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RESUMO

A problemaética da crise financeira do governo estadual ndo é simplesmente o ajuste das contas publicas, mas
sim como fazer isso dentro de um processo de recuperagdo econdmica sustentado. No presente artigo, defende-
se que o ajuste fiscal ndo é um pressuposto. A preocupac¢do principal deve ser garantir a recupera¢do da
economia, logo, evitar que o ajuste das contas publicas prejudique esse processo de retomada. O texto
apresenta as bases fundamentais para um diagnostico critico, buscando questionar certas generaliza¢gdes ao se
enfatizar as especificidades fluminenses. O ponto de partida é o questionamento da tese da “contracdo ciclica
expansionista” e uma sintese das diferentes visGes no debate sobre a problematica atual.
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ABSTRACT

The problem of the state government's financial crisis is not simply the adjustment of public accounts, but rather how to
do it in a process of sustained economic recovery. In this article, it is argued that fiscal adjustment is not an assumption.
The main concern should be to ensure a recovery of the economy, thus avoiding that the adjustment of public accounts
hampers this recovery process. The text presents as fundamental bases for a critical diagnosis, seeking to question
certain generalizations based on the specificities of Rio de Janeiro. The starting point is the questioning of the theory of
"expansionary cyclical contraction" and a synthesis of the different views in the debate on the current problematic.

Keywords: Fluminense Economy; Federalism; Fiscal Adjustment; Public Debt; Recession.

INTRODUCAO

H& uma variavel que ndo controlamos, que é a retomada da economia. Fizemos cendrios muito

conservadores. Estamos considerando sair das dificuldades sem projetar uma retomada. (Aureo,
2017, n.p.)

Nos ultimos anos, governo do Estado do Rio de Janeiro veio passando por uma progressiva
deterioracio de suas contas. A situacdo se tornou tdo dramdtica que nio apenas o governo se viu
impedido de executar plenamente as politicas piblicas, como também ficou gravemente insolvente a
ponto de sofrer sucessivos arrestos judiciais. O resultado foi a explicitacdo de uma situacdo de claro

desgoverno, no qual os gestores ja tinham perdido a capacidade de planejamento na execucdo
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orcamentdria. Assim, o rumo da gestdo passou a ser guiado pelas tentativas de renegociacio de sua

divida somadas as disputas de inimeros grupos de presséo afetados.

Contudo, a problemdtica da crise financeira do governo estadual ndo é simplesmente o ajuste das
contas publicas, mas sim como fazer isso dentro de um processo de recuperacdo econdomica sustentado.
No presente artigo, defende-se que o ajuste fiscal ndo é um pressuposto. A preocupacdo principal deve
ser garantir a recuperacdo da economia, logo, evitar que o ajuste das contas ptblicas prejudique esse

processo de retomada.

Além dessa introducdo e da conclusdo, o artigo tem trés secoes. Na primeira secdo, serd feita uma
critica & tese da “contracdo ciclica expansionista”, apontando os riscos que isso traz ao se considerar
que ela respalda o acordo com o governo federal. Na segunda secdo, apresentam-se aspectos chaves
desse acordo diante de uma sintese das diferentes visdes no debate sobre a problemadtica atual. Na
terceira secdo, apresenta as bases fundamentais para um diagndstico critico, buscando questionar

certas generalizacoes ao se enfatizar as especificidades fluminenses.

O mito da contracao fiscal expansionista e os riscos para a possibilidade de recuperacao

econdmica

A crise ndo é uma excecdo, um desvio, uma anomalia. Ela é o resultado esperado da tomada de risco
crescente em uma economia capitalista que explicita seu quadro de incerteza. A dindmica do sistema
nao se baseia em garantir um ambiente de normalidade por meio de ajustes e retornos a supostos
pontos de equilibrio. Ao contrario, funciona por ondas de otimismo e pessimismo, e, assim, ciclicamente
a economia capitalista entra em crise. O problema é que essas ondas néo so regulares, os limites e

profundidade delas sdo indeterminados.

Myrdal (1957) tratou isso em sua critica ao pensamento econdémico ortodoxo, defendendo que a
economia funciona pelo principio da “causacdo cumulativa”. Logo, uma decisdo auténoma e com

capacidade indutora gera um mecanismo de propagacdo em um mesmo sentido concentrando forca e
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poder de arrasto. Portanto, segunda essa interpretacdo, a economia ndo seria composta de um
conjunto de automatismos articulados capazes de definir fundamentos (e, logo, boas praticas) segundo
alguma nocao de equilibrio. Ao invés de cada acio corresponder a uma reacdo que tende a provocar
ajustamentos légicos, o conjunto de acdes tem poténcia assimétrica e disparidade de forca cumulativa.

Assim, a economia tende a ser composta de decisdes com alguma posicdo dominante capaz de provocar
reacoes em cadeia dificil de serem reversiveis, logo, uma dinamica desequilibrada. Isso ndo é visto
como uma anomalia a ser corrigida, trata-se de algo inexordvel enquanto ponto de partida de
mudancas estruturais recorrentes na organizacdo dos mercados, o que define sentido a sua trajetéria

de longo prazo.

Da mesma forma, Hirschman (1961) chamou atencido que a eficiéncia ndo é um pressuposto que
antecede o processo decisério. Ao contrdrio, ela emerge em uma dinamica que foi capaz de perseverar
ao ponto de ndo se abater com as eventuais tensdes conjunturais e desajustes intrinsecos a
reestruturacdo do tecido economico. Logo, resultado histérico de acdes planejadas capazes de romper
inércias na organizacio anterior dos mercados e redefini-los sobe sua orientacdo e interesses
estratégicos. Ou seja, a eficiéncia é vista em uma nocdo dindmica que reflete a capacidade politica de
recriar os mercados. Logo, o autor destaca a importancia da relacao entre a eficacia de decisdes e uma
reorganizacido de mercados marcada pelo desenvolvimento de um sistema de encadeamentos. Quanto
maior o foco na criacdo de maior complexidade e sinergia dentro desse sistema integrado, maior o

poder de irradiacio e sustentacdo de sequéncia de decisdes estruturantes.

Rompendo com o individualismo metodolégico, as decisdes podem ser consideradas como ndo existindo
de forma isolada, mas de forma sistémica. Vistas em conjunto, elas podem ser incompativeis umas com
as outras dependendo de um arcabouco institucional e conjuntos de politicas indutoras que permitam
algum grau de coordenacdo politica. Ao invés de uma discussdo de racionalidade pura, trata-se mais
diretamente de estruturas de dominacdo e poder que definem uma légica hierarquizada que identifica
incompatibilidades e se antecipa empregando formas de mediacio e rearticulacio da cadeia decisdria.

No momento de crise, a economia estd dentro de uma onda de pessimismo imensuravel que explicita os

problemas de coordenacdo e a fragilidade do sistema de encadeamentos. Nesse cendrio, o racional para
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os agentes individuais é nao gastar (“poupar”). Contraditoriamente, isso néo seria racional para a
sociedade, porque a retracdo econdmica se torna generalizada e brutal se todos tiverem esse
comportamento. De toda forma, isso significa um processo cumulativo de queda da renda agregada:
quedas de receitas induzem novas reducdes de gasto, e essas reducoes de gasto induzem novas quedas
de receita — ou seja, 6 um movimento de “bola de neve”. Por essa razdo, a discussdo do ajuste fiscal
precisa estar inserida em uma discussdo de como sair desse ciclo vicioso cumulativo: uma grave
retracdo economica porque os agentes individuais, mesmo que ndo combinando explicitamente, decidem

evitar gastar ao mesmo tempo.

