anos1980, como decorréncia do processo da fusdo, comegou a perder protagonismo e,
na década de 1990, implementou um profundo programa de ajustes. Nos anos 2010, por
sua vez, serviu como plataforma de internacionalizacdo nacional e oscilou, em pouco
tempo, entre exemplo e contraexemplo de modelo de modernizacdo institucional
(FERREIRA, 1994; EVANGELISTA, 1998; LESSA, 2000; MOTTA, 2001).



Embora o resumido paragrafo acima perpasse um longo periodo, foi a criagdo do
“municipio neutro” em 1834 que estabeleceu um marco no deslocamento entre a cidade
do Rio de Janeiro e o seu territorio. Apds a independéncia em 1822, a Corte, com
objetivo de insular a capital das demandas regionais, impds ao Rio o local de construgédo
nacional. Como resultado desta medida, se fortaleceu uma identidade carioca na Capital,
ao mesmo tempo em que se estabelecia uma cultura politica fragmentada por todo
territorio fluminense. Apesar de influenciada economicamente pelo Centro, as restricdes
impostas a0 municipio neutro contribuiram para que ndo houvesse a construcdo de uma
identidade politica fluminense comandada por este Centro que conversasse com seu
interior e integrasse economicamente seu territorio (OSORIO, 2005; OLIVEIRA, 2008;
SOBRAL, 2013).

Essa dissociacdo entre o Rio de Janeiro e o seu interior criou duas logicas
politicas: uma nacional, com baixa representatividade de politicos locais,e outra local,
caracterizada pela auséncia de elei¢cbes diretas para prefeito e restrito poder dos
vereadores.Decorrente dessas “duas logicas”, o Distrito Federalfoi se desenvolvendo
como ente politico dissociado do interior, o que influenciou a ndo formacéo de
instituicBes burocraticas responsaveis por “pensar” o desenvolvimento estadual?.
Entretanto, foi outro acontecimento que marcou ainda mais a formagdo e o
desenvolvimento das instituicdes que compuseram a Administracdo Publica fluminense:
0 processo de fusdo entre os estados da Guanabara e 0 antigo estado do Rio de Janeiro,
cuja capital se situava na cidade de Niterdi.

Iniciada em 1974 e formalmente consolidada em 1979, os efeitos da fusdo se
estendem até os dias atuais, fato este que explica como éareas estruturantes da
Administracdo Publica ainda se encontram pouco desenvolvidas em relacdo a outros
estados da federacio (BRASIL, 2003; ABRUCIO, 2005a; ABRUCIO, 2010;
GAETANI, 2010). Essa limitada compreensdo sobre as implicagfes da “fusdo” na

constituicdo da Administracdo Publica fluminense decorre, como bem descreveu

2Em Minas, como lembra Dulci (1999), se formou uma “ideologia de mineridade™ que se caracterizou por
uma “elevada coesdo interna das elites [em] levar adiante um esforco de recuperagdo econdmica sob a
égide do Estado” (p. 238). Data-se desse periodo a criagdo de instituicdes como a Companhia de
Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais (1957), o Banco de Desenvolvimento de Minas
Gerais (1962), o Instituto de Desenvolvimento de Minas Gerais (1968) e a Fundacdo Jodo Pinheiro
(1969).



Silveira (2008), que esse evento “inédito na historia brasileira” ndo pode ser resumido a

uma simples expresséo:

A palavra “fusdo”, nem sempre consegue abarcar com precisdo a
rigueza dos eventos relacionados a “reunido” dos estados da
Guanabara e Rio de Janeiro antigo em uma nova entidade federativa.
Parece ndo ter alcance para dar conta da enorme quantidade de leis e
atos administrativos, de esforco humano e institucional mobilizados
para fundir, pela primeira vez na histdria brasileira, dois estados
autdbnomos politicamente; embora, geografica e historicamente,
ligados (p. 19).

Mas quais foram os instrumentos politico-administrativos disponiveis para a
realizacdo desse evento? Um ponto fundamental para entender a fusdo é compreender
gue esse processo transcorreu durante a ditadura militar e sem qualquer consulta ou
participagdo dos senadores e governadores dos dois estados (FREIRE, 2001). A rapidez
do processo confirma essa situacdo. Ernesto Geisel tomou posse no dia 15/03/1974 e,no
dia 03 de junho, encaminhou ao Congresso Nacional o projeto de lei complementar da
fusdo. Apesar de vozes contrérias, no dia 27/06/1974 o projeto de lei foi aprovado. No
dia 01/07/1974 foi publicada a Lei Complementar Federal n® 20, que autorizava a
criagdo do atual estado do Rio de Janeiro. Pouco depois, em 10/09/1974, o Almirante
Faria Lima era indicado por Geisel para o cargo de governador do “novo estado do Rio
de Janeiro”.

Roberto Rocha, Procurador-Geral entre 1975 e 1979, relata a celeridade na
apreciacao do projeto de lei da fusdo: “o relator rejeitou uma série de emendas, fazendo
prevalecer de fato a vontade do presidente da Republica, que queria e imp6s a forma de
realizar a fusdo” (p. 157). No mesmo sentido, Ronaldo Couto,Secretario de
Planejamento, é enfatico sobre o pano de fundo politico, “lembre-se: estivamos em
pleno regime militar, e o presidente Geisel mandava e desmandava” (COUTO, 2001, p.
119)3

Dados na Tabela 01, abaixo, indicam como a fuséo foi um “evento Unico”.

Embora os estados da Guanabara e do Rio de Janeiro possuissem populacdes e

3Conforme Motta e Sarmento (2001), figuras como Roberto Rocha, procurador do estado da Guanabara e
professor da UERJ, que assumiu o cargo de Procurador Geral durante o governo Faria Lima, assim como
Ronaldo Couto, com passagens pela Secretaria de Fazenda de Minas Gerais, UFMG e Companhia Vale
do Rio Doce, que assumiu o cargo de Secretario de Planejamento, personificavam um “tipo de ator
politico que ganharia maior projecéo, e espaco de atuagdo, nas décadas de 60 e 70: o tecnocrata” (p. 20).



participacdes na producdo industrial proximas em 1970, o territério da Guanabara
correspondia a apenas 3% do antigo estado do Rio de Janeiro. Em termos de execugéo
orcamentaria e arrecadacéo tributaria, as despesas com pessoal e custeio do estado da
Guanabara em 1974 eram mais de trés vezes superiores (319%) ao do antigo estado do
Rio de Janeiro, enquanto a receita arrecadada pelo estado da Guanabara, no mesmo ano,

superava em mais de seis vezes 0s ingressos no antigo estado do Rio de Janeiro.

Tabela 01 — Relacdo entre a extensdo territorial, populagdo, participacdo industrial, despesas
correntes e receita arrecadada dos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro.

Guanabara Rio de Janeiro Relacdo GB/RJ
Territorio (mil em Km?) 1.200 42.550 3%
Populagdo(habitantes) 4.315.746 4.794.578 90%
Participacéo na Producéo 9,3 7.4 126%
Industrial do Brasil (%) - 1970
Despesas Correntes 549.643 172.173 319%
(mil em US$) — 1974
Receita Arrecadada 2.249.156 372.317 604%

(mil em USS) — 1974

Fonte: Brasileiro (1979) e Motta e Sarmento (2001).

De fato, o regime militar serviu como terreno politico para a fusdo e a Lei
Complementar n° 20 de 1974 concedeu amplos poderes ao governador para baixar
decretos-leis sobre todas as matérias de competéncia estadual. A respeito dos artificios
legais necessarios a implementacdo da fusdo, Roberto Rocha é bastante claro ao afirmar
que, “do ponto de vista da organizacdo do novo estado, ndo vou esconder: foi nossa a
ideia de elaborar um decreto-lei que fosse quase uma Constituicdo — nés o chamamos
Decreto-Lei 01, o Decretdo” (ROCHA, 2001, p. 161). E foi o que aconteceu, pois além
do “Decretdo”, no dia da posse de Faria Lima, mais outros 36 decretos-leis que
estruturavam aspectos politico, juridico, administrativo e financeiro do novo estado do
Rio de Janeiro foram publicados, com bases que se encontram em vigor até os dias

atuais.



3. A FUSANO COMO PONTO DE PARTIDA: CAMINHOS E OBSTACULOS NA
FORMACAO DA BUROCRACIA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
Embora o periodo Faria Lima seja marcado pela alta capacidade politico-

normativa®, em seu governo a gestdo de recursos humanos e a institucionalizacdo do
planejamento para o desenvolvimento se mostraram insuficientes. Essa perspectiva, que
utiliza o institucionalismo historico para identificar os efeitos de decisdes anteriores
sobre as institui¢cdes no presente (PIERSON, 2004; MAHONEY, THELEN, 2009), vem
sendo amplamente aplicada no estudo da Administracdo Publica (BEZES, LODGE,
2007; POLLIT, BOUCKAERT, 2009). Assim, ao tomarmos esse caminho, o que se
busca entender é o quanto os esforgos durante o processo de fusdo foram capazes de: (i)
integrar dois sistemas administrativos e de pessoal que necessitava responder como
estrutura burocrética Unica; (ii) constituir instituicdes de planejamento responsaveis pela
integracéo e o desenvolvimento do novo territorio estadual.

Neste sentido, o primeiro ponto a ser levado em consideracéo € que, “salvo raras
excecdes, como algumas medidas de moderniza¢do administrativa realizadas no RS, SP
e MG, os governos estaduais foram pouco atingidos pelo ideal de burocracia weberiana
durante boa parte do século XX” (ABRUCIO, 2010, p. 141). Ainda que RS, SP e MG
sejam “excecdes”, ndo se pode admitir que o grau de racionalidade weberiano dos
outros estados sejam iguais. Por sua condicdo de capital nacional, os gastos com pessoal
e a capacidade de arrecadar tributos demonstram a diferenga entre uma administragéo
urbana com maior necessidade de prestar servi¢os a populacdo (Guanabara), e outra
ainda predominantemente rural e dispersa em um vasto territério, como era do antigo
estado do Rio de Janeiro (SANTOS, 1992; MOTTA, 2001; ROCHA, 2001; ver
TABELA 01)°.

Depoimentos de Roberto Rocha e Ronaldo Couto confirmam essa diferenciacéo
entre as burocracias dos dois estados, ao mesmo tempo que indicam que ndo houve
interesse politico em corrigir essa inequidade administrativa. Faria Lima, ao invés de
aproveitar o advento da fusdo, optou por “institucionalizar a diferengca” entre as
burocracias por meio de duas estratégias. A primeira, ao dar atencdo especial a poucas

carreiras dos dois estados, como foi 0 caso dos juizes e procuradores. A segunda, ao

4Somente entre a instalacdo do novo estado (15/03/1975) até a promulgacdo da Constituicdo estadual
(23/07/1975), foram publicados 241 decretos-leis e 242 decretos (PGE, 2022).

A peculiaridade de cidade-estado da Guanabara Ihe conferiu dupla arrecadagdo, uma na condicdo de
Estado, e outra como municipio Unico, o que proporcionou financiar grandes projetos de infraestrutura
que, consequentemente, necessitou de uma melhor estruturagéo da sua burocracia (SANTOS, 1992).



privilegiar o estado Guanabara, ja que foram suas estruturas fisicas e logisticas, assim
como regulamentos e inteligéncia administrativa que, em Ultima instancia, serviram
como ponto de partida para o governo do novo estado que se formava (SILVEIRA,
2008).

Ronaldo Couto lembra que quando ao realizar o diagndstico da fusdo ndo pdde
confiar nas fontes de dados dos dois estados. Entretanto, ao ser indagado sobre a
diferenca das capacidades administrativas é bastante claro: “o [antigo] estado do Rio era
realmente menos equipado e tinha niveis de remuneracdo inferiores aos da Guanabara”
(COUTO, 2011, p. 115). No mesmo sentido, Roberto Rocha, ao relatar suas conversas
com Faria Lima sobre o futuro dos servidores dos dois estados, vai indicar como a
unificacdo foi, a0 mesmo tempo, seletiva e pouco equanime, e por isSO Mesmo
considerada incompleta em termos de se constituir uma Administracdo Publica que

servisse como instrumento de planejamento e desenvolvimento do novo estado:

Sob o ponto de vista de remuneracdo e de carreira, a fusdo foi um
presente para a Justica do estado do Rio, [0 que ndo ocorreu para]
professores, policiais, fiscais fazendarios. Em geral, a remuneracéo da
Guanabara era muito maior, mas a equiparacdo salarial sé ocorreu
realmente para a magistratura [...]. A orientacdo de Faria Lima para os
grupos de trabalho foi a seguinte: “N&o se prejudicard ninguém, mas
também ndo vamos transformar a fusdo em presente de Natal, para
aumentos de remuneragdo. Sempre que possivel, vamos manter as
coisas como estdo: ndo vamos diminuir vencimentos nem demitir, mas
também ndo vamos promover nem equiparar remuneragdes que sejam
diferentes nos dois estados” (ROCHA, 1991, p. 165).

Embora revestido de “técnico”®, a decisdo politica de legalizar a diferenciacio
entre as duas burocracias possui raizes histéricas. Como lembra Motta (2001a), essa
aproximacdo e desconfianga no qual, por um lado, encontra-se o antigo centro que luta
“para conservar o seu tradicional papel de “caixa de ressonancia’ do pais; e, de outro, a
‘Velha Provincia’, dividida entre a atracdo pela cidade maravilhosa e o medo da
suburbanizacéo, nos faz refletir sobre os limites e as possibilidades de um projeto como
a fusdo” (p. 40). Essa questdo, que se expressa na sensacao de perda de prestigio pelos

®A ideia de que o governo da fusdo se apresentava como um governo “técnico e apolitico” é percebida no
relato do préprio governador Faria Lima quando, em conversa com o presidente Geisel, 0 mesmo deixa
claro o porqué da sua escolha: “[Ernesto Geisel] disse que precisava de uma pessoa de prestigio e que
cumprisse a legislacdo [...], precisava de um governador que nado fosse politico” (LIMA, 2001, p. 30).



servidores da “Capital” e o estigma daqueles do antigo estado do Rio de Janeiro, séo

relatados por Roberto Rocha, ele mesmo um egresso da Procuradoria da Guanabara:

Os

[...] os cariocas experimentaram um sentimento de diminuicdo, porque
0 total de integrantes da carreira aumentou, e a maioria era do Rio de
Janeiro. De outro lado, com as devidas exce¢des em ambos os lados
da baia, devo reconhecer que, em geral, o nivel de pessoal do estado
do Rio era mais baixo, resultado do processo de livre nomeacao dos
governadores, enquanto na Guanabara a maioria ja tinha sido
recrutada através de concurso publico. A verdade é que, ndo sé na
procuradoria, mas na Justica, no magistério, em quase todo o
funcionalismo, os oriundos do estado do Rio sempre carregavam 0
estigma, nem sempre justo, de menos qualificados (ROCHA, 2001, p.
171-172).

resultados desse desprestigio pelos fluminense se confirmam em

depoimentos colhidos por Sento-Sé (2001). Embora em meados da década de 70 ja

fosse conhecida a violéncia na Baixada Fluminense, foi a cidade do Rio que pautou a

opinido publica, de forma que “todo o processo [na area de seguranca] teve prevaléncia

de atores ligados ao antigo estado da Guanabara” (p. 177). Enquanto os policiais

militares da Guanabara seguiram uma integracdo “mais previsivel”, os policiais do

antigo estado recordam as diferencas de tratamento que, em grande medida, refletiam as

imagens negativas que nutriam mutuamente os policiais da Capital e aqueles da “Velha

Provincia”.

Para os policiais militares da Guanabara, seus vizinhos eram
provincianos. Dai se referirem a eles como “treme-terra”, em aluséo a
alcunha dada & Forga Publica do Rio de Janeiro que lutou na Guerra
do Paraguai. Tal alcunha, ostentada com um certo orgulho patriético
pelos antigos fluminenses, ganhava, no uso dos policiais da
Guanabara, um significado pejorativo. Estes, por sua vez, eram vistos
como desonestose espertaln@es. Em alusdo a cor do uniforme usado,
os policiais da Guanabara eram chamados de “azuldes” (SENTO-SE,
2001, p. 178).

Por se tratar de duas burocracias com fortes demarcacdes historicas, politicas e

territoriais, essa prevaléncia dos “azuldes”, que eram vistos como malandros pelos

“treme-terra”, que por sua vez eram considerados caipiras pelos “azuldes”, fica bem

demarcada no relato de Jorge da Silva, Coronel do antigo estado do Rio de Janeiro:



[...] na cabeca do pessoal da Guanabara, nds éramos um apéndice.
Para eles, ndo houve fusdo, houve anexacao. A cUpula da PM era toda
da Guanabara. Tudo o que era do estado do Rio de Janeiro era ruim.
Com isso, muitas coisas boas se perderam. Além disso, o treme-terra
ndo podia desempenhar o papel do intelectual, do sabido. Afinal, ele
era o primitivo (SILVA, 2000 apud SENTO-SE, 2001, p. 178).

Assim como essa trajetdria relacionada a gestdo de pessoas, cujo resultado foi a
fragil constituicdo de um esprit de corps no novo estado, outro obstaculo foi a
continuidade do que denominamos de “Arranjo Institucional da Administracdo Publica
para o Planejamento (AIAPP)”. Com a fusdo refletindo a ideia desenvolvimentista
nacional da época (BRASILEIRO, 1979), Faria Lima estabeleceu um arranjo
administrativo-institucional (estrutura, tecnologia, processos e pessoas) responsavel: (i)
pelo planejamento governamental e coordenacdo das politicas publicas; (ii) pelo
recrutamento, formacéo e desenvolvimento dos recursos humanos; (iii) pela realizagéo
de estatisticas, pesquisas e estudos sobre a realidade econdmica, social e
administrativa;e, por fim, (iv) pela implementacdo de politicas de desenvolvimento e
integracéo territorial.

Basicamente, esse AIAPP era formado: (i) pela Secretaria de Planejamento e
Coordenacdo Geral (Secplan) e pela Secretaria de Administracdo (Sad); (i) pela
Fundacdo Escola de Servico Publico (Fesp), pela Fundacdo Instituto de
Desenvolvimento Econémico e Social (Fiderj) e pela Fundagéo para o Desenvolvimento
da Regido Metropolitana (Fundrem); (iii) pelo Conselho Estadual de Desenvolvimento
Econbmico e Social (Cedes) e pelo Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana
(CDRM); (iv) pelo Sistemas Estadual de Planejamento (SEP) e pelo Sistema de
Informacdo para o Planejamento (SIPE); e (v) pelo Fundo de Desenvolvimento
Econdmico e Social (Fundes) e pelo Fundo da Regido Metropolitana (FRM) (PGE,
2022).

Neste AIAPP, a Secplan possuia papel chave por trés motivos. O primeiro, pela
posicdo de poder e confianca do secretario Couto, junto ao governador Faria Lima’. O
segundo, pela participacdo em rede da Secplan no AIAPP, por meio das suas
Subsecretarias de Planejamento (Subplans) descentralizadas. Neste desenho

"Couto, conhecido como “arquiteto da fusdo”, lembra que a possibilidade de assumir a Secplan somente
ocorreu devido a intervencéo direta do presidente Geisel ao “solicitar” ao presidente da Vale do Rio Doce
a sua “liberacdo” para assumir o cargo de Secretario no governo Faria Lima (COUTO, 200,1, p. 107).



organizacional, as Subplans eram tecnicamente subordinadas a Secplan e,
administrativamente, ligadas aos 6rgdos e entidades setoriais, constituindo-se, assim, a
base do SEP que, por sua vez, estruturava e alimentava o SIPE. O terceiro, pelo papel
central e autonomia conferida a Secplan, que fica claro na sua posicado de destaque no
Cedes e no CDRM, na gestdo do Fundes e do FRM e, por ultimo, na prerrogativa de
supervisionar diretamente o funcionamento da Fiderj e da Fundrem (PGE, 2022).

Em resumo: o titular da Secplan era, cumulativamente, o secretario-executivo do
Cedes e presidente CDRM. Ao mesmo tempo, possuia a Fiderj e a Fundrem como
6rgdos de apoio técnico. Ainda, a Secplan cabia a programacao e acompanhamento dos
recursos do Fundes e do FRM. Por fim, a Secplan coordenava o SEP e exercia a fungéo
de orgéo central do SIPE com suas Suplans descentralizadas nos 6rgéos estaduais (PGE,
2022). Esse AIAPP estabeleceu uma rede de dados e informacgdes que, em conjunto,
buscava auxiliar o planejamento e a coordenacdo governamental como instrumento a ser
utilizados na melhoria da Administracdo Publica e no desenvolvimento estadual. Além
disso, seguindo a diretriz desenvolvimentista nacional, foi lancado o | Plano de
Desenvolvimento Econdmico e Social (I PlanRio) que tinha no AIAPP seu principal
instrumento de formulacéo e implementag&o das politicas publicas (SECPLAN, 1975).

Como lembra Couto (2001, p. 113), o I PlanRio foi “um plano de voo para agédo
coordenada” no qual se conectou o governador, a Secplan e os demais 6rgdos e
fundacdes ao financiamento publico. Ainda ndo sofrendo as restricBes externas que se
aprofundariam na década de 1980, a fusdo era um dos projetos nacionais e 0 governo do
novo estado depreendeu grande esforco para reordenar a regido metropolitana e integrar
o interior menos desenvolvido (BRASILEIRO, 1979). Destaca-se o papel da Fundrem
ao realizar pesquisas e executar projetos com foco na regido metropolitana, e a Fiderj,
ao preparar diagnosticos de regionalizacdo do interior. Duas instituicdes integrantes do
SEP que nutriam o SIPE com informagdes para o desenvolvimento estadual. Um arranjo
institucional bem desenhado e tecnicamente insulado de interesses que sofrera grandes

transformacdes devido mudancas no ambiente politico-econdmico nacional.

4. CONSOLIDADA, MAS NAO CONCLUIDA: CLIENTELISMO, CASUISMO
E DESCONTINUIDADE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA



Embora ao final do governo Faria Lima se tivesse uma avaliagdo favoravel sobre
0s servigos publicos e os resultados socioecondmicos obtidos, “um alerta ficava no ar: a
fusdo estava consolidada, mas ndo concluida” (MOTTA, 2001a, p. 48). Esse tour de
force inicial vai reduzir sua intensidade sem que a fusao tivesse resolvido dois pontos:
(i) a incompleta e desigual gestdo dos recursos humanos do novo estado e (ii) a fragil
posicdo politica do AIAPP. Na década de 1980, fatores externos, relacionados as
mudangas no cenario politico-econdémico internacional, e outros internos, associado ao
desgaste de mais de 15 anos do regime militar, concorreram para arrefecer o projeto
inicial da fuséo.

Se durante o governo de Faria Lima o prefeito do Rio de Janeiro, Marcos
Tamoyo, boicotava a fusao, a partir de 1979, esse projeto foi entregue a Chagas Freitas,
antigo governador da Guanabara, que viu sua sucessdo ser interrompida pela criacdo do
novo estado. Concebida sob a racionalidade desenvolvimentista, a fusdo perde forga
pois, como resume Motta (2004), “os novos governantes empossados em nivel federal e
estadual — Figueiredo e Chagas Freitas — tinham outros compromissos e outros projetos
que nem sempre se afinavam com aqueles que haviam determinado a implementacgéo da
fusdo” (p. 71).

Entre os projetos de Chagas Freitas se encontrava adequar a estrutura do novo
estado as suas demandas politicas. Assim, ao invés de aperfeicoar o AIAPP, o que se
viu foi a desconstrucdo da ideia de planejamento e ganhos gerenciais anteriores. Todo
processo de comunicagdo (SIPE e SEP) estabelecido entre as agéncias (Secplan, Sad,
Fiderj, Fundrem) com o objetivo de integrar a capital e a regido metropolitana, e a
regido metropolitana com o interior, passaram por fortes transformacdes de forma que
Chagas Freitas pudesse estender seu poder politico para as regides mais populosas
fluminense. Ao ascender ao posto de governador, o AIAPP ndo se ajustava a pratica
clientelista do “chaguismo” amplamente testada na Guanabara (MOTTA, 2000;
SARMENTO, 2008).

O relativo sucesso anterior em integrar sistemas administrativos em areas como
seguranca e educagdo ocorreu devido quatro fatores. Primeiro, & eficiente conexdo entre
estrutura, processos e pessoas. Segundo, ao papel de coordenacdo da Secplan e de suas
Subplans no conjunto da Administracdo Publica. Terceiro, a autonomia atribuida aos

secretarios e presidentes das fundagdes. Quarto, a capacidade técnica do secretariado,



em sua maioria composta por profissionais comsolida formacdo académica e ampla
experiéncia em suas areas de atuacdo, principalmente egressos do governo federal.

