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Resumo

Annunciacdo, Daniel Macedo Silva da; Carvalho, Ricardo Emmanuel
Ismael de. Aspectos da Baixa Capacidade Fiscal do Estado do
Rio de Janeiro: o Regime de Recuperacao Fiscal e o
Conflito Federativo pela Redefinicio da Redistribuicao
dos Royalties do Petrdleo. Rio de Janeiro, 2025. 116 p.
Dissertacdo de Mestrado — Departamento de Ciéncias Sociais, Pontificia
Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

O estado do Rio de Janeiro tem enfrentado no século XXI dificuldades no
ambito das capacidades estatais, especialmente na dimenséo fiscal, o que tem
comprometido os investimentos em geral e o atendimento as urgentes demandas
sociais. Esse fato tem obrigado, nos Ultimos anos, a sucessivas negociacdes de
natureza federativa junto ao Supremo Tribunal Federal e Unido. A principal
hipotese do presente trabalho é que o estado do Rio de Janeiro, no periodo
de 2013 a 2023, ndo conseguiu melhorar sua capacidade fiscal mesmo com a
suspensdo da nova legislagdo que ampara a distribuicdo dos royalties da
exploracdo de petréleo e gas, ocorrida em marco de 2013, através de liminar
concedida pela Ministra Carmen Lucia do Supremo Tribunal Federal. Além
disso, também foi investigado os efeitos da implementacdo do Regime de
Recuperagéo Fiscal, a partir do Governo Luiz Fernando Pezdo, em julho de
2017, com o apoio do governo federal a fim de entender se os resultados
planejados foram alcancados e se os problemas do estado na dimenséo fiscal
foram amenizados. A pesquisa mostrou que as duas negociacdes realizadas —
suspensao dos dispositivos da lei de redefinicdo da redistribuicao dos royalties
do petroleo e a implementacdo do Regime de recuperacdo Fiscal de 2017 - nédo
resolveram as questBes mais estruturais do estado, apontadas na literatura
especializada, tais como um processo de desindustrializacdo estadual, que vem
de longa data, além do elevado gasto com aposentados e pensionistas, e da
auséncia de um projeto de desenvolvimento que potencialize as vocacgdes
econdmicas estaduais.

Palavras-chave
Capacidade fiscal; Rio de Janeiro; Royalties do petroleo e gas; Negoci-
acéo federativa; Supremo Tribunal Federal.



Abstract

Annunciacdo, Daniel Macedo Silva da; Carvalho, Ricardo Emannuel
Ismael de (Advisor). Aspects of the Low Fiscal Capacity of the
State of Rio de Janeiro: The Fiscal Recovery Regime and
the Federative Conflict over the Redefinition of Oil Royalty
Redistribution. Rio de Janeiro, 2025. 116 p. Dissertacdo de
Mestrado — Departamento de Ciéncias Sociais, Pontificia Universidade
Catolica do Rio de Janeiro.

In the 21st century, the state of Rio de Janeiro has faced challenges within
the scope of its state capacities, especially in the fiscal dimension, which has
compromised investments in general and the ability to meet urgent social
demands. This fact has forced, in recent years, successive negotiations of a
federative nature with the Federal Supreme Court and the Union. The main
hypothesis of this work is that the state of Rio de Janeiro, from 2013 to
2023, failed to improve its fiscal capacity even with the suspension of the new
legislation governing the distribution of oil and gas exploration royalties, which
occurred in March 2013 through an injunction granted by Minister Carmen
Lucia of the Federal Supreme Court. Furthermore, the effects of the
implementation of the Fiscal Recovery Regime, starting from the Luiz Fernando
Pezdo government in July 2017 with federal government support, were also
investigated to understand whether the planned results were achieved and if the
state’s fiscal problems were alleviated. The research showed that the two
negotiations conducted—the suspension of the provisions of the law
redefining oil royalty redistribution and the implementation of the 2017 Fiscal
Recovery Regime—did not solve the state’s more structural issues, as pointed
out in the specialized literature, such as a long-standing process of
deindustrialization, high spending on retirees and pensioners, and the absence
of a development project that leverages the state’s economic strengths.

Keywords
Fiscal capacity; Rio de Janeiro; Oil and gas royalties; Federative negoti-
ation; Federal Supreme Cour.
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1.