Isso diverge da busca pelo ajuste fiscal como pré-condi¢do para a recuperacio, em particular, baseada
na tese da “contracdo fiscal expansionista”. Essa tese ganhou maior expressdo a média que encontrou
base em relativo ceticismo com o potencial de politicas fiscais anticiclicas (Perotti, 2002; Mountford e
Uhlig, 2005; Hall, 2009). Seu pressuposto é que cabe ao governo focar na sustentabilidade de seu
endividamento e assumindo em regras fiscais que limitem sua discricionariedade junto a um programa
duro de cortes de despesas, deixando para a politica monetdria o papel de regular a demanda efetiva.
Giavazzi e Pagano (1990) e Alesina e Perotti (1995) defenderam que caberia ao governo sinalizar que
estd fazendo seu “dever de casa”, abrindo-se espaco para os agentes privados reagirem e retomarem
seus negdcios porque supostamente isso geraria efeitos positivos sobre as expectativas e favoreceria a

reducdo da taxa de juros.

Todavia, estudos mais recentes refutam que o déficit publico tende a ser superado sem qualquer
politica fiscal anticiclica voltada para combater a continuada queda de renda agregada, o que leva
também a uma queda de arrecadacdo tributdria. Destaca-se o artico de Blanchard, Dell’ Ariccia e
Mauro (2010) por estar no seio de um debate critico dentro do préprio FMI. E claro que essa abertura
para questionamentos ndo levaram a uma revisdo profunda dentro do paradigma ortodoxo, muitas
vezes sendo tratada como uma concessdo a um periodo de excepcionalidade (Romer, 2012; De Long e
Summers, 2012). De toda forma, a evidéncia empirica a partir da pesquisa de Islam e Chowdhury
(2012) reconheceu que, em 120 casos analisados, apenas em 27 deles houveram contracao fiscal e

redinamizardo econémica, sendo que geralmente em razao de estar acompanhada de fatores externos.
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Néao se deve obscurecer que a arrecadacdo publica é pré-ciclica, ou seja, em momento de crise,
arrecada-se menos. O problema é que esse momento se trata exatamente de quando aumenta a
importancia do gasto ptiblico. Ao se tomar o ajuste fiscal como pré-condicio, geralmente combina-se os
cortes de gastos ptiblicos e agravamento do quadro recessivo, acarretando em novas recomendacoes de
cortes. Ou seja, o problema vai virando uma “bola de neve” na qual se exige maior severidade
contracionista do poder piblico com novos e maiores cortes. Chega-se ao ponto de nao ter mais onde
cortar de forma significativa sem prejuizos & normalidade operacional dos programas e institui¢oes
publicas. Nessa situacdo limite, torna-se explicito que, ao invés de ganhos de eficiéncia, evidencia-se a
piora na qualidade das politicas ptiblicas com prejuizos graves a populacdo atendida (fato ocorrido no

caso fluminense).

Por isso, é importante ter cuidado para ndo se resumir a um viés ideolégico que parta de uma visdo
generalista de um Estado “perduldrio”, no qual seria defensdvel que ganhos de eficiéncia sempre sao
possiveis focando na reducdo de seu tamanho. Blanchard e Leigh (2013) alertam que erros em
processos de ajustes fiscais estavam correlacionados a subestimacao do papel do gasto publico. Afinal,
se os agentes privados ndo gastarem coletivamente tende a haver queda de renda agregada, ainda que
ocorra o efeito expectacional positivo do ajuste fiscal. Os agentes privados, a partir de suas
expectativas, podem aumentar a confianca, mas eles ndo gastam se a economia ndo apresentar sinais
significativos de melhora. Alids, é o que transcorreu recentemente no cendrio nacional brasileiro: um
descolamento entre a trajetéria de confianca e a evolucdo do PIB e seus diversos componentes na

economia real.

Evitar isso depende da andlise do gasto piblico segundo seu efeito multiplicador, ou seja, o efeito do
gasto publico na dindmica econdémica pode ser mais que proporcional, em particular, num cendrio
recessivo. No agregado, o efeito ndo é apenas daquela decisdo autonoma de gasto, mas induz
diretamente o gasto de outros agentes como uma reacdo em cadeia. E vice-versa, se ele deixa de
gastar, hd uma retracdo amplificada ao inibir os gastos de outros agentes dependentes desse estimulo.

No meio de uma recesséo, o efeito expectacional de um ajuste fiscal ndo tende necessariamente a ser

positivo a ponto de neutralizar os efeitos contracionistas via multiplicador. Ou seja, a recessao pode se
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alongar e até se aprofundar. Pires (2017) ponderou que uma contracao fiscal tende a algum sucesso
quando a economia possui valvulas de escape para alternativas de crescimento, por exemplo, expansio
do setor externo ou politica monetéria expansionista. O mesmo autor alertou que o ativismo fiscal tem
limites diante do nivel da divida ptblica e os efeitos que produz nos prémios de risco e no grau de
volatilidade caracteristico de economias periféricas. Todavia, ele também apontou que os
multiplicadores de gastos ptblicos ndo sdo inexpressivos dependendo das condicoes da economia, em

especial, em situacoes de grave capacidade ociosa como a brasileira.

O trabalho de Orair, Siqueira e Gobetti (2016) calculou os impactos desses multiplicadores por
diferentes classes de gasto e fases do ciclo econdomico recente no pais. Conforme tabela 1, em uma
recessdo, torna-se importante ndo s6 sustentar gastos em investimentos (ativos fixos), como a
literatura usualmente afirmava, mas também os gastos com pessoal e beneficios sociais, o que se
evidenciou um efeito expressivo. Ao contrdrio, nessa fase, incentivos fiscais (subsidios) e demais
despesas oferecem baixa resposta. Cabe observar que, no periodo recente, o governo fluminense buscou
se “financiar” exatamente reduzindo esses repasses para fornecedores, beneficidrios de programas

sociais e servidores, e isso teve um forte componente recessivo.

Ativos Beneficios Gasto de Demais
Subsidios
Fixos Sociais Pessoal Despesas
Linear 1,0414 0,8416 0,6055 1,5013 0,2476
Expanséao 0,1623 0,1536 0 4,7338 1,389
Recessao 1,6806 1,56065 1,3265 0,5972 0,2637

Tabela 1. Efeito agregado dos multiplicadores fiscais segundo classes de despesas.
Fonte: Orair, Siqueira e Gobetti, 2016
Nota: para R$ 1,00 de aumento no gasto publico

Para discutir o ajuste ptblico dentro de uma perspectiva do que é mais importante para a recuperacio
economica, é preciso ter claro dois aspectos centrais. Primeiro, é mais improvdvel que o ajuste seja
plenamente exitoso enquanto a economia estiver em recessdo (dado comportamento pré-ciclico da

arrecadacdo ja mencionado). Segundo, a decisdo de cortes nao deve ser naquelas dreas que
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amplifiquem a retracdo economica, dado efeito multiplicador: investimento, beneficios sociais e,
inclusive, despesa com pessoal (em particular, em situagoes de demanda deprimida no qual haveria
pouca propensdo a poupar). Se fizer cortes nessas dreas tende a aumentar a recessio, ou seja, o

problema do ajuste fiscal pode virar uma “bola de neve”.

Nesse sentido, o suposto “remédio” correr risco de virar “veneno”, ou seja, o ajuste pode contribuir
ndo s6 para o quadro recessivo, mas também com o risco crescente do préprio Estado ser
desestruturado a beira do caos social: agravamento do quadro de miséria e inseguranca mais evidentes,
desemprego em massa, maior mortalidade por piora nos servicos médicos e na assisténcia social, nao

cumprimento de metas educacionais etec.