Estudos como de Xavier (2001) confirmam a importancia desses fatores.
Conforme a pesquisadora, a qualidade das informacgdes e o apoio da Secplan foram
essenciais para que a fusdo representasse mais que uma simples unido, mas a ampliagéo
das vagas existentes nos dois estados. J& Biazzo (2012, p. 106) lembra que a atuagdo da
Fiderj foi responsavel pelo mapeamento e estudos das realidades sociais, econdmicas e
administrativas dos municipios, “principalmente atraves da edi¢do de importante série
de cadernos sobre cada municipio fluminense, publicacdo de referéncia até hoje”. No
mesmo sentido, Dias (2017) vai indicar a importancia da Fundrem que, ao coordenar o
planejamento metropolitano, assumiu atribuic@es tipicas de desenvolvimento regional.

Assim, a primeira medida Chaguista sobre o AIAPP foi retirar a autonomia
decisoria da Secplan em relagdo ao planejamento e a modernizacdo administrativa.
Agindo de forma a atingir toda estrutura, esse movimento ecoou sobre o secretariado
que, a partir de entdo, passaria a ndo ter mais 0 apoio da Secplan por meio de suas
Subplans®. Outro ponto foi a mudanga no perfil do secretariado que, agora, além de se
caracterizar por uma maior rotatividade, passou a refletira coalizagdo Chaguista e menos
a representacéo tecnocratica do periodo Faria Lima (BRASILEIRO, 1979; PGE, 2022)°.

Agéncias como a Fundrem e Fiderj que eram supervisionadas pela Secplan
passaram ao controle de Chagas Freitas. A Lei n° 319 de 06/06/1980, que em seu Unico
artigo autorizou extinguir as fundagdes, aprofundou a descontinuidade do AIAPP. Com
a justificativa de “racionalizar as atividades e gastos publicos, bem como de modernizar
a gestdo”, Chagas Freitas extinguiu a Fiderj e transferiu seu acervo técnico para a
recém-criada Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro (Faperj),
sem, entretanto, indicar outro 6rgao estadual que seria responsavel pela condugédo das
politicas e projetos de integracdo do novo territério fluminense (PGE, 2022).

8Em tom nostalgico Couto (2001, p. 127) relata a volta do antigo grupo da Guanabara: “para Faria Lima,
do alto de sua dedicagdo ao projeto da fusdo, aquilo era uma [...] inconsisténcia politica e administrativa.
Tudo ia ser virado do avesso, a comecar pelo ‘humanograma’. Faria Lima tinha alterado toda a estrutura e
implantado um modelo que valorizava o planejamento publico, que condenava o casuismo e o populismo.
Eu sabia que depois da fusdo tudo seria diferente, viriam pessoas com outras convic¢des e formagao”.

® Enquanto nos cinco anos do governo Faria Lima o (nico titular da SECPLAN foi Ronaldo Couto, em
pouco mais de um ano do governo Chagas Freitas, 0 mesmo 6rgéo teve trés secretarios: Francisco Manoel
de Melo Franco, Marcial Dias Pequeno e Waldir Moreira Garcia (PGE, 2022).



A eleicdo direta em 1982 propiciou a Leonel Brizola assumir o governo com um
discurso que contrapunha o regime militar e a politica chaguista (SARMENTO, 2008).
Entretanto, apesar da oposicdo as praticas politicas anteriores, 0 que Se viu no seu
primeiro mandato (1983-1987) e em mandatos posteriores — Moreira Franco (1987 a
1991) e Brizola (1991 a 1994) — foi uma continuidade na desconstrucdo do AIAPP.
Enquanto Chagas Freitas manteve com menor autonomia a Secplan como érgdo de
coordenacdo, uma das primeiras medidas de Brizola foi a criacdo da Secretaria de
Planejamento e Controle (Secontrol), indicando claramente um maior controle sobre o
planejamento (PGE, 2022).

Entre apostar no planejamento-coordenacéo e descentralizagédo-supervisao, o
que se viu foi a centralizacdo sem a necessaria capacidade de execucdo. Instancias como
0 Cedes passaram a ser apenas uma assessoria. Sistemas como o SIPE e SEP foram
rebaixados em seus status politico, indicando a renuncia das informag¢6es como insumos
nas politicas publicas. Ao ndo apostar no planejamento e para executar decisfes
casuisticas, nesse periodo surgem as Secretarias Especiais, uma inovacao institucional
que sera adotada por Moreira Franco e que, com as devidas mudancas de
nomenclaturas, perduram até os dias atuais na Administracdo Publica fluminense (PGE,
2022).

Em grande medida, Brizola e as secretarias tematicas refletiam o periodo de
ampliacdo democratica e preocupacdo com a populacao carente. “Em lugar do conteido
‘tecnocratico’ que teria marcado a ideia de planejamento nos planos anteriores, passa-se
a defender o ‘planejamento participativo’” (XAVIER, 2001, p. 132). Temas como a
moradia, que procurava dar respostas a precariedade das condi¢des de vida nas cidades,
ganharam destaque na estrutura governamental. Na area de educacdo, se criou uma
secretaria sob forte influéncia de Darcy Ribeiro, que era vice-governador, secretario de
Cultura e presidente da Comissédo Coordenadora de Educacdo (XAVIER, 2001, p. 144).

Embora socialmente defensavel, Xavier (2001), ao lembrar desse periodo, vai
indicar que o personalismo de Darcy, “associado ao seu impeto voluntarista e ao seu
carater carismatico, constituiam por si sé os ingredientes responsaveis por impedir o
desenvolvimento de processos rotineiros e previsiveis” (p. 147). Criava-se uma
administracdo paralela com baixa institucionalizacdo de processos e resultados

duvidosos ao mesmo tempo que, inevitavelmente, sobrecarregava a propria



administracdo central responsavel pelas areas de planejamento, orcamento, pessoal,
patriménio e logistico.

A pratica do ndo uso de dados e informacdes ou o abandono de projetos como 0s
Centros Integrados de Educacdo Publica (Cieps) refletem esse planejamento
voluntarista que, até os dias atuais, se faz presente na Administracdo Publica estadual.
Hoje, os Cieps e suas gigantes estruturas desenhadas por Oscar Niemeyer, que como 0
proprio Darcy Ribeiro afirmou, enterraram muitos pontos de encontro e campos de
peladas ao longo de morros e rodovias, nos remetem a um passado no qual o baixo
planejamento e a descontinuidade de politicas publicas fazem parte da gestdo publica
fluminense (CUNHA, 1994; MIGNOT, 2001; XAVIER, 2001).

Foi nesse periodo que se criou pela primeira vez a Secretaria de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana (SDRM). Essa iniciativa, que continuara no
governo Moreira Franco (1987 a 1991), teve um efeito duplamente danoso ao
planejamento. Primeiro, porque relegou a questdo metropolitana a algo setorial,
dissociando-a de um planejamento que envolvesse outras politicas publicas. Segundo,
porque a Fundrem, agéncia que tinha como funcdo elaborar e executar a integragédo
entre a capital e a baixada, ndo somente continuou a ser esvaziada como vinha
ocorrendo desde 1979, passando, a partir daquele momento, a rivalizar com um érgéo
de carater politico criado especificamente para tratar do desenvolvimento da regido
metropolitana (DIAS, 2017).

A criagdo de administragdes paralelas contribuiu permanentemente com a
desconstrucéo do planejamento, j& que tanto Moreira Franco (1987-1991), como Brizola
I1 (1991-1994), adotaram as secretarias especiais. A extin¢do da Fundrem por Moreira
Franco em 1989 e a transferéncia de seus acervos para a Fundacdo Centro de
Informagdes e Dados do Rio de Janeiro (Fundacdo CIDE), criada em 1987, refletem
essa constante perda de capacidade planejamentol®. Ainda, a disponibilidade de

servidores dessas agéncias, agravando ainda mais a precaria area de recursos humanos,

10 Conforme o Decreto 13.110 de 27/06/1989, ap6s a extingdo da Fundrem, suas atribuigdes técnicas
foram assim distribuidas: (i) as relativas a coordenacdo metropolitana a Secretaria de Planejamento e
Coordenacdo; (ii) as relativas a elaboracdo e execucdo das diretrizes do sistema de transportes, a
Secretaria de Transportes; (iii) as relacionadas com a prestacdo de assisténcia técnica aos municipios, a
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Regional. Em relagdo a “saga” ou “morte agonizante” da
Fundrem entre 1975 e 1989, os trabalhos de Gondim (1991), Biazzo (2012) e Dias (2017), cada um ao seu
modo e enfoque, trazem valiosas informacgdes por meio de entrevistas dos participantes deste projeto
institucional.



contribuiu para que durante o segundo governo Brizola a questdo do desenvolvimento
regional ndo tivesse representagdo em nivel de secretaria ou de fundages, ja4 que a
Fiderj e a Fundrem foram extintas, respectivamente, por Chagas Freitas e Moreira
Franco.

Neste percurso, instituicdes de pesquisa e desenvolvimento, como a Fiderj e a
Fundrem, tiveram vida breve e viram seus acervos e servidores pulverizados por
diversos Orgéos estaduais. A Secplan, orgao central de planejamento e de coordenagéo
do desenvolvimento, perde gradualmente sua autonomia técnica e passa a fazer parte da
instrumentalizacido do controle politico sobre a Administragdo Publica. Orgdos e
fundacdes como a Sad e a Fesp, fundamentais ao conjunto da Administragdo Publica,
embora ndo tenham sofrido grandes mudancas formais, tiveram seus potenciais em
termos de profissionalizar a burocracia estadual prejudicados devido decisdes pouco
equanimes tomadas no inicio da fusdo em 1975, e que ndo foram sanadas
posteriormente.

Assim como na area de educacéo, cuja politica foi caracterizada como zig-zag, o
mesmo ocorreu com as areas de planejamento e desenvolvimento estadual (CUNHA,
991; XAVIER, 2001). Em outros termos, os 16 anos que compreende o periodo entre
Chagas Freitas e Brizola (1979-1994) foi marcado pelo abandono do planejamento
governamental, pela extin¢do de agéncias responsaveis por “pensar” o desenvolvimento
e pela criacdo de orgdos “especiais/setoriais”. Trata-se de transformac6es no tempo que
ajudam a compreender a baixa capacidade de planejamento e que, no periodo seguinte,
marcado por profundas mudangas nas relagdes federativas e um forte ajuste fiscal, levou

a uma completa desestruturacdo da Administracdo Publica estadual.

5. NEOLIBERALISMO, AJUSTES E A DESCONSTRUCAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

O periodo de 1995 e 2006 foi caracterizado por fortes mudangas no cenério
internacional, cujos principais impactos no ambito nacional foram a implementacdo de
um forte ajuste fiscal e a financeirizacdo nas relacGes federativas. Enquanto até meados
dos anos 1990 os governadores puderam resistir as medidas contrarias aos seus

interesses, a partir da segunda metade desta década os estados tiveram que se



“enquadrar” a politica de ajuste fiscal que, por sua vez, se alinhava as diretrizes
financeira mundial (LOUREIRO, 2001; ALMEIDA, 2005; ABRUCIO, 2005;
LOPREATO, 2006).

Embora todos os governos estaduais tenham se “enquadrado” a politica de ajuste
fiscal, alguns governadores, mesmo sob condi¢Ges politicas adversas, demonstraram
maior apreco aos ativos de seus estados e tiveram uma postura mais altiva frente ao
governo federal. Esse ndo foi o caso fluminense, pois sob a gestdo do governador
Marcello Alencar, o estado do Rio de Janeiro implementou o mais célere, amplo e
profundo programa de privatizacdo e desestatizagdo do patrimonio publico estadual
(BELTRAO, ABRUCIO, LOUREIRO, 1998; GAMA NETO, 2011; BRANDAO,
2015).

Lancado em 1995, o Programa Estadual de Desestatizacdo continha uma viséo
limitada do setor pablico e superestimava o papel do setor privado no desenvolvimento.
Superficial e, por isso, suscetivel a avaliages equivocadas e prejudiciais a populagéo e
a capacidade de desenvolvimento no longo prazo, o processo de ajuste fluminense foi
um show-case entre os estados. Em menos de dois anos Alencar privatizou empresas
publicas nos setores em setores de transporte, transmisséo e distribuicdo de energia e
gas e atividades bancarias'!. Diferentemente de outros governadores que viam a crise
estadual como parte da politica nacional, a pergunta que se faz €: o que levou a elite
fluminense a ndo atuar como instancia qualificadora do debate junto as autoridades do
governo federal?

A resposta mais simples indica que a adogéo dos fortes ajustes decorreu do seu
alinhamento com Fernando Henrique. Entretanto, essa afirmacéo néo se sustenta porque
nesse periodo seis outros governadores do Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB) tiveram uma atuacdo mais altiva que Alencar. Apesar de eleito pelo PSDB,
Alencar foi um dos fundadores do Partido Democratico Trabalhista (PDT) e sua
mudanca de partido envolveu mais uma necessidade local que uma afinidade politica
com o PSDB (MOTTA, 2013). Assim, a amplitude dos ajustes nos leva a reforgar o
argumento de que a passividade fluminense ndo estd associada a aspectos ideoldgicos

11 Foram privatizadas: Companhia de Eletricidade do Rio de Janeiro (1996); Companhia Estadual de Gas
(1997); Banco do Estado do Rio de Janeiro (1997); Companhia do Metropolitano do Rio de Janeiro
(1997); Companhia de Navegacdo do Estado do Rio de Janeiro (1998); Companhia Fluminense de Trens
Urbanos (15/07/1998); e Terminal Garagem Menezes Cortes (1998) (ALERJ, 2001).



ou uma penalizacéo por parte do governo federal, mas muito mais por uma incapacidade
histérica das elites fluminense articularem seus interesses regionais (LESSA, 2000;
OSORIO, 2005; GAMA NETO, 2011; BRANDAO, 2015; SOBRAL, 2017a).

Por exemplo, a postura de Itamar Franco em 2001, ao afirmar que em Minas
Gerais a CEMIG somente seria vendida “com a presenca das Forcas Armadas”
(ESTADAO, 2001) foi bastante distinta de Marcello Alencar que, cinco anos antes, ja
tinha liquidado a CERJ. Em relacdo aos bancos “foram emblematicas as divergentes
posturas dos governadores de Sdo Paulo e Rio de Janeiro diante do problema, sendo
todos do mesmo partido do presidente” (GAMA NETO, 2011, p. 135). Gustavo Franco
deixa claro essa diferenca de interesses. Presidente do Banco Central e responsavel pela
privatizacdo dos bancos estaduais, Franco afirma que enquanto Marcello Alencar néo
queria o Banco do Estado do Rio de Janeiro (Banerj), Mario Covas se incomodava com

a ingeréncia federal nos assuntos estaduais:

Vale a pena sempre colocar essas duas situacbes em paralelo.
Politicamente, tinham um peso semelhante, mas o governo do Rio
teve uma postura totalmente diferente. O governador Marcelo Alencar
olhou para o Banerj e disse: “Caramba! Temos aqui um banco que
perde 40 milhdes por més. Eu ndo quero isso; se a Unido quiser, por
favor, leve e resolva”. JA& em S&o Paulo, a situacdo era totalmente
diferente, porque prevalecia esta irritacdo [...] pela forma da
intervencdo, sem consulta ou negociacdo. Enfim, vou abster-me de
comentar sobre isso. Ao passo que no Rio houve uma postura mais
pragmatica e mais matematica, talvez (FRANCO, 2001 apud GAMA
NETO, 2011, p. 146).

Como deixa claro Motta (2013, p. 160), o periodo de Alencar, “um politico cuja
formacgdo [foi marcada pela] estatizagdo/nacionalismo/expansdo de gastos”, ficou
identificado pela “privatizacdo/ajuste/enxugamento da maquina publica”. A Secplan,
peca fundamental e central no processo de fusdo em 1975, foi um dos principais atores
na implementacdo do desmonte. A Fesp, cuja funcédo era recrutar e profissionalizar os
servidores publicos, passou a oferecer “programas de reciclagem aos funcionarios do
Programa de Exoneragdes Estadual” (PGE, 2022). Ao mesmo tempo, diversas politicas
publicas continuaram seu caminho de zig-zag iniciado na década de 80, sendo as areas

de educagio e seguranca pblica os casos mais emblematicos no periodo*?.

12 Na educacdo, o exemplo dos Cieps é emblematico: iniciado por Brizola (1983-1986), é abandonado por
Moreira Franco (1987 a 1990), retomado por Brizola (1991-1994), e “enterrado” por Marcello Alencar



Além de inacabado e ineficiente, os processos de privatizacdo, demissdo e a
disponibilidade de servidores contribuiram para a desercdo do AIAPP, estabelecido em
1975 (PGE, 2022). Ao liquidar com importantes instrumentos de planejamento e nao
reduzir o “custo de transacdo” do setor publico, os ajustes funcionaram como fatores
limitantes & modernizacdo da gestdo publica estadual em momentos posteriores.
Sustentado por um ideal neoliberal de que as reformas ocorrem por colapso e
substituicdo, as extincbes de orgdos publicos, além dos prejuizos patrimoniais,
reservaram aos governos seguintes a obrigacdo de gerenciar um passivo administrativo
e financeiro®3,

Como lembram Rezende, Oliveira e Aradjo (2007, p. 73), 0s processos de
privatizagcGes contribuiram para “um progressivo enfraquecimento das organizacoes
encarregadas de implementar as acbes de governo, com a consequente perda de
qualidade da gestdo”. Servidores em cargos extintos se sentiram marginalizados
(institutional losers) e passaram a possuir baixo incentivo em cooperar (veto players)
em acdes futuras (BORGES, 2004). Conforme se observa na Tabela 02, dos 773
“decretos executivos” editados entre 1999 e 2002, quase a metade (“decretos
administrativos”) foram para tratar de questdes como reestruturacdo organizacional,
redefinicdo de competéncias, auditoria de folha de pagamento, realocacdo de cargos,
demisséo voluntaria, retorno de servidores em disponibilidade/exonerados e contratagédo

de pessoal em caréater de urgéncia.

Tabela 02 — NUmero de decretos executivos e “decretos administrativos”

. Decretos o
Ano Decretos Executivos Administrativos (%0)
1999 137 40 29,1
2000 186 86 46,2

(1995 a 1999) (XAVIER, 2001). Na seguranca, as a¢fes policiais variaram entre ndo “subirem os morros”
no governo de Brizola, até a criacdo da “gratificacdo faroeste” por Marcello Alencar, na qual os policiais
com “bom desempenho” recebiam prémios entre 50% e 150% do salario (RAMIRO JUNIOR, 2018).

BAinda hoje existem oito empresas “inativas” que acumulam agdes trabalhistas de R$ 6,3 bilhdes e uma
folha anual de R$ 1,22 milhdo no estado do Rio de Janeiro. Entretanto, as maiores dificuldades decorrem
das empresas “mortas-vivas”, que sdo aquelas que ao perder seu objeto acionam mecanismos de
sobrevivéncia (MAHONEY, THELEN, 2009). O setor de transporte é o que melhor caracteriza essa
situacdo. Apesar da Flumitrens (trens) e o Metr6-RJ (metr6) terem sido privatizadas em 1997, em 2001
foi necessario a recriacdo da Central e da RioTrilhos para acomodar seus espélios. Somente a RioTrilhos,
em 2021, possuia 358 funcionarios ativos e uma folha anual superior a R$ 31 milhdes (O GLOBO, 2021).



2001 230 154 66,9

2002 220 69 33,1

Fonte: PGE (2022).

Em um periodo que se exigia eficiéncia administrativa, a administracdo zig-zag
nos anos 80, somado aos 14 anos dos governos Alencar, Anthony e Rosinha Garotinho
levaram o0 Rio de Janeiro a possuir a mais mal avaliada Administracdo Publica entre os
estados (BRASIL, 2003). Embora se ligue a trajetoria de desercdo institucional e aos
ajustes do periodo Alencar, grande parte desse resultado se associa a pouca importancia
dos governos Garotinhos & “casa de maquina” estadual'®. Garotinho, assim como
Brizola, direcionou seu mandato para concorrer a presidéncia. Para isso, estabeleceu
uma gestdo permeada por préaticas clientelistas e, ao se defrontar com um passivo
administrativo, tomou a direcdo estratégica de criar uma administracdo paralela que
pouco se ateve ao fortalecimento das instituicGes de planejamento e coordenacéo (PGE,
2022).

Enquanto Alencar utilizou os érgdos centrais para implementar 0s ajustes,
Garotinho e Rosinha adotaram a estratégia de extingdo, criagdo e fusdo desse setor.
Entre 1999 e 2006, nove secretarias responderam pelo planejamento e gestdo, enquanto
quatro cuidaram do “desenvolvimento”. Completamente descaracterizado da sua
concepcao inicial, dado que instituicbes como a Secplan, Sipe, Sep, Fiderj e Fundrem
tinham sido extintas, nos governos de Anthony e Rosinha hd uma profusdo de 6rgdos
que “tratam” do planejamento e desenvolvimento. Apds a renuncia ao planejamento por
Alencar, o desenvolvimento passou a ser compartimentado por diferentes 6rgdos que
passaram a contratar, cada vez mais, projetos de empresas de consultoria especializadas
(PGE, 2022).

6. O PROCESSO RECENTE DE MODERNIZACAO DA GESTAO PUBLICA
ESTADUAL DO RIO DE JANEIRO

Um melhor entendimento do recente processo de modernizacdo da gestéo

estadual deve levar em consideracdo mudancas nos cenarios externo e nacional e seus

14A metafora “Casa da Maquinas” na Administracdo Plblica se refere as estruturas, processos e comandos
das areas-meio do governo e que sdo responsaveis pela modernizacdo administrativa, planejamento e
orcamento, politica de recursos humanaos, gestdo do patriménio e logistica (COELHO et al., 2020).



impactos no ambito estadual. Assim, uma analise desse periodo deve dar importancia a
questBes histdricas, mas, também, como se deu a forte atuacdo de atores internacionais.
No ambito externo, a oferta de recursos pelo Bird e Bid a projetos que buscassem a
melhor a *“governanca publica” induziu a adocdo de diversas iniciativas de reformar a
gestdo (TINOCO, 2017). Ja no plano nacional, destaca-se a posicdo do Brasil como
player internacional, enquanto, no ambito estadual, & importante ressaltar a atuagéo de
Sérgio Cabral como organizador da “hegemonia politica fluminense” (RODRIGUES,
2021).

Embora essa hegemonia tenha relagdes com mudancas externas e nacionais, dois
eventos locais contribuiram para que Cabral despontasse como principal politico
fluminense no cendrio nacional. O primeiro esta associado a decadéncia do brizolismo
como movimento politico estadual na década de 90 (SENTO-SE, 1999; AMORIM
NETO, SANTOS, 2013). O segundo se conecta a progressiva “degradacdo da
administracdo publica estadual do Rio de Janeiro” (ABRUCIO, GAETANI, 2008, p.
32), algo que tem origens no governo Faria Lima, passa por Brizola e Moreira Franco, e
se aprofunda durante os governos de Marcello Alencar e Anthony e Rosinha Garotinho.

O primeiro passo dado por Cabral na constituicdo dessa hegemonia foi sua
eleicdo para o Senado (2003 a 2006), periodo no qual estreitou lagos com a burocracia e
a politica nacional. Com a impossibilidade de Anthony e Rosinha Garotinho disputarem
a reeleicdo em 2006, o candidato melhor posicionado foi Cabral que, com apoio de
Lula, foi eleito com 68% dos votos no 2° turno. Como indicou Rodrigues (2021), esse
renascimento do PMDB com Cabral se fez sentir em todo sistema politico: “a
hegemonia peemedebista avancava e a filiacdo de Eduardo Paes, seguida de sua elei¢édo
e reeleicédo para a prefeitura do Rio em 2008 e 2012, contribuiram para isso. O PMDB
passou a ter, a0 mesmo tempo, o prefeito da capital e o governador do estado” (p.
346) %,

Com apoio do governo federal e transito por Brasilia, Cabral se posiciona como
lideranca no setor publico e abraca a agenda internacional da gestdo publica (HOOD,

2011). Assim como observado em outros estados, mas embalado pelas perspectivas de

15 Em 2008, na Alerj, a bancada do PMDB passou a ter 17 deputados, enquanto PFL, PT e PSDB
dividiam a segunda posi¢do com seis deputados cada partido. O PDT conquistou apenas cinco. A bancada
federal do PMDB foi a maior existente, 10 deputados, seguida por seis do PT e cinco do PFL
(RODRIGUES, 2021).



investimentos no setor de petréleo e gas, no primeiro mandato do governador foi
possivel observar a forte atuacdo do Bird e Bid, dos “empreendedores de politicas
publicas”, de think tanks e das empresas de consultorias especializadas em gestédo
(CORREA, 2007; ABRUCIO, GAETANI, 2008; SIQUEIRA, MATTOS, 2008;
TINOCO, 2017).