Introducéo

A industria de petroleo e gas possui grande protagonismo dentro do territorio
brasileiro, sobretudo no que diz respeito as questdes relacionadas ao
desenvolvimento. Ressalta-se que ela gera uma série de atividades e servicos
associados, que proporcionam dinamicas as economias locais.

Além disso, também propicia o pagamento de compensacdes financeiras aos
estados e municipios produtores, que no caso do estado do Rio de Janeiro contribui
significativamente para os investimentos publicos, de acordo com as regras de
distribuicéo fixadas em lei, com potencial de repercusséo na area social. Além disso,
com a cria¢do do Fundo Social do Pré-Sal, este segmento da economia passou a
proporcionar recursos substantivos para as areas de educacdo e saude (Ismael,
Leone, 2023).

A presente dissertacdo tem o intuito de aprofundar a discussao a respeito do
tema das capacidades estatais no Brasil, em especial a capacidade fiscal. Para isso,
usaremos como referéncia para este debate o estado do Rio de Janeiro. Essa escolha
se justifica devido as discussdes realizadas entre os anos de 2018 e 2023, nos quais
me dediquei a entender a dinamica do conflito federativo resultante da proposta de
redefinicdo da redistribuicdo dos royalties do petréleo, que comecou a ser debatida
no pais no ano de 2010.

As discussdes a respeito do tema, resultaram em sucessivos relatérios anuais
que foram desenvolvidos a partir do ano de 2018, com boa receptividade nos
Seminérios de Iniciacdo Cientifica da Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro (PUC-Ri0) nos respectivos anos em que foram apresentados, bem como em
minha monografia de concluséo de curso em Ciéncias Sociais.

Dando continuidade as pesquisas realizadas anteriormente, pretendemos
neste momento analisar a situacdo de desequilibrio fiscal do estado do Rio de
Janeiro a partir do referencial tedrico das capacidades estatais. O debate tem
adquirido relevancia crescente nas ultimas décadas, ocupando lugar de destaque no

campo da Ciéncia Politica, da Economia Politica e dos estudos sobre politicas
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publicas. Se em um primeiro momento a literatura classica vinculava o conceito as
prerrogativas de autonomia e consolidacdo dos Estados nacionais, a producgéo
contemporanea tem buscado expandir esse horizonte, incorporando dimensfes
diversas que atravessam desde a capacidade coercitiva até a relacional, a juridica e
a fiscal.

Nesse cenario, os trabalhos de Luciana Cingolani (2013) se destacam por
oferecer uma abordagem abrangente e multidimensional das capacidades estatais,
abrindo espago para andlises comparativas e situadas historicamente. Nesse
aspecto, esse sera o nosso principal referencial tedrico para discutir o tema das
capacidades estatais.

Reforgamos entdo, que a presente dissertacao se insere nesse debate ao propor
um olhar sobre a dimenséo fiscal das capacidades estatais, com foco no caso do
estado do Rio de Janeiro. A escolha por esse recorte se justifica ndo apenas pelo
peso econdmico, politico e simbolico que a unidade da federacdo ocupa no
federalismo brasileiro, mas também pelo fato de que, especialmente na Gltima
década, o estado mergulhou em uma grave crise fiscal, marcada por desequilibrios
orcamentarios, incapacidade de honrar compromissos, reducdo de investimentos,
aumento de um cenario de desemprego e forte dependéncia das transferéncias
federais.

Tais elementos evidenciam como a fragilidade da capacidade fiscal pode
comprometer o exercicio de fungdes estatais essenciais e, em Gltima instancia, a

prépria seguranca fiscal do Estado.

Ter uma capacidade fiscal serd imperioso para qualquer governo
quando o objetivo sera implementar uma politica publica, mas,
no caso brasileiro, nem todas as unidades subnacionais
apresentam condi¢es minimas de complementar as a¢Ges que
sdo estabelecidas pela Unido. A auséncia de recursos impede o
desenvolvimento proprio dos estados mais dependentes dos
recursos federais. O jogo federativo tem demonstrado uma
disputa entre os estados da federacdo para obter, de maneira
preferencial, uma parceria com o governo federal, levando em
conta as alocagdes discricionarias (Vieira, 2020, p.19).