Enfrentar isso exige que o ajuste fiscal seja tratado no contexto mais geral da importancia estratégica
da atuacdo do Estado, sendo vai acabar por enfraquecé-lo em suas funcoes fundamentais. Cortes
podem ser importantes em termos da eficdcia do gasto, mas ndo para ser a principal saida de uma crise
financeira. Por isso, é preciso cautela, um ajuste mais gradual e estrutural para fortalecer o papel do

Estado ao invés de cortes descoordenados na boca de um caixa vazio.

Ao se deparar com a necessidade de um ajuste fiscal, a distribuicdo do 6nus deve se basear nos efeitos
sobre o poder de compra do Estado e da populacédo, sendo fundamental um debate sobre o custo social
de cada medida. Isso ndo se justifica apenas por um viés humanistico ou de justica, e sim porque pode
torna mais dificil o esforgo de recuperacio econdomica. Especificamente, classes de renda com maior
propensdo a gastar e o poder de compra do Estado ndo deveriam ser atingidos fortemente, pois
garantem maior circulacio de renda em uma cadeia de atividades que dependem de sua demanda

corrente.

Aspectos chaves do acordo com o governo federal diante das diferentes visdes no debate

sobre a problematica atual
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Um pacote de ajuste fiscal deve ser discutido seriamente e dentro do contexto da problemética
especifica regional que estd inserido. Antes que um debate ideolégico sobre reduzir o tamanho do
Estado, o desafio é discutir uma forma de evitar que seja desfinanciado em seu papel estruturante
sobre a economia. Em particular, isso se refere a uma discussdo de natureza federativa, enquanto a
coordenacdo de diversas instancias de poder com autonomias relativas e uma diversidade de perfis
socioecondmicos regionais. Portanto, refere-se a um problema de tomada de decisdes em uma situacéo

que explicita problemas de coordenacao politica e fragilidade do sistema de encadeamentos.

Essa interpretacdo remete a discussdo de Keynes (2002) no seu livro cldssico: “Consequéncias
economicas da paz”. Nao seria exagero considerar que Keynes sustentou uma visdo federativa de
Europa nessa obra, logo, antes das discussdes de formacdo de um bloco regional (o que s6 viria a
ocorrer no Pés Segunda Guerra Mundial). Isso porque permitiu compreender a importancia de se

estabelecer compromissos mituos de cooperacio inter-regional e desenvolvimento territorial integrado.

Nao se trata de um estudo tedrico, e sim uma obra baseada em sua experiéncia politica como membro
da equipe britanica de negociacdo do Tratado de Versalhes (embora, indignado com o resultado,
afastou-se das negociacoes antes que o texto fosse assinado). Diante do debate sobre a mensuracio e
distribuicdo das reparacdes apdés a Primeira Guerra Mundial, Keynes analisou o problema da divida
como instrumento de poder e dominacio. E notéria sua observacio sobe a opcdo por uma “paz
cartaginesa”, no qual se optou pelo enfraquecimento permanente do pais derrotado, logo, as condigdes
atribuidas & Alemanha eram invidveis economicamente. Isso ndo sé sustentou o clima de tensdes
politicas e as opcdes cada vez mais radicais de revanchismo diante de um quadro de humilhacées e
drama social, bem como, manteve a Europa como um todo incapaz de uma recuperacdo economica

definitiva.
Em especial, a obra demonstrou que a administracdo da divida envolve questdes muito mais profundas

que a mera preocupacdo com o reequilibrio das contas publicas. A divida pode se tornar impagavel e

servir para a imposicdo de cldusulas lesivas, enquanto estratégia de servidao financeira a partir da
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subordinacdo politica e da expropriacdo econdmica. Nesses termos, antes que um quadro de

desequilibrios contdbeis, € preciso atencio ao desequilibrio de poder entre os envolvidos.

Por isso, Keynes alertou que existem dois critérios em discussdo: a busca de disciplina fiscal méaxima e
mais voltada a priorizar os compromissos com o pagamento da divida, ou evitar que a existéncia da
mesma fosse um grave problema politico que continuasse a ameacar a estabilidade social e o
reordenamento econdmico de todos envolvidos. A principio, o primeiro critério pode ser mais vantajoso
ao solidarizar perdas e impor a transferéncia de seus custos aos mais desfinanciados e com menor
poder de barganha, porém, dinamicamente, uma carga exagerada de compensacdes pode sustentar
hostilidades e ter um efeito sistémico indesejdvel, no qual se realimentam tensdes politicas e recessio
econdmica ampliada. Chamando atencdo para o segundo critério, o objetivo fundamental é néo
dissociar dos problemas estruturais associados ao padrdo de desenvolvimento e dos efeitos sobre o

desempenho econdmico agregado.

Inversamente, o acordo do governo do Estado do Rio de Janeiro com o governo federal ndo leva em
consideracio essas relevantes consideracdes. Opta por admitir uma “moral de tesouraria” com claro
viés punitivo, para que o caso fluminense sirva de exemplo e laboratério para os demais entes
subnacionais. Por isso, ao invés de énfase nas especificidades do caso estadual e de seu contexto
histérico, explora generalidades que melhor sirvam para resumir a um quadro de irresponsabilidade

fiscal.

Todavia, a questdo é bem mais complexa que o discurso oficial sustenta. O né do problema é que as
gestoes de estados e municipios estdo impedidas legalmente de se autofinanciarem, ao contrdrio da
gestao federal. Logo, a Unido tem um poder ndo facultado aos demais entes da federacéo, algo decisivo
em um momento de severa crise e conflito distributivo emergente. Diante disso, existem duas opcdes a
seguir: 1) a Unido assumir a coordenacdo federativa e refazer um rearranjo desse pacto, o que
demanda visdo estratégica do interesse nacional e empenho de orcamento federal; ou 2) impor-se

sangoes e contrapartidas severas as gestdes subnacionais jé em dificuldade em troca de maiores
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haveres e obrigacoes renegociadas com endividamento crescente. Até o momento, a segunda opgao é

aquela que estd avancando.

E importante ter claro que néo se trata nio de um pleito de um estado, dado que deixa em aberto toda
uma problemadtica a respeito da logica assimétrica de tomada de decisdo na federacdo. Cabe se indagar
porque uns entes mantém suas estruturas de gasto e outros se veem impedidos, ficando desfinanciados
e vulnerdveis a imposicio de cldusulas lesivas. Torna-se evidente que o que os diferencia nao é
simplesmente ter ou ndo responsabilidade fiscal, e sim ter ou ndo poder segundo certo ordenamento
federativo. Assiste-se a mais uma rodada de centralismo do ponto de vista tributdrio e financeiro que
supera aquela que marcou a renegociacdo das dividas dos entes subnacionais no final da década de
1990 e, até o momento, arrasta passivos consideraveis. Assis (2017) enfatizou como essa forma de
administragio das dividas continua a ser um instrumento de poder e dominacdo em cerco de
impossibilidades armadas por tramites politico-juridicos. Da mesma forma, nota recente do Conselho
Federal de Economia (2017) chama atencdo para a esséncia federativa da atual crise financeira dos

estados e municipios, cujo caso fluminense é o mais notério.

Portanto, a orientagdo contida no acordo federal oculta o desequilibrio estrutural entre as funcoes
atribuidas aos entes federativos e suas respectivas fontes de financiamento, e tende a realimentar
tensdes politicas e recessdo economica ampliada por ndo se articular a qualquer plano de
desenvolvimento nacional. Apenas se estd flexibilizando algumas condi¢ées da Unido como credora
financeira, exigindo cortes de despesas mais severos e autorizando o governo estadual a antecipar
receitas em troca de vender patrimonio e se endividar em uma situacdo fiscal mais arriscada. Sem
alterar a estrutura de endividamento ou fortalecer estruturas estaduais de planejamento econdmico,
revela-se o respaldo a um caso de “chantagem institucional”, porque, caso contrdrio, a justica
autorizaria mais arrestos e bloqueios nas contas fluminenses sem questionar os graves efeitos

socioecondmicos.