Mesmo com alcances limitados, mas como ndo ocorria desde o periodo da fuséo,
a gestdo recebeu atencdo especial e isso ocorreu em seis frentes: (i) na racionalidade e
estabilidade da estrutura administrativa; (ii) na criacdo da SEPLAG e recriacdo da
SEFAZ; (iii) na adocdo de sistemas de informac&o; (iv) na preocupagao com 0S recursos
humanos; (v) na institucionalizacdo de um plano de cargos e carreiras para as areas de
gestdo governamental, politicas publicas, planejamento, orcamento e finangas; e, por
fim, (vi) na “importacdo” de altos tecnocratas do “mercado publico” com passagem pelo
governo federal e organismos financeiros internacionais (RIO DE JANEIRO, 2007).

A estrutura administrativa de 2007 reduziu de 32 para 19 as secretarias
existentes em 2006, cujo impacto foi a melhoria dos processos de Orgdos com
finalidades complementares. Entre outras medidas, destaca-se na area financeira a fuséo
e a contratacdo de servidores para a SEFAZ e para o Rioprevidéncia. Houve também a
juncdo formal das fundacOes CIDE e Fesp na Fundagdo Ceperj, cujas origens se
remetem a Fundrem e a Fiderj. Entretanto, a principal novidade na area de gestdo foi a
criagdo da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG), a partir da fuséo
de outras quatro secretarias (Administracdo, Planejamento, Controle e Gestéo,
Integracdo Governamental), centralizando pela primeira vez as areas de planejamento,
orcamento, recursos humanos, logistica e patrimonio (PGE, 2022).

Outra medida adotada foi a renovacdo dos recursos humanos, embora um
recrutamento mais elaborado tenha se limitado as areas econdmicas (PIRES, 2012).
Destaca-se, neste processo, a criacdo da carreira de Gestor Publico vinculada a
SEPLAG, que até entdo nio tivera cargos proprios®. Esses servidores, cuja concepgao
da carreira foi amplamente estudada, contribuiu para seu o fortalecimento e possibilitou

padronizar procedimentos & Administracdo Publica, por meio de sistemas de informacéo

16Conforme Sérgio Ruy, Secretario de Planejamento e Gestdo (2007-2014), a iniciativa de contratar
Gestores Publicos decorreram da “necessidade de construir um corpo técnico com boa qualificagdo para
preencher postos [de] aos altos niveis da Administracdo Publica, [passando] ser potenciais secretarios,
assessores de secretarios, diretores de empresas publicas, chefes de gabinete, enfim, pessoas habilitadas a
cumprir funcbes de carater estratégico na administracdo” (RIO DE JANEIRO, 20073, p. 05-06).



que, embora tardio quando comparado a outros estados, foi um avanco, pois como
lembraram Osério et al. (2015), o Rio ainda operava com sistemas de informética do
periodo da fuséo.

Ao manter a hegemonia politica, Cabral montou seu primeiro gabinete (2007-
2010) com politicos tradicionais do Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB), como Luiz Fernando “Pez&0”, e politicos mais jovens, no caso de Eduardo
Paes. Entretanto, no setor das financas, Cabral buscou “sinalizar responsividade ao
mercado” (EVANS, 2005) e insulou a area considerada “técnica”. Com a ajuda direta de
Lula, Cabral convenceu e “importou” Joaquim Levy, que ocupava 0 cargo de vice-
presidente do BID em Washington, para assumir o cargo de Secretario de Estado de
Fazenda (2007-2010).

Nesse periodo, a midia, setores da economia e parte da academia viam um “Rio
que decolava”. Em 2007, o anuncio da descoberta do pré-sal foi realizado com grande
pompa na sede da Petrobras no Rio de Janeiro, o que levou o mercado e aqueles mais
ingénuos a exagerarem 0s impactos socioecondmicos dos investimentos em territorio
fluminense (SOBRAL, 2017; OLIVEIRA, OLIVEIRA, 2020)Y'. Entidades como a
Firjan, que desempenhava papel de destaque nesse processo, afirmava que “sob todos os
angulos, percebe-se que 0 momento do Rio de Janeiro chegou e perdurara por muitos
anos. Os investimentos recordes que o estado ja recebe e continuara a receber nos
proximos anos sao a prova de que essa percepc¢do é concreta” (FIRJAN, 2011, p. 11).

As eleicOes de 2010 confirmaram esse clima e, para dar continuidade ao seu
trabalho, Cabral constituiu uma ampla coalizdo apos ser reeleito no primeiro turno com
66,1%, 0 maior percentual entre todos os governadores na disputa de 20108, Assim,
com respaldo das urnas e sendo o principal interlocutor do governo federal, a
hegemonia politica de Cabral se consolidou ainda mais no novo mandato: entre os 19

secretarios que em 2007 tomaram posse, 12 renovaram seu compromisso em 2011, uma

17 Matéria realizada por Dieguez (2012) descreve bem esse momento. “A descoberta ndo provocou
euforia apenas no governo. O mercado inteiro se alvorogou: petroleiras, fornecedores de maquinas,
trabalhadores do setor, analistas e politicos que viram a chance de multiplicar a arrecadagdo de seus
estados e municipios com os royalties da exploragdo. Um estudo elaborado pela UFRJ concluiu que, para
atender os projetos do Pré-sal, os investimentos seriam de, no minimo, 340 bilhGes de ddlares entre 2009
e 2025. A descoberta foi tdo impactante que o Departamento de Energia americano chegou a prever que,
em 2030, o Brasil seria o quarto maior produtor mundial, atras apenas da Arabia Saudita, da Russia e dos
Estados Unidos”.

18A coalizdo formada por Cabral no segundo governo possuia nada menos que 15 partidos: PMDB, PP,
PDT, PT, PTB, PSL, PTN, PSC, PSDC, PRTB, PHS, PMN, PTC, PSB, PRP, PCdoB.



estabilidade que ndo encontra paralelo na historia da Administracdo Publica do estado
do Rio de Janeiro.

No primeiro mandato foram lancadas as bases do proximo periodo (2011-2014).
Para isso, Cabral manteve a coalizacdo e estabeleceu pardmetros minimos na gestao
publica, ao se apresentar como interlocutor internacional. Impulsionado pelos grandes
eventos e perspectivas de investimentos, Cabral iniciou 2011 com viagens para Boston,
Nova York, Washington e Londres. Apresentando-se como nova lideranca politica no
setor publico, sua agenda se dividiu entre reunibes com presidentes de organizacoes
financeiras internacionais como o Bird e o Bid e palestras para politicos, académicos e
investidores internacionais em instituicbes como o Instituto Tecnoldgico de
Massachusetts (MIT), a Camara de Comércio Americana e a sede do Citigroup.

No segundo mandato, gargalos normativos foram objeto de modernizacdo em
diferentes &reas: cultura; seguranca; educacao; ciéncia e tecnologia; e assisténcia social.
Com a participacdo direta dos Gestores Publicos, politicas que exigiam alto nivel
técnico e coordenacdo entre agéncias puderam ser implementadas. Mesmo que limitado
em reverter deficiéncias histéricas, mudancas puderam ser captadas, tanto em
indicadores socioeconémicos, quanto pelos préprios arranjos de politicas publicas
estabelecidos. Com a anuéncia de Cabral, que exercia a coordenagdo politica, o fato é
que se conseguiu estabelecer um arranjo politico-administrativo e canais de
comunicacdo e informacdo entre os orgaos e entidades governamentais, relembrando o
governo da fuséo em 1975.

Varios foram os exemplos. Na Cultura, construiu-se diversos equipamentos
culturais, ao mesmo tempo que se manteve uma politica de editais publicos. Na
Seguranca, pode-se destacar o fortalecimento do Instituto de Seguranca Publica e a
experiéncia das Unidades de Policia Pacificadora. No &mbito dos Direitos Humanos, a
conducdo da comissdo da verdade estadual obteve significativos resultados. Na
Educacdo, houve desde a melhoria da infraestrutura e de pessoal, até a implementacao
de mecanismos de monitoramento do rendimento escolar (ex: Saerj e Saerjinho)*®. No
Social, o Plano Rio Sem Miséria (PRSM), que atingiu mais 1,2 milhdo de pessoas em

91 municipios fluminense, foi o exemplo melhor acabado de uma politica publica bem

Entre 2009 e 2013 o estado do Rio de Janeiro saiu da pentltima para sexta melhor posigéo no Ideb.



executada durante esse periodo (NERI, 2012; VIEIRA, CAMPOS FILHO, 2013; LICIO
et. al., 2018)%.

Em certa medida, a experiéncia fluminense corroborou a literatura sobre
federalismo e politicas pablicas ao indicar a importancia do governador e da capacidade
administrativa na implementacdo de policias publicas no nivel estadual (LEITE, 2009;
FRANZESE, ABRUCIO, 2013; SILVA, 2015; SOUZA, 2018). O investimento em
recursos humanos associado a estabilidade politico-administrativa abriu espaco para a
implementacdo de novas politicas. Entre 2007 e 2014 a SEFAZ teve apenas dois
secretarios, enquanto a SEPLAG, em oito anos, teve apenas um. O mesmo ocorreu na
Educacdo, Cultura e Seguranca que, ao longo da gestdo politica de Cabral (2007-2014),
tiveram, respectivamente, trés, dois e um secretario (PGE, 2022).

Entretanto, esse ambiente comeca a mudar. Em julho de 2013 surgem diferentes
coletivos e manifestacBes contrarias aos governos, aos partidos politicos e ao setor
publico (PEREZ, 2019). Como salientaram Pinto et al. (2019), era o inicio de uma
“guerra de todos contra todos” a partir do uso da Lava-Jato como instrumento politico-
ideologico, cujos impactos foram, de longe, muito mais profundos no Rio de Janeiro
que em outros estados (SILVA, ZURITA, 2019; OLIVEIRA, OLIVEIRA, 2020). Ao
mesmo tempo, as financas, pouco desenvolvidas em bases industriais e dependente das
receitas de royalties, viram o barril do petroleo reduzir em 44,5 % entre 2014 e 2016.
Sobral (2017) vai indicar que nesse periodo a retracdo da economia ligada ao petrdleo
significou uma perda de R$ 4,8 bilhdes da receita estadual, com impactos ainda maiores
sobre o ICMS.

Embora existisse disponibilidade de recursos, os projetos contratados por
diferentes secretarias se mostraram precarios pela baixa coordenacgdo. A atuacédo do Bid
e Bird, das empresas de consultoria, associado a ideologia gerencialista e a trajetoria de
descontinuidade da Administracdo Publica concorreram para que ndo houvesse um
planejamento coordenado ao desenvolvimento estadual. A pulverizacdo de atores e

interesses em torno da elaboragédo de planos criou uma situacdo paradoxal na qual todos

200 total de recursos do PRSM investidos entre 2011 e 2015 pelo estado do Rio de Janeiro foi 50%
superior a soma dos valores desembolsados por nove estados que participaram desse programa (LICIO et
al., 2018).



planejavam ao mesmo tempo que ndo existia um planejamento para o todo, sendo o
melhor exemplo a antiga e ndo resolvida “questio metropolitana” (IPEA, 2015)%.

Se durante o governo Cabral ndo se institucionalizou o planejamento e o
desenvolvimento das estruturas produtivas, no periodo Pezdo houve um retrocesso dos
pequenos avangos anteriormente conquistados. Sem capacidade de exercer a hegemonia
como Cabral e mergulhado em um ambiente de “guerra de todos-contra-todos”, grande
parte do secretariado optou por “salvar seus curriculos”. Mais do que isso, além da
mudanca no perfil, durante o periodo Pezdo existiu uma alta rotatividade do
secretariado, indicando uma dificuldade em manter uma coalizdo de governo mais
estavel (PGE, 2022).

O cenario politico-econémico em 2016 exigia lideranca que tomasse medidas
técnicas, mas, principalmente, acdes politicas para conter a crise. Uma sequéncia de atos
entre 2015 e 2018 buscaram contornar a crise politico-econémica que se avizinhava,
entre 0s quais, a criagdo da Comissdo de Planejamento Orcamentario e Financeiro
(COPOF) e as reiteradas ordens de reducdo de custos da Administracdo Publica.
Entretanto, como em um roteiro, a sequéncia politica ap0s esses atos vai se mostrar
indcua, indicando, cada vez mais, a perda da capacidade politica do chefe do Executivo
estadual em negociar com o governo federal e de controlar a coalizdo politica no ambito
estadual (PGE, 2022).

Em marco de 2016 o primeiro sinal foi emitido: os salarios dos servidores foram
atrasados por trés dias, periodo este que se estendeu posteriormente para trés meses,
para parte deles. Em junho de 2016 “novas medidas de ajustes”, o que indicava a
incapacidade do governo e da COPOF de realizar o controle politico-financeiro da
Administracdo Pablica. Ao ndo conseguir implementar a reducdo de custos, ja que esta
medida impactava na gestdo da coalizdo, o alvo do ajuste passou a ser 0S Servigos
publicos, sendo o caso mais marcante a “suspensdo” do Programa Renda Melhor em
junho de 2016 (PGE, 2022).

Seguindo a espiral, no final de 2016 o govenador decretou que o Rio de Janeiro

se encontrava em “Calamidade Financeira”, de modo a fortalecer o discurso do ajuste,

2IRelatério de Salandia (2012) indica que essa falta de coordenacdo ensejou a contratacdo de uma
consultoria para avaliar os diversos “planos setoriais, concluidos ou em processo de contratacdo e
elaboracdo, na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro” (p. 10). Nesse mesmo relatério é possivel
verificar que a SEPLAG, formalmente o 6rgdo de planejamento estadual, tinha participacdo irriséria
nestes planos.



algo que se confirma no inicio de 2017, quando a SEPLAG foi “incorporada” pela
SEFAZ. Embora nédo tenha sido responsavel por mudancas estruturais, a SEPLAG foi o
Orgdo que possuiu a maior estabilidade institucional na area de planejamento estadual
(2007-2017). Em grande medida, a SEPLAG, realizava uma analise sobre a efetividade
dos cortes no ambito da Comissdo de Programacdo Orgcamentéria e Financeira do
Estado do Rio de Janeiro (COPOF), funcéo esta que, quando da sua “incorporagéo”, foi
“extinta” pelos cortes transversais representada pela légica de ajustes realizados pela
SEFAZ.

E importante salientar que a falta de governabilidade em contornar a crise — seja
no plano nacional ao negociar com o governo federal, ou internamente, por meio da
coalizdo politica —, ndo pode ser associada a uma simples questdo financeira. Com o
afastamento da presidente Dilma Rousseff, a relacdo federativa se deteriorou e na
sequéncia foram implementadas fortes medidas de ajuste fiscal. Deste modo, o Rio de
Janeiro, sem representacdo politica, foi pressa facil. Aprofundando o conturbado
cenario, a crise se abateu sobre todo o sistema politico. A dificuldade até entdo politica

e financeira passou para a esfera criminal.

O problema enfrentado pelo PMDB ndo foi apenas politico, mas
também penal. Em meio ao processo eleitoral, Eduardo Cunha foi
preso. Mas a grande bomba veio no més seguinte. Em novembro de
2016, a Policia Federal prendeu Sérgio Cabral e alguns de seus
principais secretérios. Exatamente um ano depois, foi a vez da Policia
Federal prender o presidente da ALERJ, Jorge Picciani. Por fim, Pezéo
foi preso em 2018. Os principais quadros que restaram optaram por
mudar de partido: Eduardo Paes e Pedro Paulo solicitaram filiagcdo ao
DEM para disputar a eleicdo (RODRIGUES, 2021, p. 349).

Fragil em termos politico, e com problemas de caixa, o estado do Rio de Janeiro,
assim como em 1994, serviu como show-case das politicas ultra liberais implementadas
pelo governo federal, conforme as proprias palavras de Henrique Meirelles, ministro da
Fazenda de Temer: “0 que esta acontecendo no Rio de Janeiro ¢ didatico. O que eles estdo
fazendo mostra que alguém tem de pagar” (MEIRELLES, 2016). Logo ap0s a aprovacao do
Novo Regime de Recuperacdo Fiscal em maio de 2017, o Rio de Janeiro foi o primeiro
estado a adotar sem pouca contestacdo politica as novas medidas de ajustes.

No ultimo ano do governo Pezao (2018), trés atos demonstram como essa debilidade

politica e a falta de governabilidade praticamente levou o Executivo a abandonar sua



prerrogativa em contornar a crise politico-financeira. A primeira, foi a intervencéo federal na
area de Seguranca em marco de 2018, que retirou a autonomia politica estadual e que, como
bem lembrou Imanichi e Armsntrong (2019, p. 07-08), somente foi possivel porque o estado

do Rio de Janeiro ja se encontrava desde 2016 em “estado de calamidade financeira”:

Cabe notar que um ano e meio antes da intervencéo, em junho de 2016, o
governador do estado [..] j& havia decretado “estado de calamidade
financeira”. No decreto, o governo reconhecia que a grave crise
econdmica e a consequente queda na arrecadacdo impediam o Estado de
honrar seus compromissos para a realizacdo dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos Rio 2016. Tal estado de faléncia financeira poderia
justificar a intervencdo federal, inclusive, para garantir 0s servicos
essenciais de saude e educacéo.

O segundo ato foi a autorizacéo para contratar novos empréstimos em abril de 2018.
Como verificado por Andrews (2013), no vacuo de governabilidade, os “interlocutores
simpéticos” de instituicdes como o Bird e Bid passam a ter mais influéncia na agenda
governamental. Embora tivessem participado desde os anos 2000 da “modernizacdo das
instituicBes fluminenses”, ao se reapresentarem, estes comparecem como sendo fossem parte
da crise. A Ultima acdo que materializou a situa¢do de um Executivo a “deriva” foi a criacao
do Instituto Rio Metr6pole em 27 de dezembro de 2018, a quatro dias do fim do governo
Luiz Fernando Pezdo. Desvinculado da realidade politico-administrativa estadual, essa
iniciativa, cuja origem ocorreu no Legislativo, reforcou o argumento do forte interesse e
atuacdo de atores e instituicbes no processo de “modernizacdo da gestdo” fluminense,
mesmo que a implementacdo de seus projetos se mostrasse ineficientes e inoportunos.
Assim, 0 ano de 2018 encerrou 0 que poderiamos chamar o “voo de galinha” do processo

modernizador da gestdo estadual iniciado em 2007.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Longe de um “choque” estrutural, o processo recente de modernizagédo da gestéo do
estado do Rio de Janeiro representou, externamente, a imagem de um Brasil emergente,
enquanto, internamente, serviu de plataforma de circulacdo das ideias gerencialistas e de
intermediacdo de interesses de diferentes atores internacionais e nacionais. Em outras

palavras, as mudangas ocorreram mais no sentido de dar sinais ao mercado do que numa



efetiva generalizagdo de um modelo weberiano de burocracia ao conjunto da Administracéo
Publica.

Embora isso seja uma constatacdo, as tentativas de modernizar a Administracdo
Publica estadual ndo podem ser apreendidas como sinénimo de insucesso ou retrocesso.
Toda iniciativa de reformar a gestdo puablica que tenha entre 0s seus objetivos buscar a
melhoria da eficiéncia dos processos administrativos e entregar mais e melhores servigos
publicos a populagédo sdo bem-vindas e devem ser estimuladas. Poréem, a experiéncia recente
mostrou que sua implementacdo sem a devida interlocucdo com a realidade politico-
administrativa pode ser mostrar custosa e, por isso mesmo, pouco eficiente.

Neste sentido, o melhor caminho para compreender o processo recente de
modernizacdo administrativa no estado do Rio de Janeiro ndo pode se restringir a ideologia
gerencialista de que as mudancas na Administracdo Pdblica podem ocorrer por colapso e
substituicdo das instituicGes. Questdes histdricas referentes ao processo de formacéo da
burocracia, mas também aspectos especificos de cada periodo analisado, como foi a maior
disponibilidade de recursos e a atuacdo do Bird e Bid, empresas de consultoria e dos
“empreendedores de politicas publicas”, sdo fatores a serem considerados nos projetos que
buscam reformar a gestdo publica.

Vimos que ainda hoje o estado do Rio de Janeiro se caracteriza por uma baixa coesao
politica, social e econdmica entre a Capital e 0 seu interior, algo que impacta diretamente na
formacdo da sua Administracdo Pudblica. Criado em 1975 e refletindo as ideias
desenvolvimentistas, durante o governo da fuséo foram criadas importantes instituigdes para
“pensar” e “integrar” o novo estado. Entretanto, nos periodos seguintes, as mudancas na
Administracdo Publica seguiram um movimento zig-zag de forma a se adaptar as
necessidades politicas e econdmicas internacionais e nacionais de cada periodo.

Desde Chagas Freitas (1979-1983) até Rosinha Garotinho (2003-2006), passando
por Brizola, Moreira Franco e Marcello Alencar, o que se pode perceber € um progressivo
abandono da ideia de planejamento e como isso influenciou negativamente na consolidagdo
do arranjo institucional da Administracdo Publica. Neste sentido, ndo se pode dizer que é
exagero afirmar que a formacdo da Administracdo Publica fluminense é ainda um processo
mal acabado de jungdo de dois sistemas politico-administrativos iniciado hd menos de 50

anos.



Embora possa aparentar uma situacdo desanimadora, alguns legados foram deixados
e aprendizados podem ser Uteis no futuro. Em relacdo aos legados, podemos citar a melhoria
e criacdo de novas carreiras do funcionalismo publico. Hoje, mais que hd uma década, o
estado do Rio de Janeiro possui maior capacidade de responder as iniciativas governamentais
em termos de gestdo de politicas publicas quando estas se fizerem presentes. Como diz a
expressao, “nao se pode jogar a crianca fora com a &gua do banho”. A experiéncia recente
demonstrou que, com apoio da lideranca politica e investimentos na burocracia, os retornos
as demandas governamentais sdo rapidos, o que indica ser um bom negdcio fortalecer as
areas de planejamento e gestédo de politicas pablicas.

Em termos de aprendizado, o periodo p6s-2007 possibilitou descortinar uma questdo
crucial no “mundo das reformas administrativas” que, por mais obvias que sejam, parecem
sofrer um esquecimento seletivo: as trajetorias das instituicbes que compdem a
Administragdo Publica importam. Todo estado da federagdo € Unico, mas o que conhecemos
como estado do Rio de Janeiro hoje é aguele que mais respondeu as movimentaces politicas
e econdmicas que ocorreram no ambito nacional. Foi assim 1975, foi assim durante o
periodo recente.

Isso vai nos levar a outro aprendizado: que a crise do Rio de Janeiro, mais que de
outros estados, passa pela questdo nacional e, consequentemente, de rever as relacOes
politico-federativas. O continuo processo de financeirizacdo das relacdes federativas e de
ajustes sobre os estados iniciado nos anos 1990 é ponto fundamental a ser repensado. No
caso do Rio de Janeiro, essa questdo se torna mais urgente quando verificamos a falta de uma
ideologia e de uma elite politica e econdmica fluminense que, coesa regionalmente, possa
barganhar com o governo federal. N&o se trata de algo abstrato e os exemplos de outros
estados demonstram a importancia dessa questdo quando se leva em consideracdo as
perspectivas de longo prazo.

Por fim, o estudo da Administracdo Publica ndo pode estar desvinculado da politica.
Embora distantes no tempo e sendo diferentes regimes politicos (autoritario e democratico),
0s periodos Faria Lima (1975 a 1979) e Cabral (2007 a 2014) demonstraram a importancia
de uma lideranga politica do Executivo no fortalecimento da Administracéo Publica.

Diferentemente de opinides de que o “Rio ndo tem jeito”, ou de que a melhor saida é
a “desfuséo”, entende-se que o caminho a ser trilhado é o aprofundamento da fuséo e isso se

da por meio do fortalecimento de uma Administracdo Publica voltada ao planejamento e ao



desenvolvimento estadual. Soluges pouco eficientes e dispendiosas que se materializam nas
reiteradas intervencOes federal ndo sdo o caminho, pois contribuem ainda mais para o

abandono e a descontinuidade do fortalecimento da Administracdo Publica fluminense.
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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 finangas
publicas. Procura demonstrar de que forma esse processo ocorreu e levanta a hipotese
de que nos atuais moldes de desenho do RRF, 0 ERJ ndo seré capaz de se “recuperar
fiscalmente”, como denota o programa. Para isso, analisa os resultados alcangados 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 Recuperagéo
Fiscal (NRRF) proposto pela Uni&o e a mudanca de paradigma proposta pelo Estado do
Rio de Janeiro.