O objetivo principal deste trabalho ¢é analisar alguns aspectos determinantes
para a baixa capacidade fiscal do estado do Rio de Janeiro no contexto do

federalismo brasileiro, no periodo de 2010 a 2025, a luz das contribuigdes teodricas
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sobre capacidades estatais, com destaque para a abordagem de Luciana Cingolani
(2013).

Como objetivos especificos, destacam-se: (i) revisitar a literatura sobre
capacidades estatais, evidenciando suas diferentes dimensdes; (ii) compreender a
centralidade da capacidade fiscal para a manutencdo da autonomia e da efetividade
estatal; (iii) discutir o lugar do estado do Rio de Janeiro no arranjo federativo
brasileiro, observando os efeitos politicos e econémicos da sua crise fiscal; (iv)
examinar, a luz de um caso empirico especifico — a proposta de redefinicdo da
redistribuicdo dos royalties do petréleo —, os desdobramentos para a capacidade
fiscal do estado; e (v) refletir sobre os limites e desdobramentos do Regime de
Recuperacéo Fiscal, assinado pelo estado do Rio de Janeiro em 2017.

E dentro desse espectro que um dos problema de pesquisa que orienta este
trabalho pode ser sintetizado da seguinte forma: em que medida a crise fiscal do
estado do Rio de Janeiro, ao longo da ultima década, pode ser entendida a luz do
debate sobre capacidades estatais, em especial no que concerne a dimensao fiscal?
A fim de responder esse questionamento, também tentaremos entender como essa
questdo se relaciona com as especificidades do federalismo brasileiro e, além disso,
usaremos o conflito federativo que, diz respeito a divisdo dos royalties do petréleo,
para desenvolver a perspectiva que se alinha com a visdo que defende que a crise
seria muito mais acentuada caso a proposta fosse aprovada.

Uma das hipdteses centrais que norteia a analise é a de que o enfraquecimento
fiscal do Rio de Janeiro decorre de um conjunto de fatores estruturais e conjunturais
— que vao desde a centralizacao tributaria em favor da Unido até escolhas politicas
locais — e que tais fatores, somados, resultaram em uma eroséo significativa da
autonomia financeira e da capacidade de investimento do estado.

E importante lembrar que nos Gltimos 13 anos, podemos caracterizar um
cenario no qual o Rio de Janeiro faz parte de uma batalha federativa entre estados
produtores e ndo produtores de petroleo, que discutem, sem desfecho, uma proposta
de redistribuicdo dos royalties do petroleo. Feita essa andlise, tracar uma reflexéo
sobre a nossa capacidade fiscal, reconhecendo o protagonismo que a receita dos

royalties possui para nosso equilibrio financeiro é de extrema relevancia.
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Com a descoberta das jazidas de petroleo na regido do pré-sal, assim como o
anuncio da tecnologia necessaria para explora-lo, em 2007, as previsdes para a
quantidade de petroleo produzido aumentou significativamente, o que resultou em
debates no Congresso Nacional sobre a melhor maneira de explora-lo, assim como
sobre a distribuicdo dos royalties provenientes, que ficavam em grande parte com
0s estados produtores e com a Unido.

Foi criada a lei 12.351/2010 alterando 0 modelo de exploracao para o formato
de partilha em &reas consideradas estratégicas, e estabelecendo a participacdo
minima de 30% da Petrobras em todos os campos explorados nessas areas. Na
mesma lei foi alterada a divisdo dos royalties para a exploragdo de hidrocarbonetos,
privilegiando os estados ndo produtores, mas que foi vetada pelo entdo presidente
Luiz In&cio Lula da Silva.

O assunto dos royalties voltou a pauta do Congresso Nacional, resultando na
lei 12.734/2012, que alterava a distribuicdo dos royalties de forma similar ao que
foi vetado na lei 12.351/2010. Essa lei teve mais uma vez partes vetadas, desta vez
pela presidente Dilma Rousseff, no ano de 2012, mas posteriormente esse veto foi
derrubado em uma sesséo conjunta das duas casas do Congresso Nacional, no dia
07 de marco de 2013.