Quando se faz um diagnéstico é fundamental se separar a raiz do problema (vulnerabilidades latentes)

dos fatores desencadeadores (agravamentos conjunturais). Os defensores do acordo federal colocam
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que a crise economica nacional foi apenas um fator secunddrio que acelerou a evidéncia de um
problema de gestdo estadual: uma “gastanca” com folha de pagamento que leva a um cumulativo
descompasso entre receitas e despesas. Desse modo, seu ponto principal é a critica ao que chamam de
“rigidez orcamentdria” em uma série de despesas obrigatérias que reduz os graus de liberdade para o

ajuste fiscal.

Vescovi, antes de assumir o cargo de secretaria do Tesouro Nacional e ficar a cargo de coordenar a
equipe de técnicos sobre o acordo com o governo fluminense, ja defendia que:
A tendéncia é novamente desconsiderar que os enormes prejuizos recaem na parcela mais
vulnerdvel da populacdo, que ndo pode barganhar cargos ptblicos nem benesses, niao é protegida
pela estabilidade no emprego, nido pertence a nenhuma corporagdo e nao é suportada por
contribui¢oes compulsérias. Sempre os mais pobres pagam a conta do desequilibrio fiscal com

mais desemprego, auséncia de educagio de qualidade, hospitais deficientes e seguranca precdria
(VESCOVI e COSTA, 2016).

E clara a visdo tecnocritica sob tal orientaciio que transparece seu viés ideolégico em uma entrevista
recente que sentenciou que: “o reequilibrio fiscal do Rio somente serd obtido mediante wma redugdo do
tamanho do Estado” (VESCOVI, 2017, p.16). Essa visdo ndo contempla que uma economia capitalista
moderna nao baseia sua capacidade de financiamento em atos de poupanca e sim em mecanismo de
adiantamento de recursos. Desconsidera-se o cardter residual da varidvel poupanca e aposta que é
possivel & administracdo publica estadual poupar em um cendrio de grave deterioracdo das receitas.
Em termos préticos, ignora que esse ato de poupar retira renda da economia e reserva isso como uma

riqueza nao produtiva.

Inversamente, Barbosa (2017) alertou que o ajuste do resultado primdrio deve ser distribuido no
tempo para evitar que a politica fiscal seja uma fonte de instabilidade macroecondomica. Em periodos de
reducio do nivel de atividade, o resultado primdrio deve absorver a maior parte da queda de receita

para evitar cortes excessivos de despesa que empurrem a economia ainda mais para baixo.

No geral, opositores ao acordo tendem a apontar que o problema ndo estd centralmente no lado da
despesa, e sim no lado das receitas. Uma interpretacdo corrente advoga que o problema de receita é

principalmente por isencdes fiscais. Assim, curiosamente, adota-se uma dimensdo estratégica
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semelhante a visdo dos defensores do acordo: a raiz estd na gestdo estadual. A diferenca é que seria
por rentincia a receita e ndo por uma suposta "gastanca” irresponsdvel. Dessa forma, também
semelhante com a visdo dos defensores do pacote, a crise economica nacional é equivocadamente

mencionada como um aspecto conjuntural apenas, logo, um fator secundario pouco enfatizado.

Caso se considere que estes sdo os dois polos opostos do debate, hd entdo um “ponto cego” de
convergéncia: a op¢ao intencional por nao nacionalizar a crise no Estado do Rio de Janeiro, o que deixa
transparecer os respectivos projetos de poder. Um projeto é ligado a uma “moral técnica” que eleva a
Lei de Responsabilidade Fiscal a uma cldusula pétrea acima dos préprios valores constitucionais, de
modo que serd a Constituicdo brasileira que terd que se adaptar a suas determinagdes. Nessa via,
despolitiza-se uma série de questdes que pudesse estimular aspiracoes sociais mais profundas, logo,
incompativeis com gestdes “blindadas” ao apelo popular (é notério a forma como recorrentemente

confunde democracia com demagogia ou populismo).

Outro projeto é ligado a uma “moral social” que parti de uma critica ao sistema capitalista mirando
idealizar espacos de utopia, de modo que ndo avanca sobre formas efetivas de comandd-lo sob grandes
blocos de capitais nacionais e complexos regionais integrados em um sistema territorial de producéo.
Dessa forma, esses oposicionistas visam tratar o problema descolado de sua esséncia econdmica,
enquanto interesse nacional e visdo estratégica de longo prazo. Nessa linha, isencdo fiscal nao é
discutida como uma politica econdmica, e sim como mero “véu” de uma corrupcio sistémica. Assim,
tratam o problema como combustivel da prépria disputa politico-partidaria no nivel estadual, logo, ndo

vocalizando e liderando um pleito pluripartiddrio a respeito da defesa de interesses regionais do Rio.

Contudo, o debate pode ir além dessas duas interpretacoes. Isso porque o cerne da questido néo se
resume a disputa por qual moralidade a escolher: seja a técnica, ou seja a social. Isso porque a crise
economica nacional estd longe de ser sé6 um fator secunddrio. E se ela é algo central, entdo a crise no
Rio tem que ser nacionalizada urgentemente para, a partir disso, enfrentar suas especificidades

fundamentais.

Geo UER], Rio de Janeiro, n. 31, p. 34-63, 2017 | doi: 10.12957/geouerj.2017.32056 45




A crise no estado do Rio de Janeiro entendida ndo apenas
Sobral como uma questdo financeira

Ao invés de meros casos de gastanca ou rentncia, a raiz do problema é mais complexa e estd nas
caracteristicas do padrido de desenvolvimento e sua debilidade produtiva estadual. Essa debilidade,
Sobral (2013 e 2017) a caracterizou como um quadro de “estrutura produtiva oca”, e, entre seus
determinantes, impede que as receitas ptblicas tenham outro comportamento (inclusive, reduzir a
dependéncia das rendas do petréleo e gés). Sendo assim, essa debilidade que leva a uma grave recessao
ter efeitos mais que proporcionais sobre a regido. Uma critica mais adequada as isencgoes fiscais seria
buscar mensurar o quanto evitaram o agravamento ou ndo desse problema estrutural. Criticar isencoes
sem focar na avaliacdo da desindustrializacio ndo contempla a esséncia do debate que cerca a questdo.
Portanto, isencoes é um problema rigorosamente para se tratado no debate sobre a qualidade da

politica industrial.

O equivoco mais retumbante para uma visdo progressista seria achar que “a melhor politica industrial
é nao ter politica industrial”, ou, traduzindo para o caso especifico, que a melhor politica de incentivos
fiscais é ndo ter politica de incentivos fiscais. Uma significativa reducdo de isencdes exige superar a
“cuerra fiscal”, um debate importantissimo, mas que envolve uma reordenacio do pacto federativo,
logo, um tratamento nacional e nunca isoladamente na escala estadual. No mais, melhores
encaminhamentos da questdo na escala estadual se voltariam a uma discussido de como resgatar e

atualizar uma estrutura permanente de planejamento integrado e planificacdo setorial.