Palavras-chave: Rio de Janeiro; regime de recuperagéo fiscal; plano de recuperacao
fiscal; financas 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 administracdo publica brasileira passa a ganhar mais
relevancia a partir da Constituicao brasileira de 1988. Até entdo, ndo havia disposi¢oes
constitucionais que sinalizavam uma preocupagdo com 0 que se convencionou chamar
de responsabilidade fiscal. A necessidade de fortalecimento da federagdo e da
cooperacdo intergovernamental para o atendimento das demandas sociais ensejaram a
revisao do até entdo modelo concentrado de federalismo fiscal e o aperfeicoamento da
gestdo orcamentéria com o intuito de aumentar a eficiéncia do gasto publico, sobretudo
com a elevacéo do status dos municipios a entes federados e a clara desconcentracéo de
poder e descentralizacdo administrativa em favor destes tltimos (AFONSO, 2016).

Os gastos publicos, por sua vez, tém como principais instrumentos de
financiamento a implementacdo dos tributos (taxas e impostos) e o endividamento
publico. Nessa ldgica, o desenvolvimento dos principios e normas de gestao fiscal das
finangcas publicas brasileiras teve como intuito o controle dos gastos publicos e a
manutencdo do endividamento publico em patamares sustentaveis 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 regulatério brasileiro que dispds sobre finangas publicas,
tal qual previra o inciso | do artigo 163 da Constituicdo de 1988. Dentre 0s principais
aspectos abordados, a LRF estabeleceu limites de gasto com pessoal em relagdo 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 0s trés exercicios seguintes; mecanismos de
compensacao 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
finangas publicas em anos de eleicdo, impedindo a contratacdo de operacdes de crédito
por antecipacdo de receita orcamentaria no Gltimo ano de mandato e a proibigdo do
aumento das despesas com pessoal nos 180 dias que antecedem o final do mandato.

Tida por diversos estudiosos e especialistas em financas como determinante para

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



instrumento garantidor de uma saude financeira pela imposicéo de limites na aplicacdo
dos recursos publicos (NASCIMENTO, DEBUS, 2002; GIAMBIAGI, 2008; AFONSO,
2016; MORA, 2016), a LRF por si s6 ndo foi suficiente para 0 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 econdbmica nacional que se aprofundou a
partir de 2015, com forte contracdo das atividades produtivas; aumento generalizado do
nivel de desemprego; reducdo das transferéncias governamentais; e corrosdo da base
tributaria dos entes subnacionais (NAZARETH; ARAUJO, 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 publica no &mbito das finangas publicas
decretado em 2016 e tendo o funcionamento da méaquina publica inviabilizada por
sucessivos arrestos e blogueio 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 Recuperacdo Fiscal (RRF),
gue impbs medidas de ajuste consideradas necessarias para 0 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 versdo do RRF, atualizado pela Lei
Complementar Federal n° 178/2021, também conhecido como Novo Regime de
Recuperacdo Fiscal (NRRF), visto a auséncia de condigdes 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 hipdtese 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 e a
mudanca de paradigma proposta pelo Estado do Rio de Janeiro. Além dessa introducao

e da concluséo, o artigo esta subdividido em mais quatro secdes, a saber: metodologia



de pesquisa; referencial teorico; gestdo fiscal e avaliacdo do primeiro RRF; e
condicionantes para a entrada do ERJ no NRRF.

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 analise 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 situagfes ou
analisar processos que corroborem com a referéncia adotada para determinado estudo
(FLICK, 2009).

Em relacdo ao levantamento da documentacéo indireta, foram utilizados dados e
indicadores de gestdo para corroborar a hipdtese levantada; e o uso de fontes
secundarias serviu para consolidar o entendimento e a delimitacdo do tema escolhido. A
pesquisa pode ser identificada a partir de textos relacionados ao aspecto da gestéo fiscal,
para fins de sistematizacdo 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 periodicos 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; “Gestéo
Fiscal” + “Rio de Janeiro”. Os artigos com as palavras-chave “Regime de Recuperacao
Fiscal” tiveram a delimitacdo de busca no tempo pelos Gltimos cinco anos, uma vez que
a tematica surge a partir de 2017. As demais buscas tiveram a delimitacdo 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 tedricas. 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 legislagdo recente pertinente ao tema. Dentre
outras, as Leis Complementares Federais nimeros 159/2017 e 178/2021, além de

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



Portarias; Resolugdes Ministeriais; Manuais; Decretos e Resolugdes Estaduais
relacionadas nas referéncias desse trabalho.

3. REFERENCIAL TEORICO

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

Nessa ldgica, esse artigo procura entender a gestdo fiscal muito menos pelo
ponto de vista da aplicacdo de um manual de finangas publicas, e mais pela 6tica 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 financas publicas
estdo inseridas num contexto de tensdes federativas que podem agravar ou aliviar
problemas econdmicos estruturais e/ou restringir ou ampliar 0 espaco decisorio da
administracdo 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 ja explorado na secdo introdutoria.
Por esse caminho, as causas de uma crise fiscal tém relacdo direta com a performance
dos indicadores fiscais, como a reducdo do ritmo de crescimento da receita corrente
liguida (RCL), o crescimento ndo sustentado das despesas correntes, 0 crescente
endividamento publico em relacéo 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 perdularia tem relacdo direta com o entendimento do que € aceitavel, na visdo
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 diagnostico e monitoramento da salde das financas



publicas numa visdo mais restrita. Insta salientar que o problema nao sdo os indicadores
per si, mas sim a falta de concertacdo desses com outras varidveis macroecondémicas;
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, hd uma tendéncia de avaliagdo das financas publicas
mais pelo lado do numerador dos indicadores, que diz respeito as despesas, do que pelo
lado do denominador, que diz respeito as receitas. 1sso muito tem a ver com uma Vvisao
mais fiscalista de que os instrumentos de controle dos entes publicos, especialmente os
subnacionais, se da pelo lado das despesas, ja que a expansdo da receita tributaria se
restringiria, via de regra, pela majoragdo 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 esta 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 analise € um ente subnacional, ndo ignore a dimensdo econémica 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 necesséria certa
flexibilidade de instrumentos para responder a essas variagdes. 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 ética federativa. De
maneira equivocada, a deterioracdo 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 dimenséo
federativa, cujas solugdes 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 condicGes assimétricas residiam justamente na

definicdo econdmica de risco moral®, que tinha como base o descontrole de suas

2 para uma melhor compreensdo das dimensdes da politica (policy analysis), consultar Frey, 2000.
3 Entende-se como risco moral no contexto econdmico como a possibilidade de um agente econdmico
mudar seu comportamento a partir da interpretacdo de diferentes contextos no qual um dos lados nédo



finangas 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 é 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 ARAUJO, 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 gréafico abaixo. Um primeiro
grupo composto por Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul,
cujas caracteristicas eram: (i) endividamento proximo ou superior a 200% da RCL; (ii)
déficit primario ou superavit inexpressivo. Um segundo grupo composto por Amapa,
Piaui, Santa Catarina, Bahia, Parand, Mato Grosso do Sul, Distrito Federal e Rio Grande
do Norte, que tinham como caracteristica uma situacdo fiscal menos precéria que o
primeiro grupo, com endividamento publico abaixo dos limites estipulados pela LRF,
mas com dificuldades de geracdo de superdvits primarios para o pagamento de suas
despesas primarias.

possui acdes verificaveis (Mankiw, 2005). No caso especifico, o risco estabelecido pelo Tesouro Nacional
era 0 ndo-pagamento das dividas estaduais do RJ que tinham a Unido como garantidora.



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 diminuicdo da arrecadacao
tributaria; dentre estes, Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul e Espirito Santo tiveram
uma reducéo de arrecadagéo superior a 10%, conforme dados da Secretaria do Tesouro
Nacional:

Grafico 1 — Variacdo real das receitas primarias entre 2015 e 2016

15%

10%

I .
5% -~
l u]
. R W W S N —— -
0% MEDIANA = 0,48% CE L I a = I [ I [ I I I

-10%
-15%
-20%

BA CE AL MA RR MT AP AC PR PB TO Pl RO DF GO RN AM RS SE PE S5C PA MG SP ES MS RJ
-25%

Receitas de Transferéncias B Receitas de Arrecadacdo Propria

Fonte: Programa de Reestruturacdo 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, reducdo 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 bilhdes para R$ 18,33 bilhdes (Rio de Janeiro,
p. 74, 2021). Os investimentos em relagdo a RCL, por sua vez, tiveram uma reducdo em
mais de 14% no mesmo periodo (Idem, p. 67). J& o resultado primario, cujo resultado
demonstra a capacidade de financiamento das despesas ndo-financeiras do ente com sua
receita liquida, teve uma variacao negativa de 100% entre 2015 e 2016, aumentando seu
acumulo deficitario primario que ja vinha crescente desde 2013 (Brasil, p. 94, 2017).

Em resposta a crise fiscal, foi editada a Lei Complementar n® 156/2016, que
permitiu o alongamento dos prazos dos estados para 0 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 avaliacdo de Torrezan e Paiva (2021), essa legislagdo
ndo atacou os problemas estruturais das finangas publicas existentes, muito menos
discutiu a necessidade de um novo pacto federativo.

E nesse contexto que foi instituido o Regime de Recuperacdo 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 préprio 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 condicdes, 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 servi¢o da divida
superior a 70% da RCL do exercicio; (iii) acumulo de um volume total de obrigacdes
contraidas superior a disponibilidades de caixa e equivalentes de caixa de recursos sem
vinculagéo.

Dadas as condigdes rigidas para a habilitagdo 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 é 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 85° do art. 2° e 0
83° do art.4° da LC n° 159, de 2017, sera considerado atingido se, durante a vigéncia do
Plano de Agosto de 2021 Recuperacgdo Fiscal, o Estado conseguir resultados nominais
capazes de estabilizar sua divida liquida.”.

De acordo com o Relatorio de Encerramento do Regime de Recuperacao Fiscal
do Estado do Rio de Janeiro produzido pelo Conselho de Supervisdo do RRF (CSRRF)®

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).

5 Compete ao CSRRF monitorar as agdes do Estado ao longo do periodo de vigéncia do Plano de
Recuperacao Fiscal (PRF), tendo por foco a manutencdo das condic8es e acdes pactuadas no Plano. Nesse



— 6rgdo 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, 0 CSRRF avaliou a sustentabilidade da politica fiscal
implementada, ou seja, se ha receitas suficientes frente as suas despesas, e 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 (Relatorio 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, 0 ERJ apresentou em seu Plano metas
anuais de atingimento. Quanto ao resultado nominal, entre 2017 e 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 relacdo 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 avaliacdo de sua
situacdo fiscal. Apesar da reducdo, até o fim do 1° quadrimestre de 2021 (grafico 3),
ainda se registrava um estoque de R$ 10,5 bilhGes, 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
concluséo do parecer de encerramento do RRF, ele € destacado no relatério. Entre 2016
e 2021, ndo houve reducdo dos niveis da DCL e nem da relacgdo DCL/RCL, cujo
resultado se deu pelo ndo pagamento dos encargos da DCL (ldem, p. 22).

A avaliacdo da evolugdo da DCL reflete o nivel de atingimento do equilibrio

proposto pelo RRF, pois consiste na obtencéo de resultados primarios suficientes para

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 vedagdes, ao cumprimento de medidas de ajuste e metas fiscais; elabora relatdrio
periodico (bimestrais, semestrais e anuais) em que reporta fatos relevantes e as a¢des e desempenho do
Estado no periodo observado; sugere atualizagdes no PRF. Adicionalmente, analisa justificativa de
pedidos de revisdo ao Ministro da Economia.

® Os restos a pagar demonstram as obrigacGes pendentes por parte da Administragéo, isto é, produtos e
servicos recebidos pelo ente e ainda ndo pagos.



estabilizar a divida liquida. Os dados do grafico demonstram um aumento de 60% da
DCL no periodo 2016-20217, enquanto a relagdo 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 aplicacdo dos artigos 1°A e 4°C da Lei Complementar n° 156/2016,
alterada pela Lei Complementar n° 178/2021, que implicaram em alteragfes no contrato
da Lei Federal n® 9.496/1997. Ainda que a Unido ja tenha retirado esses valores do
estoque da divida consolidada, estd pendente a assinatura de termo aditivo para a
homologacéo dos valores.

Feito esse apanhado geral desde a entrdncia do ERJ no RRF até o Relatério de
Encerramento dessa primeira fase (2017-2020), convém explicitar os fatores que
ajudaram a explicar a grave crise financeira e 0 insucesso do processo de ajuste das
financas estaduais, a despeito da avaliagdo do CSRRF em seu Relatério de
Encerramento. Destaque-se: (i) a ndo retomada do crescimento econdmico nacional; (ii)
a situagdo do preco do barril do petrdleo e, consequentemente, a arrecadacdo de
royalties; (iii) a crise do setor petrolifero brasileiro em decorréncia de escandalos de
corrupgdo na Petrobras, que afetaram particularmente o Estado do Rio de Janeiro; (iv)
dificuldade de incremento da RCL estadual; (vi) ma 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 gestdo
estadual, aprofundadas por uma negligéncia a causas estruturais histéricas no ERJ que

apenas torna mais dificil uma verdadeira recuperacéo fiscal do Estado.

5. AENTRADA DO ERJ NO NOVO REGIME DE RECUPERACAO

As crises fiscais tém seus fundamentos no aumento da necessidade de
arrecadacdo e as caracteristicas pro-ciclicas das receitas e despesas publicas
(TORREZAN e PAIVA, 2021). Portanto, num cendrio de recessdo econdmica e a partir
de uma orientacdo pro-ciclica, tende-se a tomar medidas de retracdo fiscal-financeira
dos entes subnacionais que, normalmente ineficientes e ineficazes em suas acgoes

alocativas, sacrificam o proprio bem-estar social da populacao que deveria ser atendida.

" Dados até 0 1° quadrimestre de 2021.



A Lei Complementar n® 159/2017 dedicou-se em estabelecer um rol exaustivo
de vedagdes ao ente subnacional relacionados ao gasto publico e nenhuma discusséo
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 vedacdes
impostas ao ente subnacional durante a vigéncia do RRF, apenas trés ndo estdo
diretamente relacionados a algum tipo de gasto publico. Enquanto isso, das treze
mencdes a palavra “receita(s)” no texto da lei, nenhuma se referia a algum mecanismo
para 0 seu aumento. Quando analisamos o rol das oito medidas de ajuste que os entes
obrigatoriamente tém que realizar para fazer jus & entrada no RRF (art. 2°), trés se
referem ao aumento de receita (“Leil0es de Pagamento”; “Reestruturacdo de Empresas
Publicas e Sociedades de Economia Mista”; e “Reducdo de Beneficios Fiscais”), duas a
instituicdo de regras previdenciarias (“Reforma da Previdéncia” e *“Regime de
Previdéncia Complementar”), uma de organizacdo administrativa (“Centralizagdo da
Gestdo Financeira”); uma de diminuicdo 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 ac¢des de aumento de receita, verifica-se que
sdo acOes pontuais, que ndo sdo capazes de induzir uma mudanga estrutural ou rediscutir
aspectos do pacto federativo (PASSOS et al, 2020). Segue, na tabela abaixo, 0

cumprimento dessas medidas pelo Estado para ingresso no NRRF (tabela 1).



Tabela 1 — Cumprimento pelo ERJ das medidas obrigatérias impostas pela LC n° 159/2017

MEDIDAS BASE JURIDICA OBSERVACOES

Extintas 3 de 4 medidas

Revisdo de Regimes Juridicos de - Triénio para novos servidores***

LC n° 194, de 05 de outubro de 2021

Servidores - Converséo de licencas em pecunia
- Incorporacéo de gratificacbes*
Atendidas 3 de 4 medidas
Reforma da Previdéncia EC n°90/2021 e LC n° 195, de 05 de outubro de 2021 - LEtEle TIATE e EpasEnrioiia

- Temporalidade para pensdo por morte*
-Aliquota de contribuicdo *

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 de 1979; Decreto n® 22.939, de 30 de janeiro de
1997; Decreto n° 44.899, de 05 de agosto de 2014 e Resolucdo SEFAZ
n° 779, de 05 de agosto de 2014

Centralizacdo da Gestdo Financeira Ja atendida anteriormente

Leil6es de Pagamento Parecer SEI n° 8.693/2021/ME e Lei n° 7.629, de 09 de junho de 2017 Jé& atendida anteriormente
Reestruturacdo de Empresas Publicas e  Parecer SEI n°® 10.227/2021/ME e Decreto Estadual n® 47.422, de 23 34 atendida anteriormente
Sociedades de Economia Mista de dezembro de 2020
o (0]
Teto de Gastos*** LC n® 198, de 28 de dezembro C(}ilee 22(())2211 e LC n° 193, de 05 de outubro Ano base escolhido: 2021
Parecer 55/2021/SEFA2/SUBJUR e Promocao FDL/21-RRF, Lei n°
Reducdo de Beneficios Fiscais 8.645, de 09 de dezembro de 2019 e Decreto n® 47.057, de 04 de maio Estado j& cumpre através do FOT
de 2020
Autorizacdo para aderir ao NRRF** Lei n® 9.429, de 05 de outubro de 2021

* Medidas atendidas antes da entrada no NRRF

** Apesar de ndo constar como medida obrigatéria, havia a necessidade de autorizacdo ao Estado em aderir ao NRRF para a renegociacao da divida com a Unido.
*** Em discussdo no Supremo Tribunal Federal (STF) no bojo da Acéo Civel Originaria (ACO) n° 3.457

Fonte: Portal Transparéncia Fiscal. Governo do Estado do Rio de Janeiro.


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%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%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%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

reformulacdo dos instrumentos normativos, especialmente com a promulgacéo da Lei
Complementar federal n® 178/2021, que alterou a LC n°® 159/2017, o ERJ novamente

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

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

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

n° 159/2017, cominado com o artigo 3°, incisos | e Il, 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 a0 Regime de Recuperacéo
Fiscal o Estado que atender, cumulativamente, aos seguintes
requisitos:

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

Il - despesas: (Redagdo 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 adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal; ou (Incluida pela Lei
Complementar n° 178, de 2021)

b) com pessoal, de acordo com os arts. 18 e 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 Recuperacgéo
Fiscal; e (Incluida pela Lei Complementar n° 178, de 2021)

I11 - valor total de obrigacGes contraidas maior que as disponibilidades
de caixa e equivalentes de caixa de recursos sem vinculagcdo, 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 definira a forma de

verificacdo dos requisitos previstos neste artigo.



8 2° Excepcionalmente, o Estado que ndo atender ao requisito do
inciso | deste artigo podera aderir ao Regime de Recuperacdo Fiscal
sem as prerrogativas do art. 9°. (Redacdo dada pela Lei
Complementar n° 178, de 2021)

8§ 3° Na verificagdo do atendimento dos requisitos docaputpara
Estados com Regime de Recuperacdo Fiscalvigente em 31 de agosto
de 2020 que pedirem nova adesdo, serdo computadas as obrigacdes
suspensas em funcdodaquele 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 Recuperacao
Fiscal seré 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 Recuperacdo Fiscal vigente em 31 de agosto de 2020
gue pedirem nova adesdo:(sem grifo no original)

| - 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 nao pagos
em funcéo do referido Regime; e

Il - nas obrigacdes de que trata o inciso 11l do caput do art. 3° da Lei
Complementar n° 159, de 2017, o valor das prestacGes ndo pagas em

fungdo do referido Regime.

Depreende-se da leitura dos dispositivos que, além do ERJ nédo 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,

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

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



Em relagéo aos requisitos de habilitacio 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 Relatorio de Gestdo 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 I, 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 2020° .

Por fim, em relacédo ao inciso 11l da LC n°® 159/2017 cominado com o artigo 3°, §
3°, inciso 1l, do Decreto Federal n° 10.681, de 20 de abril de 2021, extrai-se do
Relatorio de Gestdo Fiscal do Estado do Rio de Janeiro que as obrigagdes por ele
contraidas s&o superiores as disponibilidades de caixal® .

Definidos os requisitos de habilitacdo 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 Recuperagéo Fiscal, composto obrigatoriamente pelas seguintes
secdes, de acordo com o artigo 5° do Decreto Federal 10.681 de 2021:

“Artigo 5° O Plano de Recuperacdo Fiscal serd& composto das
seguintes secoes:

| - diagnostico da situacdo fiscal do Estado no exercicio anterior;

Il - projecdes financeiras para o exercicio corrente e para 0s exercicios
subsequentes, considerados os efeitos da adesdo ao Regime sobre as
financas do Estado;

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

dos prazos para a adocao 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-RJ
(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 vedacdes 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 e hipéteses de encerramento do Regime de
Recuperacéo Fiscal; e

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

disposto no § 8° do referido artigo.”

A grande inovacdo do ponto de vista operacional do NRRF referente as
vedagdes impostas no artigo 8° é a possibilidade de afasta-las, conforme inciso Il do §
2° do artigo 8° da LC 159/2017 e inciso 1V do artigo 5° do Decreto Federal 10.681 de
2021. O afastamento das vedacOes 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
compensacdo financeira a posteriori para 0s atos que incorreram em violacdo a essas
vedacOes, no novo Regime o Estado deve ter planejamento e articulacdo institucionais
suficientes para garantir que despesas vedadas a priori constem do seu Plano e
garantam que a maquina publica tenha condi¢cGes de entregar 0s bens e servigos
necessarios a populacéo.

Uma mudanca sensivel diz respeito exatamente as vedacdes que ndo foram
afastadas no PRF. Enquanto no primeiro RRF o Estado poderia compensar
posteriormente 0s gastos que o violavam, na nova versao esses gastos sé poderiam ser
realizados caso suas compensacdes fossem apresentadas e aprovadas previamente pelo
Conselho de Supervisdo do RRF. Sem adentrar a discussdo de uma possivel perda de
autonomia administrativa e financeira para a realizacdo dos ajustes na maquina publica
que os gestores julguem necessarias!! , as mudancas no instrumento normativo

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

11 para o aprofundamento dessa discusséo, 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 relacdo as medidas obrigatorias, duas se revelaram mais relevantes durante o
processo de negociacdo entre o Governo Federal e 0 ERJ: a instituicdo de regras e
mecanismos para limitar o crescimento anual das despesas primérias & variagdo do
IPCA (teto de gastos); e a revisdo dos regimes juridicos de servidores da administracao
publica direta, autarquica e fundacional para reduzir beneficios ou vantagens néo
previstos no regime juridico unico dos servidores publicos da Unido.

Outra mudanca de grande impacto é a possibilidade de permanéncia do ente
subnacional no RRF por até nove exercicios financeiros (8§ 6° do inciso V do art. 2° da
LC n° 159/2017), observadas as hipoteses de encerramento (art. 12) e extincéo (art. 13),
enquanto na primeira versdo do RRF a possibilidade era de trinta e seis meses
renovaveis por periodo nao superior ao original. Do ponto de vista da organizacdo fiscal
do Estado, 0 novo prazo estabelecido é mais realista para o atingimento de metas fiscais
que permitam a retomada do controle financeiro do Estado e a assuncdo de suas
obrigacBes imediatas. No entanto, considerando-se as obrigacfes financeiras de
pagamento do servico divida consolidada com a Unido, nove anos dificilmente serdo
suficientes para garantir que o ERJ passe a honrar com 0s Sseus COmpromissos.
Conforme mostrado no grafico 7, a divida consolidada liquida do ERJ estava na ordem
dos R$ 172 bilhGes 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 ¢é vital para a continuidade da maquina publica
estadual, visto que 0 Regime permite certo escalonamento do pagamento do servico da
divida (grafico 2). Caso o Estado ndo tivesse aderido ao NRRF, ja teria que ter
desembolsado R$ 26 bilhdes em 2021 e R$ 21 bilhdes em 20222 . Isso representa,
respectivamente, 31,7% e 25,6% da RCL do ano de 2021 (R$ 82 bilhdes). A titulo de
comparacdo, a despesa total com pessoal representou 40,6% da RCL de 2021 (R$ 33
bilhdes).

12 Fonte: SUPADP/SEFAZ-RJ (In.: Rio de Janeiro, p. 89, 2021).



Gréfico 2 - Servico da Divida, 2007-2031 (R$ milhdes)
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Fonte: SUPADP/SEFAZ-RJ (In.: Rio de Janeiro, p. 88, 2021)

Mesmo que o escalonamento do servico 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, j& que as
restricdes orgcamentarias deslocarao recursos necessarios para a manutencao da maquina
publica e para a realizacdo de politicas pablicas em prol da sociedade com vistas ao
pagamento de dividas cujo principal credor é a Unido.