Os estados de Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Espirito Santo entraram com uma
Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) no Supremo Tribunal Federal (STF).
Sendo assim, estamos diante de um cenario no qual o conflito federativo passou por
um processo de judicializacao.

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade foi denominada de ADI 4.917, onde
a Ministra Carmen LUcia, relatora do caso, concedeu, em 18 de marco de 2013, uma
liminar suspendendo a vigéncia dos artigos da lei 12.734/2012, que segue sem um
desfecho até a presente data.

E certo que a indUstria de petr6leo e gas possui um grande protagonismo para
0 estado, principalmente no que diz respeito a manutencao da sua capacidade fiscal,
ja que, é atraves do pagamento das compensacOes financeiras oriundas da
exploracdo da commodity que o Rio consegue fazer cumprir suas demandas
financeiras e orgamentarias.

Devido a isso, justifica-se o fato de termos entrado em um conflito federativo

que discutia a redistribuicdo das compensacg6es financeiras em questao,
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visto que o equilibrio fiscal do Rio esta completamente atrelado a inddstria de
petrdleo e gas.

Além disso, desde 2017, e la se véo oito anos, o estado do Rio de Janeiro
assinou com o governo federal o chamado Regime de Recuperagéo Fiscal, que no
primeiro momento afastou a condicdo de estado de calamidade publica no Governo
Luiz Fernando Pezdo, que impedia, entre outras coisas, de pagar em dia 0s
servidores publicos ativos e inativos.

A principal hipdtese do nosso trabalho € que o estado do Rio de Janeiro, no
periodo de 2013 a 2025, ndo conseguiu melhorar sua capacidade fiscal, mesmo com
a suspensdo da alteracdo na distribui¢do dos royalties da exploracdo de petroleo e
gas, ocorrida em marco de 2013 através de liminar concedida pela Ministra Carmen
Ldcia (STF), com a implantacdo do Regime de Recuperacdo Fiscal a partir do
Governo Luiz Fernando Pezdo, em julho de 2017.

A relevancia do presente trabalho se justifica em diferentes planos. Do ponto
de vista académico, o estudo contribui para o aperfeicoamento das analises sobre
capacidades estatais, ampliando sua aplicacdo para o contexto subnacional
brasileiro e demonstrando como as dimensdes fiscais ndo podem ser dissociadas
das dindmicas federativas e devem ser levados em conta os fatores estruturais e as
particularidades do estado em questao.

Do ponto de vista social e politico, a investigacdo ilumina um caso
emblematico — o do estado do Rio de Janeiro — cujos problemas fiscais
repercutem diretamente na vida da populacdo, impactando politicas publicas em
areas como salde, educacdo, seguranca, trabalho e infraestrutura.

Além disso, a pesquisa oferece subsidios para o debate sobre o pacto
federativo e sobre os mecanismos de cooperagdo e conflito que estruturam a
federacdo brasileira. Metodologicamente, a dissertagdo se apoia em revisdo
bibliogréfica e documental, mobilizando tanto a literatura classica quanto os
trabalhos contemporéneos sobre capacidades estatais, federalismo e financgas
publicas do Rio de Janeiro. A analise empirica tem como base documentos oficiais,
legislagdo pertinente, relatérios governamentais que discutem a crise fiscal
estadual.

Essa combinacgéo de elementos permite situar o caso estudado dentro de um

quadro tedrico mais amplo, articulando a dimensdo conceitual as evidéncias
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concretas. No que diz respeito a estrutura, o trabalho esta organizado em trés
capitulos, além desta introducéo e das consideracdes finais.

A respeito dos capitulos de desenvolvimento, o segundo capitulo apresenta
uma discussdo tedrica sobre capacidades estatais, com énfase nas contribuicdes de
Luciana Cingolani (2013), mas também referenciando outros autores importantes,
explorando as diferentes dimensdes do conceito, e destacando a centralidade da
capacidade fiscal para o caso do estado do Rio de Janeiro, em razao da reconhecida
crise instaurada na década passada.

O terceiro capitulo se dedica a analisar o conflito federativo desencadeado
pela proposta de redefinicdo da redistribui¢do dos royalties do petréleo, tomando-
0 como estudo de caso para compreender as implicacfes das disputas fiscais entre
estados produtores e ndo produtores Além disso, analisaremos a dindmica do
mercado internacional de hidrocarbonetos, para entender sobre a volatilidade da
receita que vem da exploracdo da commodity e também nos dedicaremos a
compreender como o estado do Rio administra 0 montante que recebe dos royalties.