Ao criticar a superestimacao dada aos incentivos, ndo se quer dizer que nao haja problemas de gestao
estadual. Ao contrdrio, o agravamento das condi¢des se evidencia muito mais por uma exposicdo a um
endividamento temerdrio e a forma pouco contundente que lida com disputas financeiras no cendrio
nacional: seja com a pouca recuperacido da divida ativa de empresas, seja com ndo priorizacio de
reparacoes a exigir do governo federal (exemplo: Lei Kandir, defasagem no valor de royalties etec.).
Soma-se a forma que mistificou o problema da previdéncia, isentando suas responsabilidades como
mostrou relatéorio do TCE-RJ (2017). Em particular, oculta-se descapitalizacdes realizadas,
antecipacoes desastradas de receitas, e auséncia de um plano de amortizacio que considerasse o custo

de transicdo na fase atual de vigéncia de dois modelos organizacionais.
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E preciso ter claro que o dinheiro de corrupcio ja apurado ndo “fecha a conta” do rombo total das
financas publicas. Por essa razdo, apela-se a hipdtese heroica que maior parte das isen¢des é no final
das contas também corrupcao. Contudo, as cifras alardeadas de incentivos estdo sob forte controvérsia
que variam em um intervalo enorme entre levantamentos do TCE-RJ e do governo estadual (para uma
andlise baseada no levantamento do TCE-RJ, ver artigo do Observatério de Beneficios (2016), grupos

compostos por auditores fiscais da SEFAZ-RJ.

Segundo SEDEIS-RJ (2016), a controvérsia se deu pelo uso da Base Auto Declarada de Incentivos
Fiscais (BADIF) que ndo desconta o Montante Neutro de Incentivos Fiscais (MONIF) que equivaleria
a 74% do total. Em sua visdo, isso ndo impacta as receitas publicas por serem valores compensados ao
longo da cadeia produtiva, ou por se tratarem de transferéncia de maquinas entre estabelecimentos da
mesma empresa. Ademais, mesmo no valor restante, chamado de Valor Apurado de Incentivos Fiscais
(VAPIF), 58% s&o incentivos definidos por politicas do governo federal e concedidos nacionalmente
pelo CONFAZ, logo, apenas 11% do BADIF seria fruto de atos do governo estadual. Mesmo que as
maiores cifras estivessem corretas, o que é improvavel pelas deducdes néo contabilizadas, um processo
de recuperacao desse dinheiro teria que ser mediado pelos seus impactos sobre as decisdes de investir e

de produzir para ndo agravar a situacdo de uma economia regional ja em frangalhos.

Desse modo, saidas da crise financeira atual dependem nédo s6 de maior mobilizacao reivindicatoéria,
mas de diagndsticos com sentido mais prdtico para o enfrentamento do cerne do problema. E
fundamental nacionalizar a crise no Estado do Rio de Janeiro e cobrar as responsabilidades do governo
federal. Afinal, a Unido possui meios para resolver os efeitos da crise nacional que ela inflingiu aos
estados e municipios com seus erros de politica econdomica, explicitando as debilidades estruturais

destes ultimos.

E falacioso o argumento que o aporte de recursos do orcamento federal na economia fluminense seria
querer “quebrar” o Brasil impedindo o ajuste fiscal federal (ou, pior, ser inflacionista). Cabe assinalar
que a Unido montou um novo Refis que permite perdoar dividas empresariais de 543 bilhdes, o que

equivale a mais de 2,6 vezes o or¢camento do Estado do Sdo Paulo, o mais rico da federagdo. Logo, o
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problema nao é de saber fazer aritmética nem ser ou ndo irresponsavel. O problema é nao ser
compreendido pelo governo federal a profundidade da crise no Estado do Rio de Janeiro e como
recuperd-lo tem um efeito de recuperagio nacional muito maior que um lobby empresarial difuso sem

nenhuma previsibilidade de efeito multiplicador em termos de gasto e redinamizacao econémica.

Portanto, ndo se precisa nenhuma solucéo fiscal irresponsdvel para socorrer o Rio de Janeiro, basta
espirito republicano e coordenacdo federativa de um plano de recuperacio nacional (e sai bem mais
barato que um Refis). Sobre esse ponto, ganha pertinéncia comparar a situacdo do Rio de Janeiro com
o que transcorre na peca "O Mercador de Veneza" de Shakespeare (2005). Nessa peca, o usurdrio
Shylock exige cobrar uma letra que permite cortar uma libra de carne do fiador da divida. Para
justificar o absurdo se agarra a lei que exige respeito aos contratos e ameaca dizendo que se nao for
respeitada a cobranca todo o sistema legal e de negdcios de Veneza estaria sob inseguranca juridica.
Apelam a cleméncia e irresoluto ele rebate que s6 exige a lei e o que estd na letra é seu de direito. O
revés ocorre quando o juiz(a) chamado reconhece seu direito a um pedago de carne pela divida, porém
nada no trato firmado o autoriza a sangrar. Se sangrar estd atentando contra a vida de um cidadao e a

mesma lei se vira contra ele.

Shakespeare assim discute do que se trata a justica que concebe um direito desde que este seja
ponderado pelos riscos que impdem a outros direitos assegurados. E mais, que o direito a vida é
superior a qualquer direito financeiro que o ponha em risco. Hd uma frase central na peca do juiz(a) se

referindo ao usurdrio: “reclamaste justica; fica certo de que terds justica, talvez mais do que

desejaras” (SHAKESPEARE, 2005, pp. 136-137).

Voltando a situacdo fluminense, as remuneracoes dos servidores estaduais, de beneficidrios de
programas sociais ndo atendidos adequadamente e das empresas fornecedoras se tornaram fiadores da
divida estadual indiretamente. O governo federal age como a persongem Shylock a cobrar sua divida,
pois a lei lhe permite, mesmo que isso significa “cortar na carne” e por em risco condicoes de
manutengdo dos fiadores envolvidos. Diante disso, o que se pode avaliar se ndo é o caso de por vias

politicas e vias juridicas se buscar fazer justica mais do que o governo federal imagina.
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Atualmente, a divida estadual é de cerca de R$ 107 bilhdes, sendo que R$ 73,6 bilhoes diretamente
com a Unido. Os principais itens sdo associados aos acordos de renegociacido da divida do final da
década de 90, repara-se que até hoje ndo foram quitados, embora o saldo atual (o que falta pagar e ndo
tudo que ja foi pago) signifique mais que o triplo do valor contratado. Em valores de janeiro, isso

garante a Unido uma receita de 127,7 milhdes.

De fato, estd de acordo com a lei a Unido cobrar uma divida, porém o mesmo governo estadual é
credor de uma divida ativa de diversas empresas que se refere a impostos ndo pagos. Fazendo o
encontro de dividas, essa divida ativa empresarial estd em torno de R$ 69 bilhdes, valor muito préximo
4 divida do Estado do Rio com a Unido (lembrando, R$ 73,6 bilhdes). Boa parte dessa divida
empresarial é considerada impagdvel, sendo que a taxa de recuperacio é bem baixa pois depende do

sistema juridico, o mesmo que garante o direito da Unido.

Primeiro detalhe, segundo dados da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, as duas
empresas com maior volume de divida ativa sdo empresas estatais federais: Petrobrds (R$ 4,4 bilhoes)
e Correios (R$ 1,6 bilhdes). Sendo o governo federal acionista majoritdrio delas poderia ser
questionado. Segundo detalhe, a divida ativa de empresas do ramo de Petréleo e Gés estd em torno de
R$ 8 bilhoes (incluindo Petrobrds). Contudo, é o mesmo setor que pressiona a ANP para retardar a
atualizacdo da tabela dos valores a serem pagos de royalties e participacdes especiais ao Governo do
Rio. Isso gera anualmente uma perda estimada de R$ 2 bilhoes, fora valores retroativos a serem

exigidos. Ndo hd controvérsia, basta que se cumprisse a lei.