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

J& em sua introdugdo, alega que o problema econémico e, consequentemente,
arrecadatorio continuou potencialmente mesmo com Estado tendo aderido & primeira
versdo do RRF. Isso teria tornado evidente a dificuldade de se lidar com uma economia

carente de maior redinamizacdo e transformacédo estrutural positiva se nenhuma agéo



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 é algo essencial. Nesse sentido, a
prioridade para ajuste fiscal torna-se um compromisso fundamental, embora isso nédo
signifique necessariamente toma-lo como um pressuposto nem um fim em si mesmo.
Para o Estado, uma solugédo rigorosa que passe pela sua recuperagdo fiscal envolve
combina-lo com a¢6es que fortalecam as funcdes da administracdo estadual somadas as
politicas de emprego e da renda sob um territorio produtivo (Rio de Janeiro, p. 10-11,
2021).

O diagnostico procura fazer uma ampla andlise dos antecedentes das
adversidades fiscais atuais do ERJ com o intuito de posicionar historicamente o seu
desenvolvimento econdmico. A intencdo € demonstrar que qualquer que seja o desenho
ou arcabouco institucional elaborado como um programa de recuperacéo fiscal para o
Rio de Janeiro deve levar em consideragdo suas especificidades para o alcance de
solugdes duradouras. Ndo ha como se atingir objetivos se ndo se sabe de onde se esta
partindo. Partindo desse pressuposto, o Diagnostico aborda os antecedentes histdricos
da trajetdria politico-econémica do Estado do Rio de Janeiro que, em certa medida,
colaboraram para ter se chegado a conjuntura atual.

Os antecedentes ao processo de consolidacdo econdmica do Estado do Rio de
Janeiro dentro do contexto nacional mostram como a ldgica 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 l6gica da “capitalidade™®® influenciou
para que aqui ndo tivesse um forte processo de interiorizagdo econémica. Mesmo que
vetores de modernizacdo em escala nacional tenham surgido e requalificado algumas
parcelas do territério 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 é a contradicdo entre a ainda centralidade nacional de seu nucleo
metropolitano e a fragilidade da diviséo territorial do trabalho sob seu comando.

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

13 para compreenséo 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 ndo foram
desenvolvidos de forma plena, dependendo sua dindmica principalmente de
determinantes externos ao territorio. Aborda também um padrdo sistémico 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 producdo, levando ao
agravamento das condigdes que impedem a industria de transformacédo de se constituir
no motor chave do crescimento econdmico e do progresso técnico. Trata-se de um
esvaziamento que leva ao esgarcamento do tecido produtivo e a ociosidade de uma série
de recursos no territorio. 1sso ocorre por uma perda de diversificacdo e complexidade
econbmica a partir de uma trajetoria centrada na capacidade de sobrevivéncia
operacional com menor valor agregado (contetdo local). Politicas de fomento, portanto,
ndo podem ser desprezadas, ja que num quadro de estrutura produtiva oca, podem ser
essenciais se relacionadas a uma reordenacdo do pacto federativo no sentido de sé-la
nacional, e ndo isolada em escala regional (R1O DE JANEIRO, p. 14-15, 2021).

A Ultima parte dessa sec¢do aborda de que maneira a evolugdo 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 cenario de pandemia reforgou os riscos de
reafirmacéo desse padréo de vulnerabilidade econémica e suas evidéncias no mercado
de trabalho. Como exemplo, mostra que o Rio de Janeiro foi a unidade da federagéo
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 e 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, reforgando
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 é 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, 0
grande enfrentamento da crise exigiria uma atencdo especial em medidas para aumentar
de forma sustentada as receitas publicas.

Do ponto de vista conjuntural da geracdo de receitas, uma andlise 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 participagbes especiais (R&PE), além das limitacbes 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 extraordinarias realizadas, como programas de refinanciamento de débitos
tributérios. O fato é que as receitas de ICMS ainda ndo recuperaram niveis de
arrecadacao compativeis com 2014. Isso sugere 0 quanto € importante uma recuperagédo
econémica mais efetiva.

Numa andlise comparada com outros Estados, o que se observa é que muito
embora o ERJ permaneca como a terceira economia no ranking do PIB estadual, atrds
de Sdo Paulo e Minas Gerais, sua Receita Corrente Liquida ndo reflete esse
comportamento. Na analise da RCL per capita 0 ERJ sai da nona posi¢do no ranking
estadual em 2007 para décima oitava posicdo em 2020, fato que reforca a
vulnerabilidade da arrecadagdo da economia fluminense em relacdo as receitas do setor
de Oleo e Gas (RIO DE JANEIRO, p. 41, 2021).

Quanto as despesas do Estado, destaque-se 0 intenso processo de ajuste fiscal
ocorrido nos dltimos anos, até mesmo antes do ingresso do Estado no Regime de
Recuperacédo 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 (In.: Rio de Janeiro, p. 34, 2021)



Em comparativo da evolugdo das despesas estaduais no periodo de 2018 a 2020, 0 ERJ
aparece como o quarto estado com maior redugdo, 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, o0 ERJ apresentou em seu PRF treze medidas de ajuste,
todas voltadas para a geracdo 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
avaliacdo da Secretaria do Tesouro Nacional. Dentre as medidas, destaca-se 0
“Multiplicador dos investimentos — Pacto RJ” e “Multiplicador dos Investimentos —
Espaco Fiscal”; e a medida referente a criacdo de um mercado financeiro de crédito de
carbono no ERJ.

Em relacdo a primeira medida, consiste na mensuracdo dos impactos
econdmicos do programa estadual de investimentos chamado Pacto RJ e seus efeitos
sobre a arrecadacdo de ICMS. O Pacto RJ € um pacote de investimentos da ordem de
R$ 17 bilhGes com foco em infraestrutura de abastecimento de &gua, mobilidade e
reforma urbana. O programa contempla mais de cinquenta projetos nos 92 municipios
fluminenses'® . Esse artigo ndo se propde a monitorar e avaliar os investimentos
realizados pelo Pacto RJ, mas a logica de geracdo de receitas publicas através de gastos
com investimentos. De forma direta, o estudo conduzido pelo ERJ estima o retorno da
ordem de R$ 3 bilhGes na arrecadacdo de ICMS com o gasto publico em insumos de
setores fluminenses para a realizagéo 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 Classificagio Nacional de Atividades
Econdmicas (CNAE 2.0).Y/

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 informac®es sobre o Programa, esta 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 servi¢co da divida, liberando, portanto, espaco 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 “Espaco Fiscal”, de
acordo com calculos da SEFAZ-RJ, teriam um impacto direto de R$ 5,1 bilhGes até
2030.

Por ultimo, a medida do “Crédito de Carbono” consiste na identificacdo,
certificacdo e negociacdo de créditos de carbono do Estado do Rio de Janeiro,
atribuindo um valor monetario as emissdes de gases de efeito estufa causadores das
mudangas climaticas. De acordo com a Nota Técnica apresentada pelo Estado!® , um
crédito de carbono é um titulo que corresponde a evitar a emissdo de uma tonelada
equivalente de gas carbdnico na atmosfera. A medida permite a internalizacdo dos
custos sociais gerados pela poluicdo aos custos privados de produgdo 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 R$
1,03 bilhdo por ano, a partir de 2024, dos quais R$ 103 milhGes 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 recomendacoes,
destaca-se a sugestdo de incorporacdo dos impactos das medidas de multiplicador de
gastos no cenario-base das financas estaduais,?® considerando, nas palavras da propria
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 j& se encontram no cenario base [...].”

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

fomentar at¢é mesmo um novo mercado financeiro baseado em ativos sustentaveis, a

18 A Nota Técnica encontra-se na pasta 3 dos anexos do Plano de Recuperacdo 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 cenario 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 algada do Estado. No caso especifico, considera que a medida
se condiciona a aprovacdo de lei em ambito federal regulamentando o mercado de
emissdes. Na avaliacdoda STN, frustracdes na sua efetivagdo motivariam inadimpléncia
do Estado, de acordo com o estabelecido no artigo 7°-B da LC n° 159/2017.

A partir da incorporagdo dos efeitos financeiros de algumas medidas ao cenério-
base, bem como a desconsideracdo dos efeitos financeiros de outras por estarem “fora
da algada estadual”, segundo a avaliagdo da STN e, ainda, a reavaliacdo de outras
medidas, em especial a de securitizacdo da divida ativa,?! as medidas de ajuste aceitas
pelo Tesouro Nacional para fins de equilibrio econdmico-financeiro do PRF estadual
perfazem um potencial de geracdo de receitas da ordem de R$ 49 bilhdes até 2030.

O processo de adesdao do ERJ ao RRF em 2017 ndo foi fruto de planejamento,
mas, dentre outros fatores ja explorados nesse trabalho, da falta dele. A auséncia de um
diagndstico adequado da realidade da economia fluminense — seja em seu aspecto
estrutural como também conjuntural; as tomadas de decisao estratégicas na alocacdo 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 limitagdo instrumental dos
entes subnacionais em gerar receitas proprias colaboraram ao quadro caético que levou
0 Rio de Janeiro a se submeter a um conjunto de regras de restricdo fiscal.

A partir da entrada no RRF, o ERJ se submeteu ndo sé a uma serie de regras,
mas também a principios ja descritos no artigo 1° da Lei Complementar n° 159/2017,
como sustentabilidade econémico-financeira, equidade intergeracional, transparéncia
das contas publicas, confianca das demonstrac6es financeiras e celeridade das decisdes.
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 direcéo
a institucionalizacdo de mecanismos de governanca para responder aos desafios de
monitoramento e cumprimento do que foi pactuado no Plano de Recuperacdo Fiscal,

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

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



de 2022. De forma tardia, apds mais de dois anos da data de homologagdo do primeiro
Plano de Recuperagéo 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 administracbes direta e indireta do Estado, atribuindo funcbes executivas e
fiscalizatdrias a entdo Secretaria da Casa Civil e Governanga e a Secretaria de Fazenda.
Apesar do estabelecimento de fungdes e prerrogativas de fiscalizacdo a esses dois
orgdos, 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¢fes conferidas em decreto anterior, cabendo a Secretaria de
Fazenda a indicacdo da presidéncia da Comissdo, 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 a&mbito da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, criado por meio da Resolucdo PGE n°
4.339 de 17 de janeiro de 2019. Posteriormente, a CARRF passaria a ser reconhecida
pela sigla COMISARRF.

No entanto, a instituicdo dessas estruturas de governanca ndo foi suficiente para
garantir uma maior organizacdo administrativa do Estado do Rio de Janeiro diante da
necessidade de monitoramento e cumprimento do RRF. Como evidéncia, cite-se 0
descumprimento do teto de gastos previsto no artigo 4° da Lei Complementar n°® 156, de
28 de dezembro de 2016, como consta no Relatdrio de Encerramento do RRF elaborado
pelo Conselho de Supervisdo em agosto de 2021. Outra evidéncia, apontada no mesmo
relatorio, diz respeito as medidas de ajuste previstas e ndo-implementadas pelo Estado,
gerando uma frustracdo da ordem de R$ 10 bilhGes (Conselho de Supervisdo do Regime
de Recuperacdo Fiscal, p. 14-18, 2021).

Verifica-se que tanto os mecanismos de monitoramento e fiscalizacdo de
medidas obrigatdrias, como o cumprimento do teto de gastos; quanto 0s mecanismos de
planejamento e execugdo para o atingimento das metas que o proprio ente estabeleceu

como medidas de ajuste foram falhos, revelando a necessidade de aprimoramento da

22O 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, secdo 1, p. 20-21.



governanca instituida. Destaque positivo foi a institucionalizagdo de um portal
eletronico sobre o Regime de Recuperacdo Fiscal pelo Estado, com informagoes
didaticas sobre o que se trata 0 RRF e documentos correlacionados, conferindo maior
transparéncia para a sociedade.

J& no @mbito da discussdo do Novo RRF, nova modificacdo 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 o0 objetivo de assegurar a
participacdo dos demais poderes do ERJ no processo de planejamento e
acompanhamento da elaboragdo do novo Plano de Recuperagédo Fiscal. Apesar de seu
carater consultivo, a criacdo do Conselho prové maior governanca estadual ao RRF,
uma vez que garante a participacdo institucional dos demais poderes que ndo apenas 0
Poder Executivo para o permanente acompanhamento e avaliacdo sobre o PRF. Ainda
que cada Poder, por atribuicdo propria, ja exerca funcdes jurisdicional, de controle e de
fiscalizagdo do Poder Executivo, estes Poderes também estdo sujeitos ao RRF e séo
diretamente afetados pelas decisdes tomadas pelo Poder Executivo. Torna-se, portanto,
I6gico e fundamental sua participacdo na elaboracdo e monitoramento do Plano,

conferindo solidariedade entre os Poderes e 0s 6rgaos da administracéo publica.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O artigo procurou analisar as condicionantes que envolveram a entrada do
Estado do Rio de Janeiro no Regime de Recuperacédo 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 condicOes 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 ndo se debrucou em solucBes que rediscutam o pacto
federativo e/ou pensem na geracdo estruturada de novas receitas, tendo seu olhar ainda

muito concentrado no controle de despesas. Ressalte-se, como evidenciado, o0 pesado



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

Sob a otica dos referenciais basicos desenvolvidos sobre gestdo das financas, o
artigo procurou demonstrar um outro aspecto que ndo apenas o contabil-financeiro para
a avaliacdo 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; é preciso considerar 0s aspectos estruturais que revelam
fragilidades na sustentacéo da economia fluminense.

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

A elaboracdo do novo Plano de Recuperacdo Fiscal revela alguns elementos que
avangam a partir de conceitos de governanca publica,?* especialmente na justificacéo
de suas decises em informacdes de qualidade, tendo como referéncia o Diagndstico da
Situacdo Fiscal realizado. Prova disso foram as discussdes travadas durante o processo
de elaboracdo do PRF, como revelam os diversos oficios e pareceres de ambos os entes.

Destaque-se as discussdes em torno da implementacdo de um teto de gastos aos
moldes do governo federal e a extingdo dos adicionais por tempo de servigo (triénios)
dos servidores estaduais. Ainda que o Poder Executivo tenha encaminhado os projetos
de lei referentes a0 RRF a Assembleia Legislativa Estadual (ALERJ) nos moldes

exigidos pelo governo federal,®® a Casa Parlamentar, de maneira democratica e

23O Plano de Recuperagéo 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 Uni&o, 2020.

%5 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
pecuniério apenas para 0s novos entrantes no servigo publico, assegurando aqueles que
ja sdo servidores os seus direitos.

Nesse sentido, apesar da correlacdo de forcas 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 e ambientais a

populacéo. E esse deve ser o fim Gltimo de uma boa governanca publica.
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RESUMO

O presente artigo apresenta uma analise conceitual em torno dos principais desafios que
o planejamento territorial do Estado do Rio de Janeiro precisa enfrentar. Em um cenario
de crise econdmica, o gestor publico vem sendo deslocado para suavizar as tensées em
torno do ajuste fiscal no qual o estado esté inserido. Como resultado, perde-se de vista a
complexidade da dimensdo territorial, sendo o planejamento submetido a métricas de
mercado, na tentativa de antecipar cenarios e rendas futuras. ApOs uma breve
recuperacdo historica da trajetéria do desenvolvimento regional fluminense e suas
contradicGes, elenca-se os dilemas e as possibilidades para uma nova agenda territorial.
A dialética entre permitir uma maior presenca de espontaneidade e diversidade
territorial e a necessidade de executar intervengdes e regulacGes no espago urbano-
regional, ndo devem ser fatores de bloqueio da acdo publica. Mas um elemento de
incentivo a criatividade e ao desenho de politicas territoriais justas e de alcance
regional.

Palavras-chave: planejamento territorial; Estado do Rio de Janeiro; austeridade;
desenvolvimento regional.

ABSTRACT

This article presents a conceptual analysis around the main challenges that the territorial
planning of the State of Rio de Janeiro needs to face. In a scenario of economic crisis,
the public manager has been displaced to ease the tension around the fiscal adjustment

Este é um artigo de acesso aberto distribuido sob os termos da Licenca Creative Commons BY 4.0, que permite
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in which the state is inserted. As a result, the complexity of the territorial dimension is
lost sight of, and planning is submit Ted tomarket metrics, in an attempt to anticipate
future scenarios and incomes. After a brief historical recovery of the trajectory of
regional development in Rio de Janeiro and its contradictions, the dilemmas and
possibilities for a new territorial agenda are showed. The dialectic between allowing a
greater presence of spontaneity and territorial diversity and the need to carry out
interventions and regulations in the urban-regional space should not be factors that
block public action. But an element to encourage creativity and the design of fair
territorial policies with a regional reach.

Keywords: territorial planning; Rio de Janeiro state; austerity; regional development.

INTRODUCAO

O presente artigo apresenta uma discussdo conceitual de forma a contribuir para
a construcdo de uma perspectiva de planejamento territorial como vetor essencial das
politicas de desenvolvimento regional. Ao analisar elementos atuais que condicionam a
gestdo publica, o trabalho articula o movimento atual de financeirizacdo das
infraestruturas urbano-regionais, o contexto de austeridade em que vive o Estado do Rio
de Janeiro e a possibilidade de uma nova agenda para o desenvolvimento fluminense.

Enquanto novas modelagens financeiras se voltam para a extragdo de rendas
geradas por servigos publicos urbanos essenciais, o planejamento territorial esta diante
do desafio de mediar tensdes e conflitos entre os territorios e a atuacdo de agentes
multiescalares (KLINK, 2013). O ponto central da abordagem é o papel ativo dos
planejadores em tempos de crise.

A intermediacdo entre financas e as intervencdes fisicas no espaco vém sendo
ditadas por meio da relacdo entre os planejadores e agentes financeiros na busca de
solucBes para o ajuste fiscal e a crise fluminense. Esse quadro, até 0 momento, vem
favorecimento a linguagem dos modelos financeiros, em detrimento a prdpria funcéo de
planejar o desenvolvimento territorial das regides do estado. Ilustramos este argumento
situando brevemente a concessdo do saneamento ambiental, cujo arcabouco
institucional sofreu forte pressdo para adequa-lo aos pardmetros e métricas do setor
financeiro.

O fato é que o Estado do Rio de Janeiro (ERJ), desde a extincdo da Fundacdo

para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana — FUNDREM -, em 1989, ndo conta



com nenhuma instituicdo que tenha como atribuicdo finalistica pensar e desenvolver o
planejamento territorial das cidades fluminenses. H& décadas, a auséncia de
instrumentos para pensar a escala regional vem marcando a trajetéria da gestdo
governamental no ERJ (GODINHO, 2011).

A Administracdo publica, diante dessa conjuntura complexa, deve estabelecer
uma combinacao de critérios variados que possam abrir um dialogo entre a acdo politica
e as multiplas espacialidades e territorialidades existentes. Os poderes estaduais, nessa
direcdo, precisam reafirmar seu papel fundamental de articulacdo sociopolitica para o
desenvolvimento urbano-regional. Uma nova agenda, apoiada no esforco metodoldgico
de confrontar as dimens@es territoriais & fungdo de planejamento, pode possibilitar
novas alternativas aos caminhos até entdo seguidos pelo Estado, assim como
potencializar acdes territoriais criativas e espontaneas. Esse tipo de inducdo a uma nova
proposta de desenvolvimento regional tem maior possibilidade de contestar e enfrentar
as desigualdades socioecondmicas e ambientais.

Por fim, além dessa introdugdo, o texto estd estruturado em quatro secOes
complementares. A primeira, recupera o historico recente de alguns impulsos de
planejamento destinados ao desenvolvimento regional no Estado do Rio de Janeiro,
enfatizando seus limites e contradices.

Na segunda parte, descreve-se brevemente o contexto econdmico e de crise
fiscal do ERJ e os atravessamentos dessa crise na Administracdo Publica em geral, e no
planejamento territorial em particular. Ser4 visto que o contexto de restricdo de
investimentos e gastos alimentou ainda mais a figura do planejador como agente
mediador da entrada de agentes financeiros nas areas de infraestrutura urbana e na
decisédo sobre politicas publicas essenciais, a exemplo do saneamento.

Na terceira parte, a partir de uma analise critica desse deslocamento do gestor,
sdo apresentados alguns desafios e dilemas do planejamento territorial. Reforca-se a
necessidade de o planejador estabelecer interlocutores nos territérios do estado,
superando as politicas consensuais em torno de projetos de intervencdo e de regulagéo
dos espacos. Acredita-se ser fundamental que o planejamento reconheca a existéncia de
tensdes, contradicdes e conflitos em torno das politicas com desdobramentos territoriais.

Na quarta parte, abre-se para a proposicdo de uma agenda futura, reconhecendo

a ndo passividade dos territdrios, mas seu oposto. Isto é, tratados aqui a partir de uma



perspectiva dialética entre o ordenamento do espaco, inerente ao planejamento
governamental, e as maltiplas dindmicas territoriais. Deve-se admitir que o percurso do
planejamento territorial envolve lidar com conflitos e tensionamentos permanentes.

A Ultima secdo apresenta algumas consideracOes finais, defendendo que fazer
planejamento territorial, mas que uma acdo politica, deve ser visto como método. Uma
abordagem aberta as tensGes e as contradicdes do desenvolvimento econdmico e
regional. Essa capacidade de sistematizacdo de conflitos, pode ser um comeco para

reposicionar o planejamento territorial diante do seu real interlocutor, a sociedade.

2. PLANEJAMENTO TERRITORIAL E DESENVOLVIMENTO REGIONAL
DO ERJ

A Constituicdo Federal de 1988 incorporou uma serie de demandas dos varios
setores da sociedade civil, iniciativas que tinham por fim negar fatos e processos do
periodo anterior, originando um forte movimento de democratizacdo e descentraliza¢do
do poder. Apesar da relevancia deste momento histérico, algumas importantes a¢6es do
poder publico foram esquecidas, dentre elas, as politicas de desenvolvimento regional.

Em termos regionais, as politicas publicas implementadas nas ultimas décadas no
ERJ perderam sua capacidade de escala, organizando-se majoritariamente de forma
setorial. Politicas como as de saude, habitagdo, meio ambiente, assisténcia social, dentre
outras, criaram sistemas compostos por planos, conselhos e fundos que se replicaram
nas trés instancias federativas. Porém, muito embora estas iniciativas colaborem para
uma coordenacdo interfederativa de politicas, elas propiciam seu isolamento dentro do
setor, resultando em uma atuacdo muitas vezes pontual e desarticulada (CEDR, 2013).

Complementarmente a segmentacdo proporcionada pelas politicas setoriais, a
situacdo se agrava no ambito territorial. As politicas sdo formuladas no nivel federal e
executadas diretamente no nivel municipal ignorando a dimensdo socioespacial e a
possibilidade de solugdo conjunta de alguns problemas que ultrapassam as fronteiras
municipais. Os estados, muitas vezes, sdo excluidos do processo de formulacéo,
implementacdo e execuc¢do das politicas emanadas pela Unido, ndo cumprindo o seu

papel principal que € de prover um desenvolvimento e integracdo de seu territorio.



No ERJ, até a década de 1980, o Estado tinha instituicdes que pensavam o
desenvolvimento regional do seu territorio. Uma instituicdo que marcadamente
promovia o planejamento de projetos regionais era a FUNDREM, vinculada a antiga
Secretaria de Estado do Planejamento — SECPLAN.

A FUNDREM surgiu apos a criacao das regifes metropolitanas brasileiras e a fuséo
dos estados da Guanabara e Rio de Janeiro (1974), tendo como objetivo principal
coordenar programas e projetos de interesse dos municipios que compdem a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro e prestar assisténcia técnica aos mesmos, cabendo a
SECPLAN os projetos relacionados as demais regides (FUNDACAO CEPERJ, 2019).

A importéncia do processo de urbanizacdo no Estado induziu a criagdo, em 1987,
da Secretaria de Estado Desenvolvimento Urbano e Regional — SEDUR, que tinha
dentre suas atribui¢es formular politicas e executar programas para o desenvolvimento
urbano e regional. Em 1989, no entanto, a FUNDREM foi extinta no Governo Moreira
Franco e com ela a politica de desenvolvimento regional do Governo do Estado.

Diante desse quadro, o Estado do Rio de Janeiro necessita reinserir na sua agenda
politica o debate do desenvolvimento regional. O estado € uma das unidades federativas
com um dos maiores percentuais de urbanizacdo e concentracdo demogréfica do pais.
Como consequéncia ha a intensificacdo das disparidades socioecondmicas entre
municipios, com especial destaque para aqueles da Regido Metropolitana - RMRJ.

Além disso, historicamente, a economia baseada na hegemonia metropolitana gerou
uma estrutura territorial altamente desigual, em que a regido detém 75% da populacéo,
mas somente 13% do territorio fluminense. A estrutura produtiva fluminense, com
destaque para os setores como petroleo e gas (P&G) e plataforma logistica, localizam-
se, em sua maioria, no litoral, concentrando atividades e produzindo pressdes sobre 0s
ecossistemas das Baias de Guanabara e Sepetiba, principalmente (DOMINGUEZ,
EGLER, REGGATO, 2015).