O quarto capitulo aprofunda o olhar sobre o agravamento da crise fiscal do
Rio de Janeiro a partir de 2016, discutindo algumas causas, desdobramentos e
perspectivas, em didlogo com a literatura sobre federalismo fiscal e com os dados
sobre as finangas publicas do estado, iluminando as percepc¢des que apontam para
problemas estruturais que nos auxiliam a entender as dificuldades do estado em
romper com um cenario adverso na dimensao fiscal.

Por fim, 0 nosso trabalho apresenta as conclusdes, que retomam os principais
achados e apontam caminhos para futuras pesquisas. Espera-se, assim, que a
investigacdo aqui proposta contribua para a compreensdo critica das capacidades
estatais em contextos subnacionais e ofereca subsidios para o debate sobre os
desafios contemporaneos do federalismo brasileiro, em especial no que se refere a

capacidade fiscal e sua importancia para a efetividade da acdo governamental.
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2.

Capacidades estatais: a interseccdo entre capacidade
fiscal estadual e o federalismo brasileiro

Ao pensarmos em capacidades estatais, colocamo-nos diante de um termo
abrangente, que diz respeito ao funcionamento do Estado e suas possibilidades de
acdo. E certo que o tema das capacidades estatais adquiriu, na contemporaneidade,
um protagonismo em discuss@es no campo das politicas publicas e suas producdes,
bem como seus resultados.

Entretanto, quando olhamos para as perspectivas mais classicas do conceito,
percebemos que ha uma vinculacdo a abordagens que problematizam a construcao
e autonomia dos Estados nacionais (Tilly, 1985; Skocpol, 1979; Migdal, 1988;
Mann, 1984). Alexandre de Avila Gomide, no Brasil, define capacidades estatais
como um compilado de qualidades e competéncias que o Estado possui para
promover desenvolvimento econémico e social (Gomide, 2024).

As discussbes ao longo dos anos resultaram em nuances tedricas e na
incorporacdo de enfoques analiticos que caracterizam o termo, portanto, como
multidimensional.

Este capitulo se dedicara a fazer uma reflexdo tedrica sobre o conceito de
capacidades estatais e, para isso, recorreremos aos trabalhos de Luciana Cingolani
(2013) e de Rafael Barbosa de Aguiar e Luciana Leite Lima (2019), que serviréo
como sustentacdo, também, para as sessdes seguintes, nas quais nos dedicaremos a

uma das dimensdes das capacidades estatais, que se relaciona com a questéo fiscal.

2.1.

Capacidades Estatais: uma revisitacéo teorica

O conceito central desse capitulo comegou a ser postulado em andlises da
sociologia e economia politica, nas quais se refletiu acerca das prerrogativas estatais
no que diz respeito a busca por um desenvolvimento econdmico. A classica obra de
Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985), denominada Bringing the State Back In,

defendem a perspectiva de que o Estado ndo pode ser
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meramente encarado como um campo de disputas nas quais atores defendem
interesses econdémicos de classes ou grupos, como destacam as abordagens
marxistas. Na literatura brasileira, Aguiar & Lima (2019), destacam que 0s
estudos envolvendo capacidades mantinham seu foco no desenvolvimento
econdmico e capacidade fiscal, ou seja, na habilidade de arrecadacdo de impostos.
A visio defendida era a de ver o Estado como ator em si mesmo. E nesse
sentido que Skocpol (1985) define conceitos importantes, sdo eles: capacidade
estatal e autonomia estatal. Para este trabalho, ressaltamos o primeiro conceito,
que esta relacionado a capacidade do Estado de implementar politicas que ndo séo
o reflexo de demandas dos interesses de grupos ou de classes.
Posteriormente, Evans (1995) desenvolve os debates sobre capacidades
estatais destacando que estas ndo seriam apenas uma caracteristica do aparelho
estatal, mas, para além disso, estaria relacionado a um didlogo com as estruturas
sociais circundantes. Estamos diante de uma forma de se enxergar o conceito que
alia formas de se conectar a burocracia publica com o setor privado. Dessa forma,
se garantiria que os burocratas estatais buscassem atingir metas coletivas e
assimilar informacg6es do meio externo, fazendo crescer as articulacdes do Estado.