Existem outros pontos a serem discutidos como reparacdes pela Lei Kandir, bem como retomar a
discussdo sobre as perdas pelo ICMS do petréleo ndo ser cobrado na origem. Toda a questdo ignorada
pelo governo federal que anseia por cobrar sua divida e o governo estadual respalda com discurso de

que o servidor estadual e a sociedade em geral precisam fazer "sacrificios".

E inegédvel que a justica precisa cumprir a lei. Agora, cabe discutir os valores que séo fundamentais e

refletem sabedoria politica sua defesa, ampliando o horizonte do possivel. Para uma visao similar a da
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personagem Shylock na peca: “O Mercador de Veneza”, basta a retérica de uma “moral de tesouraria”
a respeitar os compromissos de divida. Contudo, cabe se indagar qual direito é soberano diante de uma
tensdo federativa explicita entre entes governamentais e um conflito distributivo que pesa em favor de

certos grupos de interesses de forma acritica.

Bases para um diagnéstico critico a visao contida no acordo federal a partir da énfase

nas especificidades fluminenses

A énfase da critica ao acordo deveria estar em um problema de debilidade produtiva que foi explicitado
por um cendrio de enorme tensdo federativa, o que agravou os efeitos da exposicdo governamental a
um endividamento temerario. Qualquer outra conducdo mesmo que se oponha ao acordo federal néo
oferecerd condi¢oes objetivas de reorienta-lo sem modificar antes a dimensdo estratégica do
diagndstico que ndo foca em nacionalizar a questdo fluminense, mantendo seu governo estadual e sua

economia como problemas isolados.

Primeiramente, é preciso ter claro que o cerne da crise financeira do governo do Estado do Rio de
Janeiro se deve mais pela queda de receitas do que pelo aumento das despesas, o que também estdo
caindo. O problema é que as receitas estdo caindo num ritmo mais acelerado que as despesas como
mostra o grafico 1. E preciso ter claro que se estabeleceu um ciclo vicioso no qual se faz
progressivamente maiores cortes de despesas (e ainda se continua recomendando que se faz mais) e as
receitas caem ainda mais. O gréfico 2 mostra a gravidade do quadro para o ano de 2016, quando a

retracdo arrecadacdo prépria fluminense foi maior entres os estados brasileiros.

Néao se priorizando uma inflexdo na deterioracido das receitas, o desajuste fiscal persiste tornando
indcua a aposta reiterada em maiores endividamentos e reducdo da médquina publica, em particular, no
contexto atual de recessdo e caréncias sociais. Em particular, porque néo se trata apenas de uma forte
queda das receitas, mas isso em um contexto de capacidade de geracdo de receita prépria

estruturalmente baixa.
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Como mostra o grafico 3, o caso fluminense é aquele com a menor taxa média anual de crescimento da
receita corrente liquida considerando junto com as trés gestdes anteriores. Logo, ndo se trata apenas
de um problema conjuntural e sim estrutural que foi explicitado em uma situacdo de maior
vulnerabilidade (forte queda das receitas do petrdleo e gds natural e recessdo econémica nacional). E
mais, o desempenho fluminense é bem diferente dos casos mineiro e gaicho que, muitas vezes, alguns

analistas tratam imprudentemente de forma conjunta.
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Grafico 1. Evolucédo de receitas e despesas primarias do governo fluminense em termos reais, 2001/2016.
Fonte: www.mda.gov.br/saf, 1° sem 2010.
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Grafico 2. Variacdo real (%) das receitas primdrias dos estados entre 2015 e 2016
Fonte: Sistema do Tesouro Nacional
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Grafico 3. Taxa média anual de crescimento da RCL, 2002/2016
Fonte: STN e secretarias estaduais.
Nota: Valores corrigidos por IPCA (dez/2016)

Como mostra o gréfico 4, j& hd uma exposicdo temerdria a um endividamento acelerado, o que foi
induzido pelo governo federal em trés fases. No inicio, isso se justificava para fazer investimentos de
interesse nacional que ndo foram realizados diretamente pelo governo federal, apoiando o
endividamento dos governos estaduais para fazerem no seu lugar. E inegdvel a importancia dos
investimentos ptblicos realizados. Todavia, ao escolher facilitar o crédito em bancos publicos federais,
a Unido ndo impactou suas contas, embora esses investimentos eram de interesses nacional (em sua
maioria, voltados para grandes eventos) e poderiam ter sido feitos com uso de orcamento federal.
Precisando ser feitos “a toque de caixa” e num volume considerdvel, mostraram-se incompativeis a

capacidade de uma administracdo estadual aguentar.

Numa segunda fase, houve a tentativa de sustar temporariamente os efeitos de uma recessdo nacional
que se julgava passageira no discurso oficial federal. Porém, ao se alongar, transformou esse processo
em uma “bola de neve”. Assim, anteciparam-se receitas ficando descoberto o fluxo de caixa no futuro
préximo. Desse modo, ndo s6 hd um desempenho pior de geracdo de receitas, como ganhou um passivo
ao invés de uma receita garantida. Sem ter recomposto a receitas para cumprir os compromissos,

precisa de mais recursos com mais sem condicdes de solvéncia para contrair mais créditos.

No momento atual, transcorre a terceira fase quando a gestdo federal tenta fazer seu ajuste das contas
diretamente & custa dos entes subnacionais como o Estado do Rio de Janeiro. Ao impedir que financie
seu déficit através do orgamento como o mesmo fez, empurra a gestdo fiscal estadual para um
comportamento cada vez mais especulativo: endividamento crescente, numa légica de divida sobre

divida.
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Grafico 4. Evolucio da DCL em % da RCL de estados selecionados, 2006/2016
Fonte: Tesouro Nacional e secretarias estaduais.
Nota: posicio em 31/01/2017

Como o grédfico anterior mostrou, mais uma vez é bem diferente a trajetéria fluminense dos casos
mineiro e gatcho. Especificamente, entre 2012 a 2015, foram contratados R$ 22,39 bilhdes em
empréstimos. Cabe ainda destacar as obrigacoes no valor de R$ 18,4 bilhoes até 2021 pela
antecipacio de R$ 8,4 bilhdes em royalties e participacoes especiais no periodo recente.
Consequentemente, ja hd um alto patamar de desembolsos obrigatérios para os préximos 10 anos (no

total, em torno de R$ 82 bilhoes).

Insistir em mais endividamento tendo a retérica do "dever de casa" sobre contrapartidas como algo
indiscutivel é desconsiderar que, daqui para frente, economias substanciais sé serdo feitas sucateando
ou cortando servigos ptiblicos e com o descuido na preservacdo de fatores portadores de futuro (vide a
agonia da UERJ entre tantos outros exemplos). Como aponta o graficob, a evolucdo das Despesas
Primdrias em percentual da Receita Corrente Liquida — RCL revela um violento tranco nos dispéndios
feito ano a ano. 2016 chegou ao menor patamar atingido por esse indicador considerando desde o

inicio da década de 2000, mesmo com a RCL sofrendo uma queda considerdvel nos ultimos anos.
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Grafico 5. Evolucdo das Despesas Primdrias em percentual da Receita Corrente Liquida, 2001/2016
Fonte: Contas de Gestdo / SEFAZ/RJ
Nota: Dados de 2015 néo consideram depdsitos judiciais

Todo o debate que foca exclusivamente nas financas piblicas acaba enfatizando a folha de pagamentos
sem contextualizar como o efeito de um problema maior e com outras especificidades. E fundamental
que todo o debate de financas ptblicas nao desconsidere a dimensio da economia regional e seus
desafios que tornam necessdrio a recuperacio e sustentacido de instituicoes de Estado com visdo de

futuro.