Essa realidade demanda um esforco de complementaridade ndo apenas de
atividades econémicas e das politicas sociais, mas também entre territorios, sejam eles
considerados urbanos ou rurais. O planejamento governamental deve assumir como
agenda de trabalho a integracdo entre as regides de modo a identificar demandas

prioritarias, resultantes do conjunto de arranjos institucionais entre cidades, e



potencializar a producdo e a enfrentar histéricos problemas socioeconémicos e

ambientais.

E preciso que a Administracdo assuma seu papel indutor do desenvolvimento,
atuando tecnicamente e politicamente para a elaboracdo de um conjunto de acdes que,
dentro de um modelo de sustentabilidade, vise a efetividade das fungdes publicas de

interesse comum nas principais aglomerac@es urbanas e territorios fluminenses.

2.1 Dindmica Regional e Econdmica do ERJ

A urbanizagdo do espaco promove-se a partir do processo de circulagédo de
capital e ndo se da apenas pela producdo (SANTOS, 2005). A ampliacdo dos servicos,
da informacdo e da terceirizacdo das relacdes de trabalho produzem valor e novas
formas de acumulacdo de capital. O surgimento dessa perspectiva e a formacgédo de
novos arranjos institucionais e territoriais constituem-se, também, em evidéncias que
forcam o poder publico e outros agentes econdmicos a reverem o formato de seus
projetos e acdes estratégicas de carater territorial.

Além da concentracé@o populacional e da estrutura econémica centrada na regido
metropolitana do Rio de Janeiro, a metropole fluminense representa o maior aglomerado
urbano da Zona Costeira Brasileira (FUNDACAO CEPERJ, 2019). Essa ocupagio
desafia 0s novos marcos da sustentabilidade e pela busca do bem-estar social da
populacdo. A perda historica de areas de mata atlantica, a ocupacao de encostas, a falta
de infraestrutura de saneamento e o aterro de areas de baixada, principalmente regides
de manguezais da Baia de Guanabara, formam um cenério de vulnerabilidade
socioambiental. Tal cenario é tensionado pelas projecOes relativas as mudancas
climaticas, ao aumento da incidéncia de eventos criticos e permanente processo de
adensamento urbano sobre territdrios de elevado risco ambiental.

Por outro lado, a ocupagdo de regibes como as Baixadas Litoraneas, por
exemplo, resulta do esgarcamento da mancha urbana a partir de uma integracédo
acelerada entre o centro metropolitano e aglomeracfes urbanas na regido do Norte
Fluminense. Nesse caso, trata-se de uma malha ao longo da costa e dos eixos
rodoviarios que percorrem o litoral: BR-101 sentido Sul (Rio-Santos) e sentido Norte



(direcdo a Campos) e RJ-106, que interliga as Regides dos Lagos e Norte via o conjunto
de cidades Rio das Ostras/Macaé.

A instalacdo da Petrobras em Macae, ainda nos anos 1970, potencializou as
transformacfes econémicas no litoral norte que se estenderam pelas Baixadas
Litoraneas e em direcdo ao estado do Espirito Santo. Outros exemplos, como a
constituicdo do parque industrial e siderurgico do Médio Paraiba, no eixo da BR-116
(Rodovia Dutra), e o setor de energia e inddstria naval em Angra dos Reis, contribuiram
para consolidacdo de um padrdo espraiado de urbanizacao nessas regioes.

Os efeitos desse modelo de urbanizacgdo, por sua vez, produziram desequilibrios
socioeconbmicos regionais e forte pressdo demografica sobre areas ambientais e
infraestruturas urbanas, levando a perda de qualidade de vida nas cidades, retracdo
econémica e ordenamento de terras sem regularizacdo fundiaria estabelecida. Por sua
vez, essa condigdo impacta em cheio as administragbes municipais que, na auséncia de
félego orcamentéario, ndo conseguem organizar seus instrumentos legais de gestdo e de
ordenamento do solo.

Nesse sentido, é fundamental superar propostas de politicas regionais que mais
reproduzem enclaves espaciais, pois se amparam sobre estruturas econémicas nucleadas
e/ou fragmentadas (DOMINGUEZ; EGLER; REGATTO, 2015); e construir acgoes
politicas de planejamento articuladas em torno de projetos socioeconémicos de coesdo

territorial.

3. CRISE ECONOMICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO E OS IMPACTOS
DA AUSTERIDADE SOBRE O PLANEJAMENTO

N&o cabe aqui reconstruir de forma detalhada a trajetdria da deterioracdo das
financgas publicas no Estado do Rio de Janeiro na ultima década. Porém, uma dimenséo
importante para lidar com esse tema é a culminacdo da quase faléncia do fundo de
pensdo do Estado® em fungéo de operacgOes de securitizagdo desastrosas efetuadas com
base dos recebiveis de royalties de petroleo e gas (KLINK, 2022).

Em 2017, apos a radicalizacdo da crise fiscal e politica do ERJ, um arranjo
multiescalar e intersetorial envolveu a elaboracdo do plano de recuperagdo fiscal

! Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do Rio de Janeiro — Rioprevidéncia



fluminense2. O plano proposto contou com a participagdo da Unido, do BNDES, do
Banco BNP Paribas, de consultorias privadas, de agéncias internacionais e do governo
estadual.

O BNB Paribas, banco que tinha coordenado as referidas operagdes de
securitizacdo, foi também a instituicdo que apoiou o Estado por meio de um empréstimo
de R$ 2,9 bilhdes para viabilizar o pagamento de parte dos salarios do funcionalismo
publico, que vinha sofrendo com atrasos. A garantia federal necesséaria para o
empréstimo internacional veio com a exigéncia de cumprir esse plano de recuperacao
fiscal, que incluia a privatizacdo da Companhia Estadual de Agua e Esgoto do ERJ,
Cedae3. O objetivo da privatizagdo era gerar recursos emergéncias e finalmente resolver
os déficits historicos do Estado no setor de saneamento ambiental. O projeto da
privatizacdo seria estruturado e desenhado pelo BNDES em colaboracdo com a
Secretaria de Estado da Casa Civil do ERJ e as equipes técnicas da Cedae.

No entanto, privatizar uma companhia estadual de saneamento ambiental € tarefa
mais complexa que parece a primeira vista. Apesar da pressao do novo marco legal do
setor no sentido de abrir a participacdo para o setor privado, o arranjo institucional do
saneamento ambiental no pais ainda é marcado pela presenca significativa de sistemas
de concessdo publica nos quais 0s municipios delegam a responsabilidade pela
ampliacdo, operacdo e manutencdo das redes de infraestrutura para empresas publicas
estaduais. Além disso, 0 acérddo do Supremo Tribunal Federal em relacdo a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade 1.842/2013 julgou que a titularidade de saneamento
ambiental em &reas metropolitanas é compartilhada entre Estados e Municipios.
Estipulou ainda que referidos entes federados precisam desenhar um arcabouco
especifico para a governanca e financiamento compartilhados em regides
metropolitanas.

Nesse cendrio de incerteza regulatoria, a privatizacdo direta da CEDAE
implicaria em riscos e custos transacionais nada despreziveis, considerando também que
as empresas privadas interessadas teriam que renegociar os contratos de concessdo com

cada um dos municipios metropolitanos. Sendo assim, a concessdo dos servigos de

2 Aprovado pela Lei Complementar Federal n° 159/2017
3 Lei Estadual n° 7529 de 07 de margo de 2017. Autoriza o poder executivo a alienar acGes

representativas do capital social da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos - CEDAE e da outras
providéncias



saneamento da Cedae, por meio de Parcerias Publico-Privadas (PPP), foi a proposta
defendida pelo BNDES como modelo ideal para impulsionar a aprovagéo de outros
projetos de concessao privada do saneamento no pais.

Para diversos autores, porém, (BLYTH, 2017; KLINK, 2022; OLIVEIRA et. al.,
2022), esse cendrio de crise € um caminho aberto para adocdo de medidas de
austeridade cada vez mais profundas.

A retérica da crise interpde um garroteamento cuja temporalidade é
trina: pune os excessos de um passado de gastanca irresponsavel,
posto que ndo se verificam entregas correspondentes de bens e
servigos; apeia a margem de manobra de turno, dado o
apequenamento de uma maquina estatal opaca e ineficiente; e, no
futuro, faz um chamamento ao sacrificio, impondo aos gestores
publicos a responsabilidade inarredavel e precipua do equilibrio fiscal-
financeiro (OLIVEIRA et. al., 2022, p.09).

A financeirizacdo das infraestruturas urbanas exige a aplicacdo de modelos com
capacidade de alterar as regras do jogo politico e de condicionar o ambiente de
governanca, tornando-o favoravel a entrada de novos agentes de mercado. Em contextos
de austeridade, como é o caso do ERJ, os gestores e planejadores estdo em busca de
capitais (KLINK, 2022) para financiar politicas e intervencbes em escala local e
regional. A Administragdo busca capitalizar todos os bens disponiveis, organizando
suas financas a partir da antecipacdo de uma de fluxos futuros de renda (PURCELL et
al., 2019).

A modelagem que foi proposta pelo BNDES para a PPP, ao atrelar
investimentos as metas contratualizadas, necessitava da quebra de monopdlio estatal dos
servigos de saneamento. A aprovacao de uma nova regulacéo estadual e a realizacdo dos
leilGes de concessdo ganham contornos emergenciais em meio a Pandemia por Covid-
19. Essa dimensdo de urgéncia em direcdo a financeirizacdo do setor de infraestrutura
urbana favoreceu a entrada de fundos de investimento por meio de consorcios
empresariais. O fornecimento de agua, principalmente, parece ter se tornado um capital
vantajoso por ser um ativo essencial em um mercado de baixa concorréncia (RUFINO;
FAUSTINO; WEHBA, 2021)

No caso do saneamento, a modelagem apresentada desloca o foco da politica

setorial publica para gestdo dos recursos gerados pelos leildes e transacdes financeiras.



Ao Estado fica atarefa de gerir os riscos de capital (LAPAVITSAS, 2013). Ja as
concessionarias, como investidoras financeiras, assumem funcdes de gestor social do
Servico.

De acordo com KLINK (2022), essa comunicagdo que racionaliza o espago pela
Otica modelos financeiros tem como fungdo antecipar valor para o investidor no
presente, tende a esvaziar os ideais redistributivos progressivos dentro da teoria do
planejamento. Essa penetracdo de modelos financeiros no planejamento, a exemplo da
PPP, tende a produzir redes colaborativas entre agentes estatais e ndo estatais, que
descontextualizam antagonismos e divergéncias de visdes e politicas territoriais.

As expectativas de antecipagéo e capitalizacdo de rendas parece ser o centro das
propostas para o financiamento do ajuste fiscal do ERJ. Esse movimento de
antecipacdo, baseado em expectativas de lucro futuro, ndo apenas pode distorcer os
cenarios econémicos, como abre possibilidade para hovos movimentos de acumulagéo
de rendas e concentracdo de poder. Esse quadro critico tem forte potencial de gerar

novas crises econdmicas e sociais.

4. DESAFIOS PARA O PLANEJAMENTO TERRITORIAL DO ERJ

De forma geral, podemos definir trés dilemas principais que o planejador
enfrenta na proposicdo de politicas e acBes de carater territorial (SAVIANI et. al.,
2015): o dilema da intervencdo; da regulacdo; e do investimento. No caso da
intervencdo, a questdo central estd na escolha de quando e onde intervir. Trata-se de
tentativa de construir um pensamento capaz de “combinar nogdes intervencionistas de
planejamento com ideias de ndo interferéncia nos processos sociais” (p.304). Ou seja,
permitir a reproducdo de espagcos formados por processos espontaneos de
desenvolvimento urbano (DOMINGUEZ, KLINK, 2021).

Em relacdo a regulagdo, o principal desafio é enfrentar a tensdo entre a
necessidade de estabelecer condicGes legais-institucionais de controle territorial e a
incorporacdo de procedimentos abertos a criatividade territorial. De qualquer forma, a
busca por processos espontaneos vindo dos territorios deve-se tornar fator de estimulo a

gestdo publica. No entanto, como isso pode ser garantido sem depender das mesmas



ferramentas regulatorias que restringem essas espontaneidades? (SAVIANI et. al.,
2015)

Por fim, a ideia de investimentos para os planejadores defronta-se com o0s
conflitos entre as l6gicas de desenvolvimento lideradas pela oferta e pela demanda. De
um lado esta a necessidade de mobilizar a produgdo urbana-regional para atender as
demandas socioecondmicas e ambientais emergentes locais e supra-locais; de outro,
busca-se reconfigurar a oferta as demandas contextuais e as necessidades de

desenvolvimento.

Esses desafios exigem dos gestores publicos um olhar atento as diferentes
formas de sistematizar esses dilemas na propria pratica do planejamento territorial.
Entender que tal esforco de sintese e processamento serd sempre temporario,
continuamente sob forte pressdo. Mas, alem de ser uma agédo desafiadora, pode produzir
formas mais criativas e justas de politicas urbano-regionais.

O que se quer reforcar é que o planejamento territorial tem deslocado
continuamente o seu objeto, afastando-o de suas definicdes. Ao ndo se buscar o objeto
real da sua pratica, o planejador estara sempre sujeito a adotar elementos de conjuntura
na qual estdo inseridos. Passando a dialogar mais com agentes hegemoénicos e com
maior grau de circulagdo multiescalar, e perdendo de vista a dimenséo territorial.

Com isso, corre-se 0 risco de o planejador tornar-se um eterno agente mediador
de consensos, apenas. Remediando e suavizando as tensfes entre as estruturas e 0s
agentes multiescalares, que possuem maior capacidade de ocupar redes e percorrer
espacos, e os territorios, espacos de diversidade de rela¢fes sociais.

Uma busca genérica pelo “bem comum”, nesse sentido, vai monopolizando o
debate em torno de politicas urbano-regionais, que se expressa por meio de planos e
programas vazios. Tais instrumentos, hoje, ndo refletem ou pouco absorvem as tensdes
e as contradi¢cbes da realidade social na qual dizem intervir. Como consequéncia, 0
planejador torna-se um agente contabil, mais preocupado com o equilibrio das despesas,
e ignorando muitas vezes as inUmeras vulnerabilidades sociais enfrentadas por

populacgdes e territorios.



5. AS RESPOSTAS DOS TERRITORIOS: UTOPIAS, PLANEJAMENTO E A
POSSIBILIDADE DE AGENDA FUTURA

Rainer Randolph (2021, p. 03), confrontando a nogdo de futuro, que o planejador
busca antecipar, defende a incorporacdo do conceito de futuridade. Para o autor, o
futuro € apresentado pelo agente publico e privado como uma projecdo baseada numa
racionalidade técnica, que assegura alguma confiabilidade. J& a futuridade tem base em
conhecimentos experimentais e praticos de quem a pronuncia, “advém de uma projecao
hipotética com um menor grau de confiabilidade”.

Nesse sentido, no campo do planejamento, o futuro € uma previsdo de certeza
proferida pelo gestor, defendido como algo que irda se realizar efetivamente.
Experiéncias e expectativas dos atores sociais e territérios, por sua vez, expressam
projetos de vida, consequentemente com maior grau de subjetividade. Assim, a
futuridade remete ao cotidiano, o futuro pertence a gestdo. Para Randolph, o campo do
planejamento acaba se tornando uma disputa velada sobre o futuro. Esse futuro
projetado obscurece as expectativas geradas pelos grupos sociais, que pautam sua
futuridade pela experiéncia. H4 uma imposicdo de um projeto futuro sobre maultiplos
projetos de vida (RANDOLPH, 2021).

Para Limonad (2016, p. 2), o planejamento “contribui para obscurecer as
possibilidades de transformacdo fundadas no aqui e agora ao impedir que se tegcam
utopias enquanto um norte geral para a acao social”. Utopias, nesse caso, referem-se a
possibilidades de constru¢bes metodoldgicas para 0 novo, o que pode vir a ser. Significa
incorporar a busca de possibilidades “ainda-ndo realizadas”, porém, capazes de
problematizar realidades que se apresentam (LEFEBVRE, 2006).

O fato € que, ao definir areas e programas de intervencao em territorios e regides
especificas, o planejamento exercerd um poder coercitivo, que delimita tempo e espaco,
excluindo lugares e grupos sociais (devido a sua localizagcdo de moradia, capacidade de
circular por redes sociais e maior grau de representatividade politicas) ou que outras
possibilidades de futuros e projetos de sociedade sejam excluidos. Os territorios, afinal,
ndo sdo espacgos inertes e passivos. E nesse ponto que surgem in(imeros e continuos
conflitos (SAVIANI et. al, 2015).



A acdo do planejador, em colaboragdo com investidores e agentes de mercado,
produz uma série de inconsisténcias e contradicdes no momento de execugdo de
politicas publicas. Esse ponto deve ser mais explorado ndo apenas por pesquisas no
campo da economia politica, mas também, no proprio fazer do planejamento
governamental.

Nesse sentido, diferente da nog¢do de consenso, presentes também nas propostas
de planejamento participativo, defende-se o campo do planejamento como ambiente de
tensionamento e conflitos (MIRAFTAB, 2016). O campo politico seria visto de forma
insurgente, ou seja, capaz de trazer a superficie territorios “opacos” (SANTOS, 2005),
abrindo possibilidades para as agdes que superam formas hegemonicas de organizar o
espaco, centradas hoje na financeirizacdo do urbano, por exemplo. Os “espacos de acédo
convidados”, de participacdo autorizada, dariam lugar aos “espacos de acdo
inventados”, cujas possiveis insurrei¢fes “o Estado e as corporagdes sistematicamente
buscam colocar no ostracismo e criminalizar” (MIRAFTAB, 2016, p.368).

Essa inversdo espaco-temporal torna-se chave para subjugar a pobreza das
politicas urbanas e das propostas de planos regionais em darem conta da diversidade
social, dos conflitos, de maultiplas temporalidades e espacialidades. A racionalidade
tradicional da gestdo, baseada no dominio da técnica sobre o espaco (SANTQOS, 1994),
vem se mostrando incapaz de dar respostas aos atuais e complexos desafios urbano-

regionais do ERJ.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Vimos que mesmo em cenarios de crise econdémica e de limitagdes em termos de
investimentos e gastos publicos, o planejamento se apoia na antecipacdo de cenarios
futuros. A tentativa emergencial de gerar valor no presente para atender a
contratualizacdo promovida pelo ajuste fiscal e por politicas de austeridade, faz com que
o0 planejador tenha sua funcao deslocada.

Ao invés de construir, por meio do reconhecimento da dimensdo territorial,
politicas de alcance regional, o planejamento atua para suavizar tensdes sociais,

favorecendo a entrada de agentes financeiros em mercados até entdo monopolizados



pelo Estado. Esse comportamento, se por um lado permite a Administracdo capitalizar
recursos econdmicos, numa tentativa de arcar com despesas basicas, por outro, garante
margens generosas de lucros aos investidores, que passam a ser 0s gestores da funcao
social saneamento, por exemplo.

O que parece existir nesse contexto é uma negacdo quase que absoluta dos
conflitos inerentes ao préprio exercicio do planejamento urbano/regional. Instrumentos
politicos de regulacdo e intervencdo no territdério, como as modelagens de PPPs,
ganham carater consensual. Considerando a realizacdo das audiéncias publicas virtuais
em meio a pandemia, como Unico “espago” de participacdo social, o processo de
concessdo de servicos de saneamento foi realizado sem o devido contraditorio e tempo
de discussdo. O que induz a uma negacao da politica como campo de disputas legitimas
entre projetos territoriais distintos e divergentes.

Essa dialética entre possibilidades de acdo politica multiescalar e a agédo
arbitréria inerente a qualquer intervencdo governamental no territério, como a
suspensdo do dissenso, precisa ser urgentemente reconhecida e incorporada ao
planejamento puablico. Afinal, o atual quadro politico vem limitando o verdadeiro
“espaco politico de discordancia” (SWYNGEDOUW, 2022, p. 658).

Neste sentido, o esforco de lidar com os desafios ao planejamento elencados no
presente artigo, além da continua analise espago-temporais, podem tornar o exercicio do
planejamento territorial mais consciente de seus limites e alinhado aos reais problemas
sociais e ambientais a serem enfrentados por toda a sociedade.

No caso do ERJ, uma nova agenda de desenvolvimento urbano-regional deve ser
construida, tendo como pilar estruturante o planejamento territorial. Com base nessas
dimens0es, o0 gestor publico deve pautar sua atuagdo por meio de trés premissas basicas:
(i) reconhecer o espagco com como relacional e produto social (LEFEBFRE, 2013),
variavel chave para entender transformacgdes e continuidades que marcam a propria
trajetéria do desenvolvimentismo brasileiro e fluminense; (ii) incorporar a analise
multiescalar na elaboracdo de politicas publicas e na organizacdo socioespacial dos
servicos publicos e atividades produtivas; e, por fim, (iii) o planejamento territorial
precisa buscar novos conceitos e ferramentas diante da conjuntura de austeridade e
ajuste fiscal. Isso implica em superar interpretacGes historicas lineares e a problematica

adocdo de formulas emergenciais para a solucdo de problemas estruturais.



Tentar criar canais de comunicacdo entre administracdes, territorios e grupos
sociais exige riscos e criatividade. Mas também, dependem de conhecimento
multicultural e do reconhecimento da diversidade territorial, ao invés de tentar apaga-la.
E fundamental, no papel de indutor do desenvolvimento, que o planejamento territorial
enfrente esses conflitos e tensdes inerentes ao desenvolvimento do nosso modelo
econbmico e de gestdo. Ao invés de evita-los, precisamos, como agentes publicos,
problematiza-los, e propor intervencdes justas e com capacidade de produzir

solidariedade territorial e alcance regional.
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RESUMO

A auséncia de um instrumento de planejamento de longo prazo que oriente a formulacéo
de politicas publicas com diretrizes para o desenvolvimento socioecondmico esta
amalgamada as origens da crise fiscal do Estado do Rio de Janeiro. Mais do que uma
situacdo conjuntural de fundo econdmico, a realidade fluminense possui profundas
questdes estruturais. O termo “estrutura produtiva oca” cunhado por Sobral a partir de
estudos no ambito estadual colocam a tona a situacdo (SOBRAL, 2017). Pretendendo
superar esses desafios desde o nivel da mais alta administracdo, apresenta-se a proposta
dessa Agenda Estratégica, como fundamento para a elaboracdo de um Planejamento de
Estado a se vincular aos demais instrumentos institucionais de médio e curto prazos. A
Agenda Estratégica é elaborada com base em premissas, teorias, instrumentos para
tratamento de dados e metodologia, sistematizados por equipe multidisciplinar em uma
iniciativa congruente. Afastando umaproposta de caminhos Unicos e irrefutaveis,
constroi-se uma pedra fundamental para que um repertério de combinagdes seja
disponibilizado ao Chefe do Executivo, para elaboracdo do futuro Planejamento

Este é um artigo de acesso aberto distribuido sob os termos da Licenca Creative Commons BY 4.0, que permite
uso, distribuigdo e reproducéo para fins ndo comercias, com a citagéo dos autores e da fonte original e sob a mesma licenca.



Estratégico. Ainda que aderente ao contexto fluminense, o instrumento é um caso de
estrutura com possibilidade de replicagcdo a outros entes e um vislumbre de
estabelecimento de posicdo sustentvel de destaque do Estado do Rio de Janeiro no
cenario nacional e global.

Palavras-chave: planejamento estratégico; metodologia; gestdo publica; Rio de Janeiro.

ABSTRACT

The absence of a long-term planning instrument that guides the formulation of public
policies with guidelines for socioeconomic development is amalgamated with the
origins of the fiscal crisis in the State of Rio de Janeiro. More than a conjunctural
situation of economic background, the reality of Rio de Janeiro has deep structural
issues. The term “hollow productive structure” coined by Sobral based on studies at the
state level brings the situation to light (SOBRAL, 2017). Intending to overcome these
challenges from the strategic level, the proposal of this State Strategic Agenda is
presented as a basis for the elaboration of a State Strategic Planning to be linked to
other medium and short term institutional instruments. The Strategic Agenda is
prepared based on premises, theories, instruments for data processing and methodology
systematized by a multidisciplinary team in a congruent proposal. Moving away from
the proposal of unique and irrefutable paths, a fundamental stone is built so that a
repertoire of combinations is made available to the Chief Executive for the elaboration
of the future Strategic Planning. Although adherent to the Rio de Janeiro context, the
instrument is a case of structure with the possibility of replication to other entities and a
glimpse of the establishment of a prominent sustainable position of the State of Rio de
Janeiro in the national and global scenario.