No século X1X, as abordagens sobre as capacidades do Estado continuaram a
motivar pesquisadores das ciéncias sociais. As andlises, nesse contexto, abordam
uma perspectiva que alia o conceito as discussdes sobre politicas publicas, em um
contexto de democratizagéo e globalizacéo.

Autores como Painter & Pierre (2005), evidenciam algumas diferencas ao
problematizar as capacidades estatais, se comparadas as discussdes feitas na
segunda metade do século XX. Para eles, quando pensamos em capacidades
governativas, devemos olhar para a forma pela qual governos conseguem alocar e
gerir seus recursos de forma a alcancar uma eficiéncia de planejamentos,
conseguindo também conciliar isso a um apoio e legitimacao da sociedade para suas
acoes.

Outro nome que podemos citar na primeira parte deste capitulo € o de
Fukuyama (2013). O autor tem a preocupacdo em refletir sobre a relagéo entre as
formas pelas quais se pode medir qualitativamente as capacidades do Executivo,
bem como da administracdo do Estado. E notavel uma referéncia que Fukuyama

(2005) faz ao autor do pensamento classico Max Weber, uma vez que ao
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relacionar qualidade de governo a uma autonomia burocrética, estamos diante de
uma retomada ao conceito weberiano de burocracia.

No entanto, € bom que se destaque que o autor ndo exclui as formas de
associacdo entre Estado e setor privado ou da sociedade civil ao pensar essa
autonomia burocréatica do Estado. Por isso, podemos dizer que, embora estejamos
diante de um autor que traca perspectivas sobre capacidade governativa no século
XXI, hd uma possibilidade de fazermos intersec¢Ges com as contribuicdes de outro
autor j& mencionado anteriormente no presente trabalho, que foi Evans (1995).

Até aqui, rememoramos algumas formas de se conceber as capacidades
estatais, tanto no seculo XX como no século XXI. As diferentes oticas se relacionam
com a producdo de politicas publicas e também pensam o papel e formas de
articulacio das burocracias do Estado. E certo que nesses debates que se sucederam,
diferentes formas de se enxergar o conceito central desse capitulo eclodiram,
variando em grau de complexidade. Se o intuito fosse tracar intersec@es e conexdes
entre as diferentes abordagens que discorremos até aqui, poderiamos destacar uma
que diz respeito a centralidade do Estado de exercer suas fungdes de forma
profissionalizada e destacada de grupos sociais. (Aguiar & Lima, 2019).

Os primeiros trabalhos do campo privilegiaram a capacidade
fiscal, coercitiva e de penetracdo no territorio, tendo em vista a
extracdo de recursos financeiros da populacéo e a minimizagéo
das resisténcias correspondentes. Outros estudos prolificos
passaram a incorporar a sociedade ndao mais como agente
passivo, mas como ator de relevancia (Aguiar; Lima, 2019, p. 4).

A respeito do leque interpretativo acerca do tema das capacidades estatais, 0
que nos preocuparemos neste trabalho é em perceber quais as aplicabilidades desse
conceito a diferentes contextos e, no nosso caso, 0 contexto é o do estado do Rio de
Janeiro. Por isso, embora tenhamos uma série de leituras possiveis, daremos
protagonismo, agora, as contribui¢des de Cingolani (2013), ja que a autora possuli
a forma de conceber o tema que mais se aproxima com as hipoteses que
desenvolvemos nas sessdes que Vvirdo a ser tratadas nesta obra.

Uma das justificativas para a escolha da autora estd no fato de a mesma

discorrer sobre uma abordagem que pensa as capacidades estatais a partir da
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divisdo em diferentes dimensBes, 0 que enriquece as analises e auxilia num
enguadramento de acordo com contextos especificos. No entanto, convém destacar
que Cingolani ndo foi o primeiro nome a separar o tema das capacidades estatais
em dimensdes. Antes dela, Mann (1984), j& havia feito. O autor definiu que
existiriam quatro formas possiveis de dividir o conceito: ideoldgica, econdmica,
militar e politica. Cingolani, vinte anos depois, ampliou essa perspectiva,
mencionando sete formas possiveis de dimensionarmos a discussao.