A situacdo do RJ tem especificidades, em particular, a problemdtica de sua “estrutura produtiva oca”.
Como ilustracdo, o gréfico 6 apresenta a evolucdo do crescimento do valor adicionado bruto total do
Estado do Rio de Janeiro e da média nacional no periodo 2002/2014. Nota-se que, no acumulado, o
Estado do Rio de Janeiro possui desempenho pior e somente em dois anos se aproximou da média
nacional: 2009 e 2014. Justamente anos cuja trajetéria do VAB total para o Brasil sofreu piora, ou
seja, a aproximacdo foi porque a economia brasileira foi mal e ndo porque a economia fluminense foi
bem. Quando a economia nacional vai bem, a economia fluminense nido acompanha na mesma

intensidade.

Diante disso, explicitou-se um desempenho tributdrio estruturalmente aquém do porte de sua economia
regional. Segundo tabela 2, em uma comparacio entre estados do Rio de Janeiro e Sao Paulo, o PIB é
quase trés vezes menor e a receita tributdria liquida é quase cinco vezes menor. Essa desproporc¢io

significa uma receita tributdria liquida 56,6% menor, ou seja, perdas anuais em torno de R$ 22,3
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bilhoes. Se isso fosse superado, cobriria o déficit orcamentério previsto na LOA para 2017 (R$ 20,3

bilhoes).
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Grafico 6. Série encadeada do crescimento do volume do valor adicionado bruto (VAB) total, 2002-2014
Fonte: Contas Regionais/IBGE

PIB Receita Tributdria Liquida
Estados Valor % Valor %

(em R$ bilhoes) (em R$ bilhoes)
Dados reais:
Rio de Janeiro 671,1 36,1% 29,1 20,5%
Sao Paulo 1.858,2 100,0%  142,2 100,0%
Simulacéo de Proporcionalidade:
Rio de Janeiro 671,1 36,1% 51,3 36,1%
Séao Paulo 1.858,2 100,0%  142,2 100,0%
Diferenca pela desproporcao: -22.3 56,6%

Tabela 2. Comparativo PIB e Receita Tributdria entre os estados de Rio de Janeiro e Sao Paulo
Fonte: SICONFI/STN/MF e IBGE, dados retrabalhados a partir de Osorio (2016)
Nota: PIB para exercicio de 2014 e Receitas tributdrias para exercicio de 2015

Diante desse quadro, ganha evidéncia que as despesas com pessoal ndo explicam a situacio caética em
que se encontram as financas publicas fluminenses. Segundo grafico 7, em 2015, mais uma vez
diferente de Minas Gerais e Rio Grande do Sul, o peso das despesas com pessoal no total de despesas
primdrias ainda foi um resultado mediano no comparativo com os outros estados brasileiros. Deve-se
ponderar que hd uma tentativa de maiores cortes em todas as despesas ndo obrigatdrias, logo, as
despesas primdrias tendem a se concentrar nas obrigatérias (como despesas com pessoal), o que

aumentara provavelmente o valor desse indicador nos préximos exercicios.
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Gréfico 7. Peso (%) das despesas com pessoal no total de despesas primdria, 2015
Fonte: STN

Nota: em 2016, foi 64,2% para o RJ

Ao contrario do que presume uma visdo generalista de um Estado perduldrio contida no acordo federal,
o caso fluminense nio é de uma maquina publica “inchada” (em particular, no poder executivo). Logo,
focar na reducdo de seu tamanho tende mais a gerar ndo ganhos e sim perdas de eficiéncia em termos
de papel economico estruturante e capacidade de atendimento das demandas sociais. Como se nota nos
grificos 8 e 9, em proporcido do PIB, da renda domiciliar e da receita (publica) corrente liquida, a
despesa com pessoal ativo do poder executivo fluminense é uma das menores (quando niao a menor) em

comparacdo com os demais estados.
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Grafico 8. Despesa com pessoal ativo no poder executivo fluminense em % do PIB e da Renda Domiciliar, 2015
Fonte: Afonso, 2016
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Grafico 9. Despesa com pessoal ativo no poder executivo fluminense em % da Receita Corrente Liquida, 2015

Fonte: Afonso, 2016

Esse ponto é decisivo, ao invés de menos, a administraciao puiblica estd com composicdo de diversas
areas bastante envelhecida e carente de concursos, dado que historicamente ainda se encontra bastante
desestruturada. A ocupacdo de funcdes permanentes por cargos comissionados, prdtica excessiva de
terceirizagoes, diversas dreas carentes de pessoal (em particular, prestadores de servicos essenciais)
etc. denotam a falta de concurso, um problema estrutural que nao sé afeta a qualidade do servigo
publico como, inclusive, reduz a base de financiamento previdencidrio. Ou seja, prejudica o ajuste em

seu aspecto mais enfatizado na opinido publica.

Ao longo dos ultimos anos, servidores e populacdo atendida pelos servicos estaduais ja sentiram o que
significa uma tentativa indiscriminada de austeridade fiscal: interrupcdo de politicas piblicas e
precarizacio (sendo sucateamento explicito) de instituicoes de exceléncia e prioritarias para as massas
populares. Diante de um Estado desestruturado, ndo se pode oferecer veneno como remédio. Caso

contrdrio, é fazer laboratdrio de teses com o sofrimento alheio.

Ao explora generalidades que melhor sirvam para resumir a um ideal de reducdo do tamanho do
Estado, tem que se ter a responsabilidade de dizer aonde vai realizar cortes profundos, em particular,
sem afetar as politicas publicas. O acordo néo é o fim de um processo de tensdes federativas e sim o
comeco de um duro alinhamento que tende a se explicitar como estratégia de servidao financeira a

partir da subordinacdo politica e da expropria¢do econdmica.
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Afinal, pelo acordo, abriu-se margem a ganhar respaldo um conjunto de argumentos bem aprioristicos
e sem um debate mais responsavel. Como ilustracio, em entrevista recente Barbosa (2017), secretario
de fazenda fluminense, aposta que a venda de empresas puiblicas melhora necessariamente os servigos
para a populacdo atendida sem ter se baseado em qualquer modelo de regulacio, bem como aposta que
o governo do Estado do Rio de Janeiro ficar impedido de contrair crédito para fazer novos
investimentos abrird oportunidade para investidores privados. Portanto, sua visdo estd na contraméo
das evidéncias mais recentes sobre as dificuldades enfrentadas por concessiondrias de servicos publicos
em diversos paises, inclusive, sucedendo-se experiéncias de reestatizacio, o que permite reavaliagdes
como aquelas apresentadas no estudo de Kishimoto e Petijean (2017). Além disso, o respectivo
secretario claramente dd pouca importancia ao efeito multiplicador do gasto piblico e seu potencial de

redinamizacio economica, inclusive, seu impacto sobre a arrecadacio publica.

Por outro lado, o acordo cria dissenso e desmobilizacdo tempordrios entre os grupos de interesse
afetados, e esse déficit de atencio favorece a imposicdo futura de atos ainda mais lesivos como algo
inadidvel pela gravidade dos fatos. Como exemplo do risco que se corre, um parecer recente da
Secretaria do Tesouro Nacional (2017) ja contém a sugestdo de uma revisdo da oferta de ensino
superior, proposta de intervencdo em uma politica piblica estadual em nenhum momento colocada

antes em discussio até a assinatura do acordo.