Keywords: strategic planning; methodology; public administration; Rio de Janeiro.

INTRODUCAO

A proposta aqui apresentada foi elaborada por uma equipe multidisciplinar,
composta por servidores de carreira e comissionados de diferentes areas de
conhecimento, experiéncias e interesses, tendo como objetivo desenvolver a melhor
metodologia possivel para a construcdo de uma agenda estratégica, que venha apoiar um
planejamento de longo prazo para o Estado do Rio de Janeiro materializada no bojo do
Processo eletronico SEI-120001/006074/2022 (SEPLAG, 2022). A construcdo desta
agenda, que servira de base para o posterior desenvolvimento de um Planejamento
Estratégico, se conectando ao Plano Plurianual (PPA) e demais instrumentos
orcamentarios, busca manter uma diretriz de longo prazo e atender as necessidades

sociais imediatas.



A necessidade de atendimento as demandas constantes e emergenciais da
sociedade possuem importante potencial de desvirtuar a orientagdo estratégica com
entendimento das contribui¢bes a visdo de longo prazo no ambito da Administracdo
Publica Estadual. A coexisténcia de respostas imediatas a problemas sociais e a
necessidade de fomentar o direcionamento estratégico trazem desafios para a alta
gestdo. Além desse desafio,hatambém a auséncia de um instrumento formal que apoie e
sistematize um planejamento estratégico, para pautar internamente as ac0es e apresentar
externamente o direcionamento. Desta forma, a dificuldade se coloca a um nivel de
quase impossibilidade, levando a Administragdo Publica a um papel passivo de agdes
meramente reativas as demandas imediatas.

A Constituicdo Estadual (RIO DE JANEIRO, 1989), em consonancia com o
instituido pela Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), estabelece no Capitulo
acerca de Financas Publicas, secdo dos Orcamentos, artigo 209, as leis de iniciativa do
Poder Executivo, sendo elas: o Plano Plurianual; as diretrizes orcamentarias; e 0s
orcamentos anuais. O PPA é um instrumento de médio prazo, enquanto a Lei de
Diretrizes Orcamentarias orienta a elaboracao da Lei Orcamentaria Anual que, como se
explicita, compreende um exercicio financeiro.

A Emenda Constitucional 92/2022 foi aprovada na Assembleia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro, estabelecendo o Plano Estratégico de Desenvolvimento
Econdmico e Social de Estado — PEDES, em claro esfor¢o de fortalecer instrumentos de
planejamento e gestdo para um desenvolvimento orientado do Estado (RIO DE
JANEIRO, 2022a).

Adiciona-se a necessidade de um planejamento estratégico direcionador, e a
auséncia de instrumento atual, a situacao historica de crise fiscal do estado, bem como
de outros entes subnacionais. O Plano de Recuperacédo Fiscal de 10 de fevereiro de 2022
para ingresso do Estado do Rio de Janeiro no Novo Regime trouxe inovacgdes ao antigo
plano que possuia um carater de austeridade. O atual plano propde ajuste fiscal,
conjugado ao fortalecimento de acOes estratégicas, de modo atento a fatores
conjunturais e atacando questfes estruturais que desfavorecem as financas estaduais
(FAZENDA, 2022).



2. LINHA DO TEMPO

O planejamento estratéegico no ambito estadual teve anteriores iniciativas de
retomada, como a construcdo do Plano Estratégico 2020-2025, coordenada pelo
Laboratorio de Aceleracéo da Eficiéncia Publica da entdo Secretaria de Estado de Casa
Civil e Governanca, formalizado no Processo Administrativo SEI-120001/000699/2020.
Posteriormente, houve alteracdo na estrutura de governo, pelo Decreto 47.149 de 29 de
junho de 2020, para a atual Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo -SEPLAG
(SECCG, 2020; RIO DE JANEIRO, 2020). O citado Plano sofreu com a
descontinuidade da area, perdendo prioridade em momento de justificavel instabilidade
politica, com o afastamento do Chefe do Executivo e assuncdo do entdo vice-
governador.

Anterior a mais recente iniciativa relatada, destaca-se 0 Planejamento
Estratégico elaborado em 2012, para o ciclo 2012-2031, pela equipe da Subsecretaria de
Planejamento da SEPLAG, como atualiza¢do do Plano Estratégico do Governo do Rio
de Janeiro 2007-2010 (SEPLAG, 2012). Apesar do ciclo de planejamento se encerrar
em 2031, o instrumento foi descontinuado ao longo dos seguintes ciclos.

A presente proposta de uma agenda estratégicaé elaborada em um ano de
elei¢Ges para a chefia do poder executivo estadual e, portanto, descolada de um inicio de
ciclo de gestdo, i. e., momento em que um ciclo se inaugura investido de poder. Ainda
que, a principio, haja equivocado vestigio de inadequacdo temporal, a primazia do
interesse publico e o compromisso com uma retomada do protagonismo do papel do
planejamento para o efetivo desenvolvimento do Estado a servigo da sociedade nédo se
acorrentam a mandatos eleitorais. Considerando o ciclo do planejamento e a elaboragéo
do PPA no 1° ano de mandato do chefe de executivo e a inexisténcia de instrumento de
planejamento de longo prazo que o norteie, a propositura de uma agenda estratégica que
sirva como balizador para um novo ciclo de planejamento de médio prazo corrobora

com linha de acGes prioritarias tracadas no Plano de Recuperacéo Fiscal.



3. AVALIACAO COMPARATIVA

Um exercicio avaliativo foi realizado nos citados instrumentos anteriores de
planejamento no ambito do estado do Rio de Janeiro e outros, citando apenas alguns
principais: planejamento estratégico para o periodo 2022-2026 da Secretaria Estadual de
Desenvolvimento Econémico, Energia e Relagdes Internacionais do Estado do Rio de
Janeiro, e nos documentos: Levantamento de praticas de gestdo publica para resultados
Ceara — Benchmarking 2016 e Plano Mineiro de Desenvolvimento Estratégico 2019-
2030 (SEDEERI, 2022; CEARA, 2016; MINAS GERAIS, 2019). A referida avaliagio
comparativa permitiu consolidar relevantes aspectos a serem considerados na

elaboracdo de um instrumento no &mbito estratégico, como segue.

3.1 Institucionalizacao

A primeira das questfes apontadas em mais de um documento refere-se a
institucionalizacdo dos instrumentos de planejamento. Pratica comumente encontrada
em instituicOes publicas é a terceirizacdo da construcao do planejamento estratégico por
meio de contratacdo de consultorias especializadas. A quantidade de pressdes
emergenciais a serem resolvidas pelo governo institui uma cultura de curto prazo,
relegando a um papel secundario questdes de orientacdo estratégica. Empregar algum
esforco para a contratacdo de atores externos a Administracdo Publica para a construgéo
do planejamento estratégico, mesmo sendo melhor do que ndo ter, corrompe
importantes contribuicdes que seriam trazidas em um processode construcdo interna
capaz de fomentar o enraizamento de uma cultura de planejamento e avaliagédo
permanente.

Destaca-se 0 Levantamento de praticas de Gestdo Publica para Resultados,
elaborado por consultoria ao Governo do Estado do Ceara, que abarcou 6 (seis) casos
internacionais e 6 (seis) casos nacionais, esses ultimos mais proximos da tematica
estratégica proposta, e o Planejamento Estratégico 2012-2031 para o Estado do Rio de
Janeiro, que apontaram mais enfaticamente a institucionalizacdo como fator
preponderante de sucesso para a atuacdo orientada do Poder Publico (CEARA, 2016;
SEPLAG, 2012).



N&o é irrelevante o aporte que a colaboracdo externa pode agregar a uma area
dedicada ao tema. Entretanto, a construgdo interna € imprescindivel para a
institucionalizacdo do instrumento, internalizacdo da cultura e amadurecimento coletivo,
de modo que o planejamento estratégico seja apropriado como uma dentre tantas outras
pecas que agem em sinergia para a entrega de valor a sociedade. A criacdo da
Subsecretaria de Planejamento Estratégico na estrutura da SEPLAG pelo Decreto
48.064 de 6 de maio de 2022 demonstra o alinhamento com o compromisso de priorizar
o planejamento estratégico (R10 DE JANEIRO, 2022).

3.2 Regionalizagéo

Diretamente relacionado ao conteddo do instrumento de planejamento
estratégico ressalta-se o aspecto de regionalizacdo do mesmo. Posto que o territorio
estadual é desigual em desenvolvimento e caracteristicas, o planejamento deve ser feito
buscando-se um ponto de equilibrio entre o tratamento coletivo de questbes comuns e 0
respeito as especificidades dos municipios no territério. A regionalizagdo apresenta-se
como ponto comum entre as unidades da federacdo e revelado em documentos
analisados, contudo, apesar de conhecimento geral, ndo é trabalhado nas propostas
estratégicas dos estados.

O Plano Mineiro de Desenvolvimento Estratégico 2019-2030 e o Levantamento
de préticas de Gestdo Publica para Resultados Ceara — Benchmarking 2016 apontam a
regionalizacdo como ferramenta preponderante para a construcdo de politicas de
desenvolvimento regional. No mesmo sentido, os documentos fluminenses Plano
Estratégico do Governo do Rio de Janeiro 2007-2010; Planejamento Estratégico 2012-
2031 e planejamento estratégico para o periodo 2022-2026 da Secretaria Estadual de
Desenvolvimento Econdmico, Energia e Relacdes Internacionais (SEDEERI, 2022),
relatam a importancia do desenvolvimento regional. Os instrumentos passados revelam
que este tema é tratado pelas secretarias fim, sendo ausente a visao de regionalizacdo no
nivel estratégico. As inumeras formas de regionalizagdo por area teméatica com pouca ou
nenhuma integracdo entre as diferentes secretarias sugerem um aspecto a ser tratado.
Entendidas as necessidades de diferencas entre temas distintos como saude, seguranca,

educacdo, ambiente e outros, a busca por uma inteligéncia estratégica, que fomente a



atuacdo colaborativa entre as areas onde as particularidades s&o incorporadas ao
tratamento conjunto das questdes sociais, promove salto de qualidade na integracdo das

instituicOes estaduais.

3.3 Diagnostico

O diagnostico € recorrentemente apresentado em documentos de planejamento,
com um ambiente conjuntural de conhecimento trivial, com fragil fundamentacdo em
dados quantitativos, e alguns com aspecto de compilacdo de noticias, sem agregar
outros elementospara elevar o grau de racionalidade e solidez.

Atrelado a tantos desses diagnosticos percebe-se uma fragilidade no
encadeamento da construcdo de uma metodologia para as propostas. De acordo com 0
Levantamento de préticas de gestdo publica para resultados (CEARA, 2016), quando é
vencido o obstaculo de realizar um diagndstico solido, enfrenta-se a desafio para o
alinhamento entre os diferentes niveis tatico e estratégico, pois a continuidade de uma
metodologia ndo se confirma. O diagnostico se demonstra desassociado da elaboragéo e
dos encaminhamentos, por vezes sendo dispensavel ao entendimento da proposta como
um todo.

O presente projeto tem a vantagem de se apoiar no robusto diagnostico realizado
no Plano de Recuperacdo Fiscal, buscando preencher os pontos de sombra compativeis
ao trabalho, ndo incidentes naquele.

4. BASE CONCEITUAL

A metodologia para a elaboracdo inaugurou-se com o estabelecimento de
premissas, a incorporacdo de arcabougo teorico e a utilizacdo de instrumentos para

tratamentos de dados.



4.1 Premissas

Foram adotadas 4 (quatro) premissas como orientadoras da constru¢do do
trabalho: (i) efetividade do plano de recuperacéo fiscal; (ii) geracdo de emprego e renda;
(iii) planejamento de base territorial; e (iv) gestdo baseada em evidéncias.

O Plano de Recuperagdo Fiscal 2022 demonstrou que as questdes fiscais do
estado possuem raizes mais profundasque a contragéo fiscal, com grande probabilidade
de gerar desemprego e queda da renda agregada a curto prazo. Nesse sentido, as maiores
acOes da historia do estado foram praticadas culminando no exercicio de 2020 a um
retorno a valores reais de despesa empenhada para niveis compativeis com o ano de
2008 (FAZENDA, 2022). O foco no tratamento das causas da crise fiscal com a agéo
nas razdes estruturais, aliada ao retorno de um planejamento estratégico, colocam os
instrumentos estreitamente associados para uma retomada do Estado. Apontamos,
dentre os eixos de agdes prioritarias, o planejamento estratégico como o primeiro dos
topicos relacionados no PRF, plano este que explicita seu sentido estratégico como a
realizacdo doajuste fiscal de forma indissociada de estratégias de fomento ao
desenvolvimento econdmico regional.

A inducdo do desenvolvimento pode se dar por inimeras trajetérias. Priorizando
a geracao de emprego e renda como premissa, portanto, partimos de uma concepcao de
que ela seja colocada a servico do desenvolvimento socioecondmico. Um crescimento
econémico qualificado e comprometido com a melhoria da qualidade de vida gerara,
entdo, o desenvolvimento socioecondémico pretendido. O cerne do problema ndo se
referesimplesmente a busca de maiores vantagens competitivas, para a dinamizacdo de
alguns setores econdmicos, mas do tipo de dinamismodesejavel entre os interesses
maltiplos e as diferengas nos projetos socioeconémicos em disputa. Diante disso, como
aponta Anibal Pinto (1982), aquestdo fundamentala ser colocada é: qual o estilo de
desenvolvimento a ser perseguido dentreas trajetorias alternativas possiveis?

As multiplas alternativas de regionalizacdo do territorio do Estado do Rio de
Janeiro explicitam as complexas e diversas dindmicas e escancaram a impossibilidade
de tratamento comum a todo o estado. Estratégias para aproveitamento de
potencialidades e superacao de dificuldades devem ser desenhadas para potencializar o

desenvolvimento pretendido, evitando a reproducdo de descontinuidades evidenciadas



no territério. O olhar regionalizado deve ser direcionado para a criacdo e 0
fortalecimento de integracdo regional, para que haja conexdo e transbordamento de
externalidades positivas, bem como para a resolugédo coordenada das negativas.

Por um lado, historicamente, direcionamentos de alta gestdo foram construidos
pela percepcdo subjetiva dos tomadores de decisdo. Desde o transbordamento das
praticas de gestdo baseada em evidéncias para outras areas de conhecimento, originada
nos anos 1990 na medicina, agregou-se a cultura de fundamentacdo mais sélida para a
elaboracdo de politicas publicas (DRUMMOND, 1998). Cabe ressaltar que a gestdo
baseada em evidéncias parte de um conjunto confidvel de dados, formando uma base
cientifica e a ele se somam a experiéncia dos atores envolvidos e dos valores
compartilhados na instituicdo. Logo, as evidéncias ndo substituem o gestor publico, e
sim agregam uma base sélida de racionalidade, levando a subjetividade e

discricionariedade para niveis mais sutis da politica publica (DAVID, 2004).

4.2 Teorias

O arcabougco tedrico da nossa proposta se baseia em trés pilares: (i)
Desenvolvimento por Missoes; (ii) Teoria dos Polos de Desenvolvimento; e (iii) Teoria
dos Encadeamentos (linkages).

A visdo classica de Politicas Orientadas por Missbes (POMs) se aplicava a
desafios tecnoldgicos como o Projeto Manhattan e o Projeto Apollo, respectivamente
com objetivo de desenvolver a bomba atbmica e levar o homem a lua, e retornar a Terra
a salvo. Atualmente, as POMs tém como alvo solucionar desafios societais
contemporaneos (FORAY et al., 2012).

Visando uma légica de distribuicdo espacial de recursos para dinamizacdo do
espaco, a Teoria dos Polos de Desenvolvimento Econdmico apoia a constru¢do de uma
metodologia em que ha o amparo da acéo do estado para o desenvolvimento econémico
regional, dada a existéncia de desequilibrio entre as forcas produtivas da regido.
(PERROUX, 1967; BALESTRO, 2006).

Como apontou Carlos Branddo (2007), a associagdo das teorias dos polos de
desenvolvimento econémico e dos encadeamentos podeser incorporada a analise de um

Sistema Econémico Regional (CANO, 1977) e, relacionando-as a premissa do



planejamento de base territorial. A Teoria dos Encadeamentos (HIRSCHMAN, 1958),
por sua vez, contribui com a presente proposta por permitir analisar a interagéo relativa
entre setores da economia, sendo um importante fator para identificar a mudanca
econbmica estrutural, a partir dos encadeamentos intersetoriais e intrasetoriais. A
associacdao conduz a duas possiveis caracterizacdes de trajetdrias de crescimento, que

podem ser qualificadas como de alta ou de baixa qualidade, como na tabela abaixo.

Quadro 1 - Comparacéo entre trajetdrias de crescimento com base na teoria dos encadeamentos

Trajetoria de crescimento com baixa qualidade

Trajetoria de crescimento com alta qualidade

Valorizagdo basicamente de potencialidades ja
reveladas, sem novos encadeamentos
consideraveis.

Valorizacdo de potencialidades reveladas e ocultas,
estas Ultimas sendo fruto de novos encadeamentos
efetivados.

Iniciativas sem “enraizamento” significativo na
economia regional, voltadas para o aproveitamento
de alguma vantagem em particular oferecida
(efeitos  estruturantes  restritos e mais
circunstanciais).

Iniciativas com “enraizamento” significativo na
economia regional, voltadas para maior interacao
estratégica diante das orientacfes de politicas
publicas (efeitos estruturantes persistentes sobre a
economia em geral).

Divisdo de trabalho em que se sobrepdem fluxos
com pouca interpenetracdo entre si.

Divisdo de trabalho em que se busca aproveitar
todas as possibilidades de articulacdo.

Tendéncia a especializacdo estrutural, na qual fica

evidenciado o carater passivo da insercdo
econdmica, em grande parte presa aos
transbordamentos de ciclos de crescimento

externos ao seu territorio.

Tendéncia a diversificagdo estrutural, na qual fica
claro uma organizacdo regional atuante para
garantir maior controle sobre seus determinantes.

“Estrutura oca” que possui competitividade em
alguns segmentos de exceléncia, mas fica
fragilizada pela desarticulacdo de seu conjunto,
logo, ndo tendo uma razoavel capacidade dindmica
prépria.

Estrutura econbmica consistente dotada de uma
competitividade sisttmica e um poder de arrasto
produtivo sobre um conjunto coeso.

Fonte: SOBRAL (2013)

4.3 Instrumentos para tratamento de dados

Os instrumentos de tratamentos de dados aplicados para mensurar 0s impactos e

para apoiar uma analise critica sdo: (i) as redes de complexidade; (ii) o conceito de Base

de conhecimento; (iii) a metodologia de resultado fiscal estrutural; e (iv) a matriz

insumo produto.

A ferramenta de redes de complexidade econdmica permite a identificacdo de

bases produtivas e suas caracteristicas de dinamismo territorialmente distribuidas a

nivel municipal. Com base em dados de emprego formal se diagnostica a complexidade




econbmica regional, complexidade econémica de setores especificos e nivel de
relacionamento de atividades produtivas regionalmente. Metodologia trazida do
desenvolvimento de Hidalgo e Hausmann (2009) e recentemente aplicada para o Estado
do Rio de Janeiro por VVasconcellos (2022).

O conhecimento tem se tornado cada vez mais relevante para a competitividade
de paises, regifes e empresas no atual paradigma tecno-econdmico. Em meados dos
anos 2000, Asheim e Gertler (2005) propuseram o conceito de Bases de Conhecimento
diferenciadas (analitica, sintética e simbdlica), a partir da tipologia utilizada pela
Economia Evolucionéria e a Geografia da Inovacgdo, que separam o conhecimento entre
tacito e codificado. Asheim (2007) e Martin (2012) propuseram operacionalizar este
conceito, desenvolvendo um framework analitico para mensurar as Bases de
Conhecimento de economias regionais, que Marcellino (2014) aplicou ao Estado do Rio
de Janeiro, com as devidas adaptagdes. Santos (2016) aperfeicoou aquela classificagdo
com base nas especificidades da economia brasileira, propondo uma categorizacdo para
mensurar as Bases de Conhecimento de algumas mesorregidoes do Estado do Rio de
Janeiro (SANTOS, 2016; SANTOS e MARCELLINO, 2016).

Considerando a importancia da questdo fiscal para o cenario estadual, cabe a
utilizacdo da metodologia de Resultado Fiscal Estrutural, para uma abordagem acerca
da politica fiscal. Alinha-se entdo a reducdo de uma postura pro-ciclica, que agrava
momentos de crise impactando a politica fiscal. A metodologia permite a projecdo a
longo prazo, para que sejam percebidas as acdes necessarias a curto prazo a serem
empreendidas para promover uma politica assertiva de desenvolvimento econémico.

Por fim, a identificacdo de potencialidades setoriais na economia é obtida pela
aplicacdo da matriz insumo-produto. A ferramenta sistematizada estad sendo
desenvolvida em convénio da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
(ALERJ) com a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e com Universidade
Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), com previsdo de publicacéo para 2023.

5. METODOLOGIA

Definidas as premissas, as teorias selecionadas serdo postas em pratica com o

desenvolvimento da metodologia, amparada analiticamente pelos instrumentos para



tratamento de dados e estabelecida em um planejamento multidimensional, com o
territorio em uma perspectiva transversal as dimensdes de sustentabilidade

socioambiental, economia e ciéncia, tecnologia e inovacéo.

Figura 1 - Territorio

Fonte: elaboracédo propria

Inicialmente, estreitamente ligada a premissa da gestdo baseada em evidéncias,
foram mapeados dados suficientes para o diagndstico da situacdo do estado para uma
identificacdo quantitativa abrangente e territorializada. Para tal, mais que a construcao
de um vasto banco de dados, estdo sendo realizadas sinteses de temas que perpassam
toda a dinamica fluminense com a producdo de notas técnicas especificas sobre (i)
competitividade, (ii) territorialidade, (iii) infraestrutura e (iv) ciéncia, tecnologia e
inovacéo.

Utilizando um processo de evolucédo iterativa, diferentes niveis de trabalho
foram agrupados com constante integracdo e retroalimentacdo, para que
incrementalmente fossem identificadas potencialidades regionais, que resultam da
interacdo dialética entre setores chave para o desenvolvimento socioeconémicoe fatores
portadores de futuros.

Inspirados pelas atualizagcdes promovidas por Mazzucato (2018) e Mazzucato e
Penna (2016) nas Politicas Orientadas por MissGes, adaptamos a realidade fluminense

este framework e as defini¢Ges suficientes a um alinhamento conceitual.



PropOe-se entdo, primeiramente, a definicdo de desafios, conceituados como
macroproblemas que exigem inovagfes em multiplas areas como desigualdade,
mudancas climaticas ou envelhecimento da populacao. Visando identificar os desafios a
serem enfrentados para promover o desenvolvimento, multiplas rodadas de prospec¢éo
de informacdes e andlise de dados com a reflexdo de uma equipe diversa sdo necessarias
para consolidagdo de um enunciado que alcance as prioridades do complexo cenéario de
que caracteriza o estado.

Definido(s) o(s) desafio(s), desdobra-se para as missdes, que definem objetivos e
direcOes para resolver um desafio, mobilizando um complexo econdmico que exige
articulacdo de diferentes atores. A aplicagdo original de Politicas Orientadas por
MissBes traz uma abordagem com metas e prazos numericamente definidos, sendo aqui
adaptados para um nivel menos tangivel, considerando 0 momento e atores envolvidos
na construcao.

Um novo ciclo de producdo coletiva junto as Secretarias finalisticas para a
definicdo deprodutos mais concretos estd previsto. Por meio desta nova rodada de
aplicacdo da metodologia para construcdo do Planejamento Estratégico, espera-se
alcancar, portanto, tal grau de concretude a nivel de projetos.

Desafios e missbes definidos, dado o objetivo de desenvolvimento
socioeconémico, serdo identificados vetores de desenvolvimento, que se entende como
objetos que alcancam uma ou mais missdes e se desdobram em projetos de diversos
setores e espacialidades. Os vetores devem possibilitar mudancas de paradigma,
associando a manutencdo da subsisténcia e o desenvolvimento de setores e suas
relacbes, rumo a uma transformacdo estrutural. Salienta-se que a atual estrutura,
marcada pela profunda dependéncia da economia do petréleo no estado, deve ser
utilizada como financiadora econémica, tecnoldgica, de insumos e de conhecimento,
para uma versdo adensada, capaz de alavancar uma trajetoria de crescimento de alta
qualidade. A transicdo da matriz energética para bases renovaveis que agregue
desenvolvimento econdmico, alinhamento com demandas de sustentabilidade ambiental
de interesse global e que propicie uma sociedade com melhores condigdes sociais € um

bom exemplo de temas a serem explorados em uma agenda estratégica.