Em The State of State Capacity: a review of concepts, evidence and measure,
Luciana Cingolani (2013) se propde a responder uma pergunta, que é a de como as
capacidades estatais afetam o processo de desenvolvimento. E reconhecido pela
autora que o conceito foi bastante trabalhado dentro do pensamento politico,
sobretudo nas discussdes que relacionam formas de governanga a um bom
desempenho econdmico.

E nesse quadro que Cingolani se dedica a expor as operacionalidades das
capacidades estatais. Para isso, a autora se utiliza de cinco se¢des em sua obra, nas
quais, de maneira inicial, dedica-se a uma a uma analise de trabalhos pioneiros em
sociologia politica e historia econdémica sobre o tema, uma segunda secdo que
fornece uma visdo ampla das evidéncias que relacionam as causas e efeitos das
capacidades estatais, apds isso, ha a caracterizacdo das dimens6es das capacidades
governativas — essa secao € o de maior relevancia para o presente trabalho -, e, por
fim, as duas Gltimas partes da obra se dedicam a pensar desafios metodolégicos e
discutir as licdes que se podem extrair do debate realizado.

Luciana Cingolani (2013) oferece uma das abordagens mais abrangentes e
criticas sobre o conceito de capacidades estatais. Para a autora, as capacidades
devem ser vistas como atributos dindmicos, situados historicamente e socialmente,
e que ndo podem ser reduzidos a variaveis puramente técnicas ou organizacionais.
E nessa obra também que encontramos a contribuicdo de Cingolani que nos faz
conceber as capacidades estatais de maneira multidimensional. Para ela, podemos
nos referir ao conceito a partir de sete dimensdes. S&o elas: 1) coercitiva, 2)
administrativa, 3) industrializante, 4) relacional, 5) juridica, 6) politica e 7) fiscal.
Discorremos, de forma breve, sobre cada uma dessas dimens6es, mas, de forma
preliminar, podemos salientar que, para este trabalho, a dimenséo que tera maior

protagonismo ¢é a fiscal.
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A respeito da capacidade coercitiva, Cingolani (2013) destaca que se trata de
uma condicdo em que o estado consegue administrar o seu poder de coercdo. Pensar
capacidade coercitiva estd ligada a forma pela qual se concebe a formacdo do
préprio Estado.

A autora nos faz perceber a maneira pela qual a ideia de coercitividade, no
pensamento das capacidades estatais, também estd relacionada ao poder que o
Estado exerce dentro de um territério, bem como a sua capacidade de protegé-lo e
se constituir como uma autoridade legitima nos espacgos que comp&em esse Estado.
No Brasil, Alexandre de Avila Gomide destaca que a capacidade coercitiva estaria
ligada ao papel do Estado na manutencao da ordem puablica e na defesa do territério
(Gomide, 2024).

As notas sobre a dimensdo administrativa, tais quais foram organizadas por
Cingolani, nos fazem remeter a tradicdo weberiana, dada a referéncia a relacéo entre
Estado moderno e burocracia profissional. Nesse sentido, o aparato burocratico é
encarado como essencial para a implementacdo das politicas publicas.

Como destacou Skocpol (1985), a capacidade administrativa de Estado esta
completamente ligada a um bom funcionamento do aparato burocratico qualificado.
Talvez essa seja a dimensdo das capacidades governativas mais debatidas na
literatura da ciéncia politica. Outro autor que aborda essa dimensdo é Fukuyama
(2004), que desenvolve um argumento assentado na ideia de que pensar uma boa
capacidade administrativa estaria ligada a um bom exercicio da governanca.