Por isso, é importante que niio se confunda alivio com solucio. E fundamental se antecipar ao projeto
de consenso forcado em vias de se consolidar. Em especial, cabem alguns alertas. Primeiro, o cendrio
federativo é marcado por uma série de controvérsias sobre o que entes subnacionais e o governo
federal devem reciprocamente. Porém, assinando o acordo, fica-se impedido de qualquer
questionamento judicial. Segundo, cria-se um conselho de supervisdo que retira autonomia de um
governo estadual eleito, pois terd acesso direto, por meio de senhas e demais instrumentos de acesso,

aos sistemas de execucéo e controle fiscal.

Terceiro, a finalidade do acordo é apenas estabilizar a divida liquida. Trata uma economia em recessao

e com problemas estruturais como se tivesse um fluxo fiscal sustentado e com alguma previsibilidade,
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mesmo sem nenhuma a¢do indutora do gasto publico. Quarto, se ocorrer divergéncia entre os valores
realizados e os valores estimados na modelagem, exige-se medidas compensatdrias. Na prdtica, isso
significa que ndo batendo metas, hd risco as politicas publicas, dado que se terd um teto de gasto e o

acesso ao sistema para subordinar qualquer outra prioridade a questéo da divida.

Por tltimo, apesar de ser tratado como um aperfeicoamento da Lei de Responsabilidade Fiscal, a
mesma previa que ndo se poderia deixar nem restos a pagar para uma administracio seguinte.
Contudo, serd admitido um passivo e uma série de encargos muito mais graves que qualquer resto a
pagar. Ao contratualizar pontos centrais de um programa de governo, isso cria riscos a possibilidade

de alternancia de poder, algo caro & democracia.

Diante disso, é preciso ter claro que o acordo ndo é um “socorro”, dado que ndo ha empenho de
recursos do orcamento federal nem preocupacio central com a grave situacio socioeconomica estadual.
O acordo favorece, a principio, maior endividamento e parte de uma narrativa que ndo contempla as
especificidades do problema estadual: uma méquina publica “néo inchada” (mas desequilibrada entre os
poderes e com o executivo desestruturado), e um periodo anterior que, ao invés de bonanca econémica,

explicitou uma “estrutura produtiva oca”.

Esse iltimo conceito merece ser trazido ao centro do debate que envolve nido apenas uma gestdo
desorganizada para lidar com a forte queda das receitas, mas um patamar de geracdo de receitas
estruturalmente baixo. Isso foi agravado pela pouca énfase dada a uma série de questdes tributdrias e
federativas (ICMS do petréleo, atualizacdo dos royalties, Lei Kandir, divida ativa etc.). Tais desafios
ainda permanecem diante de um governo federal que se comporta semelhante a um “agiota”. Isso exige
que os alertas nao sejam desconsiderados para alguma margem de negociacdo futura e ganhe forca

uma frente politica capaz de melhor defender os interesses do Rio.

Conclusao
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O principal desafio da atualidade no Brasil é superar a negacdo da politica. Nao precisa muito tempo
em qualquer discussdo para se colher opinides que refletem uma raiva da classe politica, acusando-a de
todos os males atuais. O resultado prético é a generalizacdo de uma crenca na possibilidade de decisoes
publicas apenas guiadas pela "boa" técnica. Como légica idealizada, acredita-se na retdrica que dessa
forma nao estaria sujeita a posigoes controversas, pois ela seria "racional” e sem "paixdes” politicas.
Isso leva que a indignacdo aos politicos dé salvo conduto para tecnocratas assumirem o comando do

processo histérico nacional.

Nesses termos, o papel dos politicos se apequenou, e eles muitas vezes que cumprem ordens dos
tecnocratas e nao mais o contrdrio como em qualquer democracia plena. Dizer que se luta contra a
negacdo da politica é dizer que se precisa inverter essa correlacdo de forcas, ou seja, reconduzir os
tecnocratas a quem tem que tornar possivel uma decisdo politica e nio criar impasses e entraves a
apresentacido de um maior leque de alternativas. Bobbio (1997) alertou que a Tecnocracia é a antitese

da Democracia.

Mesmo a via da judicializacdo ndo é um substituto perfeito a via da politizacdo. Nao existe sistema de
governo comandado pelo poder judicidrio. E um poder que vem se revelado bom para proferir muitos
discursos sobre a moralidade e deixar de se posicionar diante de um conflito distributivo durissimo.
Assim, resume-se um grande quadro de tensdes a uma questdo de racionalidade absoluta, ocultando o
juizo de valor que se faz ao desconsiderar as assimetrias entre os grupos de interesse e reduzir o

horizonte de possibilidades de solucéo a opgoes s6 aparentemente “neutras”.

Nao ha alternativa a politica, unica via realmente democritica e representativa para mediacdo de
conflitos. O resto é credo em uma nova aristocracia ilustrada, mas que ndo tem mandato do tnico
soberano, o povo. Diante disso, merece ser questionado até que ponto que a forma como se tem tratado
a crise das financas do governo fluminense nao fere o principio republicano e o principio da dignidade

humana.
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O principio republicano remete que a administracdes governamentais se guiem pelo interesse piblico
em consonancia a soma de outros principios: legalidade, igualdade, responsabilidade, impessoalidade,
moralidade, razoabilidade etc. Por exemplo, isso significa que somente se permite um gestor ptblico
fazer aquilo que a lei, antecipadamente, o autorize. Da mesma forma, ndo devem ser cabiveis
favoritismos, persegui¢oes ou desmandos que se desdobram em atos lesivos ao patrimdnio piblico.
Ademais, cabe ser respeitada a isonomia dos administrados, ndo conferindo privilégios ou

discriminagdes de qualquer espécie.

Nesse sentido, a razdo publica ndo deve se guiar pela subjetividade dado que ninguém desempenha
funcoes politicas por direito préprio. Agir de forma contrdria seria negar a predominancia do sentido
da funcdo institucional sob as razdes pessoais e a observancia ao conjunto de direitos fundamentais,
como o principio da dignidade humana. Esse ultimo, por exemplo, ndo se dissocia da protecdo absoluta

e irrestrita dos saldrios e provimento dos trabalhadores por garantias constitucionais.

Assim, ndo se trata de desconsiderar a margem de discricionariedade administrativa na execucio do
orcamento. Trata-se sim de alertar para a producido de arbitrariedades cumulativas que tornam a lei
orcamentdria quase uma ficcdo, colocando em risco o patrimonio publico e deixando muitos
desamparados do essencial para subsisténcia (ou seja, direito a4 vida). Na retérica do acordo federal
isso tudo é tempordrio, devido uma conjuntura ruim. Porém, andlises mais atentas ao sentido das

reformas associadas denotam que isso é um legado.

Em disputa politica, hd4 um “novo normal” face um alinhamento dessa gestdo com a visdo politica e os
grandes interesses por trds do governo federal. Quem luta contra as reformas federais socialmente
controversas deve tomar consciéncia disso, e se mobilizar também contra uma reforma federativa
disfarcada e imposta, fruto da chantagem institucional e da permissividade com seu poder de
agiotagem sobre a divida estadual. Portanto, precisa-se enxergar que a questdo vai muito além de um
problema de gestdo particular. Caso contrério, outros governos estaduais e municipais politicamente
fracos assinardo também suas "renidncias” a qualquer programa de desenvolvimento e politicas

publicas, como jaz o fluminense.
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A solucdo é federativa e, para isso, é preciso nacionalizar com urgéncia a crise no Estado do Rio de
Janeiro, o que exige uma articulacio para politizar contra mais essa reforma. No mais, é fundamental
uma frente ampla da sociedade organizada para o Rio de Janeiro mostrar qual lugar que lhe cabe na

federacdo brasileira.
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