Posteriormente, serdo entdo produzidos, em colaboracdo com outras areas de
politicas publicas, os projetos que em conjunto formardo o planejamento estratégico de

estado em si.

6. CONCLUSAO

O capitalismo global passa por um momento de grande instabilidade fomentado
por multiplas crises - econémico-financeiras, por conta dos efeitos prolongados da
pandemia, de abastecimento e logistica devido a Guerra da Ucrénia, e climatica em
virtude do modelo econémico dominante. Ao mesmo tempo, as mudangas tecnoldgicas
se aceleram e a disputa pelo controle das inovacgbes radicais entre as principais
poténcias se acentua. Neste contexto de incertezas e oportunidades, o papel do Estado
como planejador e indutor do desenvolvimento voltou com forca para a agenda das
principais nacoes e dos gestores publicos.

Apesar de um passado recente marcado por crise social e econdmica e por
problemas na gestdo puablica, o Estado do Rio de Janeiro estd em uma posicdo
privilegiada para aproveitar as oportunidades trazidas por este complexo cenario. As
pujantes reservas de petrleo e o dominio tecnoldgico sobre a producdo em &guas
ultraprofundas, podem ser a base da transformacdo do estado em um hub de energias
renovaveis, contribuindo para atenuar as mudancas climaticas e para garantir o
suprimento de energia para outros paises. A base cientifica instalada no campo da
salde, sobretudo com a presenca da Fiocruz, pode ser o pilar para o desenvolvimento de
inovacdes tecnoldgicas e sociais que preparem a sociedade para futuras pandemias. Por
fim, a capitalidade da cidade do Rio de Janeiro e sua projec¢éo internacional, oriunda dos
seus ativos naturais e culturais, bem como seu historico de convivéncia democratica
com a diversidade, sdo uma forca a ser explorada para desenvolver soft power e atrair
profissionais qualificados, transformando o ERJ em um polo global de inovacéo e
criatividade.

Para tudo isto se realizar, contudo, é primordial que se recupere a capacidade do
estado em planejar e executar agdes que induzam o desenvolvimento de suas
potencialidades e sejam capazes de aproveitar as oportunidades em sua totalidade. Este

planejamento ndo pode ser algo pontual, exdgeno ou preso ao calendario eleitoral.



Somente com o apoio de um corpo técnico qualificado, a utilizacdo macica de dados, a
avaliacdo permanente e a garantia de continuidade sera possivel alcancar os objetivos
esperados no médio e longo prazo.

A proposta apresentada neste artigo, portanto, € mais do que uma simples
Agenda Estratégica, ela representa a recuperacao da capacidade do Rio de Janeiro olhar

para frente e sonhar com um futuro diferente: mais inovador, sustentavel e inclusivo.
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Os debates realizados ao longo das elei¢des de 2022, no Brasil, muito embora
tenham sido marcados por acusagdes e ataques pessoais, também chamaram a atencao
do eleitor para a questdo da gestdo publica, da qualidade dos servicos publicos e da
participacao politica. Independente de suas afinidades politicas e ideologicas, o cidaddo
precisa que suas necessidades sejam atendidas, o que implica na producdo, manutengéo
e aperfeicoamento de politicas publicas eficientes e inclusivas. Nesse sentido, as
Escolas de Governo assumem um papel significativo, pois € atraves destas instituicdes
que se tem buscado profissionalizar a burocracia publica e, a0 mesmo tempo, aproximar
a sociedade civil dos espacos decisorios, contribuindo para que o Estado responda, cada
vez mais, as necessidades da populacao.

O livro publicado em 2020 pela Oficina Municipal em parceria com a Fundagéo
Konrad Adenauer Brasil, intitulado Escolas de governo: formacdo e capacitacdo de
agentes publicos, responde a necessidade de conhecer o panorama e as ligdes aprendidas
pelas Escolas de Governo no Brasil, com destaque para o estado de S&o Paulo e os seus
municipios. Organizado por Fernando Coelho, Jose Carneiro, Eder Brito e Arthur
Cheib, o livro se estrutura em 15 capitulos elaborados por 29 autores, oferecendo
leituras gerais e estudos de caso sobre as a¢des empreendidas por diversas Escolas de
Governo, revelando aprendizados, possibilidades de amadurecimento institucional e
desafios encontrados em suas respectivas trajetorias.

Na primeira secdo da coletanea, intitulada “Escolas de Governo: conceitos,
referéncias e uma experiéncia internacional”, os autores delineiam um panorama sobre o
tema no Brasil, seguido da apresentacdo da experiéncia da Oficina Municipal, da Escola
de Governo do estado de S&o Paulo e da Escola Superior de Gestdo Publica de Kehl. Ja
no primeiro capitulo, Fernando Coelho e Murilo Lemos (2020) explicam que, apesar de
apenas a Unido, os estados e o Distrito Federal possuirem a obrigatoriedade de
constituirem Escolas de Governo (BRASIL, 1998),' cerca de sete milhdes de

trabalhadores prestam servicos publicos nos 5.568 municipios brasileiros,? fato esse que

TA EC n° 19, de 4 de junho de 1998, modifica o artigo 39 da Constituicdo Federal, determinando que “A
Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo para a formacéo e o aperfeicoamento
dos servidores publicos, constituindo-se a participagdo nos cursos um dos requisitos para a promogédo na
carreira, facultada, para isso, a celebracdo de convénios ou contratos entre os entes federados” (BRASIL,
1998).

2 Segundo o Atlas do Estado Brasileiro, 59,7% dos vinculos no emprego publico encontram-se nos
municipios (IPEA, 2019).



traz a necessidade de desenvolver agdes de Treinamento e Desenvolvimento (T&D) ao
nivel local, preferencialmente, no d&mbito de Escolas de Governo subnacionais, cujo
grau de institucionalizacdo, até entdo, € 0 menor em comparacdo com as suas
congéneres estaduais, distritais e federais (COELHO & LEMOS, 2020, p. 31).

No segundo capitulo, José Carneiro e Eder Brito (2020) tratam da Oficina
Municipal, uma Escola de Governo criada na cidade de S&do Paulo em parceria com a
Fundacao Konrad Adenauer no Brasil. A exemplo do que acontece em outras Escolas de
Governo, os autores destacam uma série de parcerias estabelecidas entre a Oficina
Municipal, organizagOes do terceiro setor, do governo e Instituigdes de Ensino Superior
(IES), com o fim de atuar como 6rgdo de educacdo politica e profissionalizacdo do
funcionalismo publico. Criada em 2002 na condicdo de associacdo privada sem fins
lucrativos, a Oficina tem se debrucado sobre diversos temas que dizem respeito a
administracdo publica municipal, a exemplo de: politicas publicas, finangas publicas,
recursos humanos, planejamento estratégico, contratos e convénios, técnicas
legislativas, governo eletronico, etc. (CARNEIRO & BRITO, 2020, p. 48). Com o0 apoio
da Fundacdo Konrad Adenauer, a referida Escola de Governo ainda realiza viagens
periddicas a Alemanha, visando que 0s gestores publicos brasileiros possam conhecer as
boas praticas realizadas naquele pais (CARNEIRO & BRITO, 2020).

No terceiro capitulo, Daniela Janotti e Fabio Cardoso (2020) dissertam sobre a
trajetéria da Escola de Governo do estado de Sdo Paulo (Egesp), criada a partir da
combinacdo de acgBes desenvolvidas desde meados da década de 1970 através da
Fundagcdo do Desenvolvimento Administrativo (Fundap), das Escolas Fazendarias
(Fazesp) e das Escolas de Governo (Egap), fundidas em 2019 na Egesp. Tomando como
fontes de pesquisa entrevistas realizadas junto a funcionarios e dirigentes destas
instituicOes, Janotti e Cardoso (2020) relatam os desafios encontrados na obtencéo de
financiamento, além do aprendizado adquirido por meio de parceria com a Escola
Nacional de Administracdo Publica (Enap) e da absorcdo de pessoal que trabalhou no
Ministério da Reforma Administrativa (MARE). Segundo os autores, a Egap treinou
cerca de 70 mil servidores estaduais s6 entre os anos de 2004 e 2008, o que demonstra a
importancia da Escola de Governo para o estado e a melhoria do servigco publico.
Inclusive, vale ressaltar que o alcance das acbes de T&D foi ampliado gracas a um

movimento progressivo de incorporacdo de novas Tecnologias de Informacdo e



Comunicagédo (TICs), com modalidades de ensino presencial e a distancia, além do uso
da televisdo, vista como recurso pedagogico (JANOTTI & CARDOSO, 2020).

Em seguida, Jurgen Kegelmann e Gerhard Lauth (2020) apresentam a
experiéncia da Escola Superior de Gestdo Publica de Kehl (Alemanha), indicando as
modalidades de cursos de formacéo oferecidas (bacharelado e mestrado) e a énfase dada
pela Escola a “digitalizagdo, participacdo cidadd, europeizagdo e internacionalizacéo”
(KEGELMAN & LAUTH, 2020, p. 110). Um aspecto interessante presente nos cursos
de formacdo da referida Escola de Governo é a preparacdo do futuro servidor publico
para atuar nos diversos niveis da federacdo alemd, em didlogo com tendéncias
internacionais e com a preocupacao de aliar a teoria com a pratica da administracdo
publica, algo que também é perceptivel nas Escolas de Governo brasileiras.

A segunda sec¢do do livro, intitulada “Educacéo para a funcdo publica no nivel
subnacional: boas praticas em Sao Paulo”, discorre sobre Escolas Superiores ligadas aos
Poderes Executivo e Legislativo em ambito estadual e municipal. Composta de cinco
capitulos, esta secdo é iniciada com o texto escrito por Milena Ranzini (2020), que traca
um panorama das Escolas de Governo municipais. ApOs consultar dados
disponibilizados pela Rede Nacional de Escolas de Governo, pela Associagao Brasileira
de Escolas do Legislativo e de Contas (ABEL), entre outras entidades e sites, a autora
descobriu que 66 municipios paulistas possuem Escolas de Governo, distribuidas em
55% de Escolas do Poder Legislativo e 45% de Escolas do Poder Executivo, muitas das
quais teriam sido criadas entre os anos de 2011 e 2015 (30 escolas). Na avaliacdo de
Ranzini (2020, p. 130-131), € notorio o amadurecimento destas Escolas, expresso na
“ampliacéo da oferta formativa”, no “estabelecimento de parcerias com dérgédos internos
e externos”, na “participacdo em redes de escolas de governo”, na “melhoria da
prestacdo dos servicos publicos”, entre outros fatores. Porém, ainda é preciso avancar
mais, garantindo fontes regulares e mais robustas de financiamento, bem como a
formacéo de pessoal qualificado para gerir as Escolas de Governo e uma infraestrutura
que permita realizar as atividades de T&D conforme as demandas do governo e da
administracdo publica.

José Parimoschi (2020), por sua vez, traz um relato de sua experiéncia como
Secretario de Financas da Prefeitura de Jundiai (SP), Subsecretario de Orcamento e

Secretario Adjunto de Planejamento e Gestdo do Estado de Sao Paulo. Segundo o gestor



publico, foi realizada uma reforma administrativa na Prefeitura de Jundiai entre os anos
de 2017 e 2020, que resultou na reducédo de 28% dos cargos comissionados, seguida da
atracdo de profissionais de carreira, da economia de R$ 40 milhGes aos cofres publicos,
entdo disponiveis para investimentos nas areas da saude e educacéo, além da otimizagéo
da estrutura administrativa. Parimoschi (2010, p. 138) afirma que Jundiai adotou um
modelo sisttmico de gestdo, organizado em plataformas e pautado no conceito de
Orcamento por Resultados (OpR), conferindo maior coordenacao setorial, participacdo
cidada, “[...] racionalidade, eficiéncia, eficacia e efetividade nas entregas a populacao”.
Vale destacar nesta iniciativa governamental: i) a preocupacdo com a selegcéo de “[...]
profissionais de carreira da Prefeitura, visando perenizar a continuidade dos trabalhos
executados” (PARIMOSCHI, 2020, p. 141); ii) a participacdo de pessoas de dentro e
fora da administracdo publica municipal na elaboracdo do plano plurianual de Jundiai;
i) a introducédo de ferramentas digitais de gerenciamento de projetos; e iv) a percepgao
sobre a necessidade de fortalecer as Escolas de Governo, visando capacitar 0s
servidores publicos e perenizar as mudancas e inovagbes na gestdo publica
(PARIMOSCHI, 2020).

A importancia do estabelecimento de parcerias entre Escolas de Governo e IES
fica evidente no texto escrito por Valdemir Pires (2020). Nele, o autor examina a
atuacdo da Escola de Governo do Municipio de Araraquara (EGMA), cuja singularidade
reside em sua criacdo ter sido produto da parceria entre a Prefeitura de Araraquara (SP)
e 0 Departamento de Administragdo Publica da Universidade Estadual Paulista
(UNESP).

Finalmente, as Escolas do Legislativo recebem a atencdo de William Melo,
Fernando Coelho, Roberto Lamari e Nancy Thame (2020), que discutem 0s contextos
de fundacdo destas Escolas em todo o pais, assim como as caracteristicas principais de
seus formatos organizacionais e de seus modelos de T&D. Ressalte-se neste capitulo a
geracdo de Escolas do Legislativo de ambito local, criadas a partir de 2005,
responsaveis pela modernizacdo administrativa e pela conex&o entre Poder Legislativo e
sociedade civil.

O Instituto do Legislativo Paulista (ILP) é objeto de estudo de Any Ortega,
Camila Pereira, Paula Pereira, Stanley Silva e Vinicius Schurgelies (2020), que focam

sua leitura nos cursos de pos-graduacdo lato sensu (especializacéo) oferecidos pelo ILP



entre 2003 e 2018 por meio de parcerias com IES paulistas, a exemplo da ja citada
UNESP, da Universidade de S&o Paulo (USP) e da Fundacdo Escola de Sociologia e
Politica de Sao Paulo (FESPSP).

A terceira e Ultima secdo (“Financiamento, aspectos juridicos e modelos
formativos em Escolas de Governo no Brasil”) é iniciada com o texto de Carlos
Maldonado (2020), a respeito do financiamento das Escolas de Governo na
administracdo publica municipal, com foco na Escola de Gestdo Publica do Municipio
de Hortolandia (EGPH). Uma questdo importante levantada pelo autor diz respeito ao
carater voluntério do trabalho realizado por servidores publicos em muitas Escolas de
Governo, o que dificulta a atracdo e motivagdo de docentes qualificados, prejudicando
as atividades de T&D. Em relacdo ao financiamento das Escolas de Governo
municipais, Maldonado (2020) lembra que: i) a capacitacdo de servidores publicos
depende da garantia de financiamento, sem o qual: ii) ndo € possivel ter 0 minimo de
previsibilidade para o planejamento das atividades a serem realizadas no médio e longo
prazos ou qualquer éxito nas acOes educativas; iii) fica invidvel dar continuidade e
regularidade as acOes de capacitacéo; e iv) tornar-se um obstaculo pensar em T&D nos
mais variados ramos da administracdo publica municipal.

Irene Nohara e Rafael Oliveira (2020) discorrem sobre os desafios encontrados
na contratacdo de pessoal nas Escolas de Governo, especialmente, em relacdo ao corpo
docente. Os autores lembram que estes orgdos podem adotar professores, instrutores,
conferencistas, entre outros profissionais, tanto pela via direta (pessoa fisica) quanto por
pessoa juridica, ou até mediante empresa prestadora de servigos, a exemplo de cursos de
curta ou longa duragdo. Considerando as normas juridicas brasileiras, Nohara e Oliveira
(2020) pontuam que os docentes contratados entre os servidores publicos, em funcéo de
sua experiéncia profissional e formacéo, podem fazer jus a Gratificacdo por Encargo de
Curso ou Concurso (GECC) por determinacdo da Lei n® 8.112/90, sem prejuizo de sua
remuneracdo ordinaria. Ressaltam, ainda, que as contratacdes das Escolas de Governo
demandam licitacdo apenas nos €asos em que O CUrso possuir um carater basico e
padronizado, sem que o instrutor ou professor contratado precise ter um conhecimento
especializado. Por outro lado, quando a oferta do curso demanda um notério saber a ser
aplicado tanto a concepcéo do curso quanto ao seu desenvolvimento, ai fica dispensada

a licitacdo. Assim, espera-se que a Escola de Governo selecione profissionais que nédo



sO apresentem formacdo compativel com suas demandas de T&D, como também se
destaquem devido a sua experiéncia profissional, especialmente na administracdo
publica, e ao seu dominio de estratégias e métodos de ensino.

No décimo segundo capitulo, Sandro Bergue (2020) apresenta um panorama da
rede de Escolas de Contas no Brasil, considerando caracteristicas centrais destes 6rgéos.
Um dos aspectos que chama a atencdo do autor é a amplitude e a capilaridade das
Escolas de Contas, que parece estar relacionada com a “[...] penetracdo e incidéncia
institucional que os Tribunais de Conta tém, em especial dos Estados com repercussao
sobre as administragdes municipais” (BERGUE, 2020, p. 266). A atuacdo destas
Escolas ocorre, ainda segundo o autor, através de uma extensa rede que retne 31
Escolas de Contas em todo o pais, cuja direcdo cabe aos servidores do Tribunal de
Contas (52% dos casos) com experiéncia profissional superior a 10 anos (95% dos
casos). Tudo isso contribui para que as Escolas de Governo se desenvolvam a partir de
parcerias produtivas com suas congéneres e com 0Orgdos da administracdo publica,
reunindo a expertise necessaria para o melhor desenvolvimento de a¢fes de capacitagéo,
treinamento e formacao de servidores publicos (BERGUE, 2020).

A trajetoria da Escola de Governo do estado de Minas Gerais, vinculada a
Fundac&o Jodo Pinheiro (EG/FJP), é analisada por Kamila Oliveira, Monica Bernardi e
Maria Rodrigues (2020) no terceiro capitulo. Criada em 1992 como IES, a EG/FJP tem
se destacado como instituicdo promotora da profissionalizacdo do funcionalismo
publico, da modernizacdo administrativa e da pesquisa no campo de Publicas
(Administragdo Publica, Gestdo Publica, Politicas Publicas, Gestéo de Politicas Publicas
e Gestdo Social), mantendo o Curso de Graduacdo em Administracdo Publica (Csap),
por meio do qual sdo formados os Especialistas em Politicas Publicas e Gestédo
Governamental (EPPGG), além de cursos de pos-graduacgdo lato sensu e stricto sensu,
programas de capacitagdo, T&D.

No dmbito do terceiro setor, Humberto Dantas, Luana Tavares e Tadeu Barros
(2020) explicitam o caso do Centro de Lideranca Publica (CLP), criado em S&o Paulo
em 2008. Conforme os autores sugerem, desde o seu nascimento, o CLP buscou
apropriar-se de conceitos e perspectivas de gestdo publica delineadas no contexto anglo-
saxdo. Como exemplos deste tipo de orientagdo, séo citadas: i) a incorporacdo da logica

da Lideranca Adaptativa, elaborada por professores da Escola de Governo da



Universidade de Harvard e aplicada a formacdo de prefeitos, secretérios e
subsecretarios; e ii) as viagens internacionais promovidas pelo CLP através do Master
em Lideranca e Gestédo Publica (MLG), curso de pds-graduacéo lato sensu desenvolvido
em parceria com o Instituto Singularidades. Dantas, Tavares e Barros (2020)
interpretam que, muito embora a possibilidade de os participantes do curso MLG
visitarem a Escola de Governo de Harvard e o modelo de Lideranca Adaptativa fosse
atrativo, eles acabaram ndo se convertendo em reflexdes originais sobre a administracédo
publica brasileira, demandando uma reorganizacdo dos médulos e da propria concepgéo
do curso de formacéo de lideres governamentais.

Finalmente, do décimo quinto e Gltimo capitulo, os organizadores do livro
apresentam um conjunto de experiéncias de T&D desenvolvidas no ambito de Escolas
do Legislativo e de Escolas de Governo, privilegiando instituicbes estabelecidas no
estado de Sdo Paulo e em seus municipios. Entre as questfes abordadas neste capitulo, é
importante citar: i) a aproximacéo entre Poder Legislativo e sociedade civil, viabilizada
pela formacdo politica de criancas e adolescentes, convidados a participarem de
atividades realizadas no parlamento; ii) a possibilidade dos servidores publicos
concluires seus estudos por meio da participacdo nos projetos mantidos pelas Escolas de
Governo; iii) o fomento a pesquisa relativa as atividades legislativas e a histdria politica
da Cémara Municipal; iv) a profissionalizacdo e capacitagdo com alcance ampliado,
incluindo todos os escalGes da burocracia, desde os dirigentes até aos supervisores e
servidores que lidam diretamente com o0s usuarios dos servi¢os publicos; e v) o
empenho de Escolas do Legislativo e do Governo no sentido de conferir maior
transparéncia a administracdo puablica, convidando o cidaddo para participar da
elaboracdo das acdes de planejamento e da avaliacdo de politicas publicas.

O livro em tela mostra o quanto as diversas Escolas de Governo tém evoluido no
Brasil, assumindo parcerias entre si, através da formacgdo de redes, aléem de parcerias
com oOrgdos do terceiro setor, do governo e do meio universitario. Os relatos
apresentados neste livro sdo evidéncias da importancia que as Escolas de Governo
adquiriram na modernizacdo da administracdo publica, bem como na formacao,
capacitacdo e treinamento dos servidores publicos. Nesse sentido, e para finalizar esta
resenha, eu gostaria de convidar o leitor a conhecer a Escola de Gestdo e Politicas

Publicas (EGPP) da Fundacdo CEPERJ. Embora esta organizagdo ndo tenha sido



abordada no livro em destaque, ela vem realizando um trabalho fundamental para a
administracdo publica fluminense, formando e capacitando os servidores e gestores
publicos de todo o estado do Rio de Janeiro.

De acordo com Leonardo Mazzurana, Vivian Zampa e Marcia Flor (2022), uma
iniciativa importante desenvolvida pela EGPP, em parceria com a Subsecretaria de
Gestdo de Pessoas da Secretaria da Casa Civil do governo fluminense, € o curso
“Ambiente-se Servidor. Nogdes de Administracdo Publica”, ou, como ficou conhecido
entre os servidores, “Ambiente-se”. Segundo os autores, o curso foi planejado com o
fim de suprir uma demanda por T&D de funcionarios publicos ocupantes de cargos
comissionados ou deslocados para um novo cargo ou fungéo sem estarem familiarizados
com o0 novo ambiente de trabalho. Criado em 2021, no bojo da aprovagdo do Decreto n°
47.686/21, que instituiu a Politica de Capacitacdo de Pessoas no estado do Rio de
Janeiro, o curso revelou-se como mais uma das a¢Oes educativas de sucesso da Escola
de Governo da Fundagdo CEPERJ, capacitando, em menos de um ano de duragéo, mais
de 4.946 servidores. Oferecido através da plataforma digital da EGPP, com carga
horéaria de cinco horas, 0 “Ambiente-se” introduz os servidores publicos em conteddos
relativos a: Administragdo Publica; Agentes Publicos; Direitos e Vantagens; Deveres e
Penalidades; e Normativos, temas estes que, até entdo, eram desconhecidos por 35%
dos participantes.

Para finalizar esta resenha, convido o leitor a conhecer um pouco mais da
experiéncia e trajetoria das Escolas de Governo brasileiras, tal como é proposto pelo
livro Escolas de governo: formacdo e capacitacdo de agentes publicos (2020) e pelo
trabalho apresentado por Mazzurana, Zampa e Flor (2022) a respeito da Escola de
Governo da Fundacdo CEPERJ. As li¢bes aprendidas nestes espagos revelam que, muito
embora haja desafios sensiveis ao amadurecimento institucional das Escolas de
Governo, a exemplo da auséncia ou fragilidade de orgcamento proprio, da caréncia de
uma infraestrutura e de pessoal remunerado, além da prépria rotatividade dos gestores
publicos, € possivel encontrar muitas praticas exitosas de educacdo corporativa,
pesquisa e formacdo cidada. Aproveitando as possibilidades trazidas pelo uso das novas
TICs e com os olhos voltados para a adaptacdo das acbes de T&D frente as
necessidades da administracdo e dos servidores publicos, as Escolas de Governo tém se

adaptado relativamente bem ao cenério conturbado de pandemia. Quem tem a ganhar



com a valorizagdo destas organizacdes € o servidor publico, treinado, motivado,
engajado, mas também o cidaddo que pode avaliar a qualidade dos servigos oferecidos
na ponta, participando de cursos de formacéo politica, do planejamento de politicas

publicas e do controle dos atos dos gestores publicos.
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