No Brasil, uma das autoras que se utiliza dessa abordagem é Celina Souza
(2017), que na obra Modernizacdo do Estado e a construcdo da capacidade

burocrética para a implementacao de politicas federalizadas discorre que:

o componente politico diz respeito as “regras do jogo” que
regulam o comportamento politico, societal e econdmico. O
componente legal diz respeito as regras juridicas que regulam o
comportamento dos atores e das instituicbes. O componente
organizacional/administrativo remete a capacidade de prover
bens e servigos com eficiéncia. Por fim, o componente de
politicas publicas diz respeito a instituicGes e estratégias que
influenciam decisdes sobre politicas, sua formulagéo e execucao.
Esse componente incorpora, entre outros, a constru¢do  de
capacidade burocrdtica e o grau de
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profissionalizag&o da burocracia para investigar as condi¢es em
gue politicas sdo formuladas e executadas. Contudo, uma das
mais importantes ressalvas sobre a capacidade do Estado é sua
desigualdade ou variedade entre areas de politicas publicas
(Souza, 2017, p. 31).

Sobre a capacidade de industrializacdo, a autora destaca que o Estado possui
a capacidade de intervir no sistema produtivo e, dessa forma, realizar os ajustes
necessarios na economia. Essa visdo ajuda a pensar a caracterizacdo de um modelo
de Estado desenvolvimentista, que potencializa o processo de industrializagdo em
determinado territorio.

A capacidade relacional é definida pela autora como a forma pela qual o
Estado consegue permear a sociedade, sendo capaz de internalizar as agcdes sociais
em suas aces (Cingolani, 2013). E valido destacar, também, que a dimens3o
relacional diz respeito & habilidade do Estado de se conectar com os diversos
grupos da sociedade. (Gomide, 2024). E a partir disso que, para o autor, surgiria a
possibilidade de mobilizacao de recursos politicos, prestacdo e contas bem como a
internalizacdo de informac6es necessarias para a efetividades das a¢des do Estado.

Sobre capacidade juridica, entendemos que se trata de conceber tal
dimensdo percebendo as limitagBes da intervencdo estatal. O foco é entender o
papel do Estado em garantir compromissos firmados e a execucdo de contratos

(North 1981, North & Weingast 1989, Besley & Persson 2007, 2009).
A sexta capacidade estatal que mencionaremos € a politica, que faz mencéo a

capacidade de formulacédo de politicas e ao nivel de acumulagéo de poder por lideres

eleitos para impor suas prioridades aos diferentes atores institucionais.
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Por fim, a Gltima dimensdo € a capacidade fiscal, que esté relacionada, segundo Luciana

Cingolani (2013), ao poder do Estado de extrair recursos da sociedade, sobretudo na
forma de impostos. No entanto, a capacidade fiscal também se refere a eficiéncia dos

gastos governamentais, bem como evidenciou Dincecco (2011).
Destaca-se que 0s processos historicos pelos quais nos Estados conseguem

centralizar o sistema tributario e aplica-lo a populacédo em geral sdo fundamentais

para a construcao da capacidade fiscal.



2.2 A capacidade fiscal e a eros&o da autonomia financeira: por que
olhar para o estado do Rio de Janeiro?

Feita essa pequena mengdo as capacidades estatais, na perspectiva tedrica de
Cingolani, o presente trabalho se prope a fazer, como mencionado anteriormente,
uma analise sobre o estado do Rio de Janeiro e suas capacidades fiscais, ou seja,
sua habilidade de gerir com eficiéncia os recursos governamentais, mantendo um
equilibrio das contas publicas.

A escolha pela capacidade fiscal para pensar o caso do Rio de Janeiro se
mostra pertinente devido ao fato do estado estar mergulhado em uma crise fiscal,
muito acentuada sobretudo nos Gltimos dez anos, que pode ser uma das razfes que
ajudam a entender seu declinio econémico e social no cenario nacional.

Falar sobre o estado do Rio de Janeiro é, sem davidas, discutir a respeito de
uma das unidades subnacionais mais relevantes do nosso arranjo federativo,
reconhecida a visibilidade que o estado possui ndo sé nacionalmente, mas também
na esfera internacional. O trabalho escrito por Octavio Amorim Neto e Fabiano
Santos (2013) mostra que o Rio de Janeiro possuia um protagonismo relevante entre
o0 periodo democréatico que se estabeleceu entre 0s anos de 1946 e 1964. Apos isso,
a participacdo do estado cai consideravelmente.

Esse dado se torna relevante, pois dentro da estrutura do presidencialismo de
coalizdo, as indicacBes ministeriais dizem respeito a base de sustentacdo politica e
governanca a nivel federal. Os dados a seguir corroboram para a exemplificagdo do

que foi dito anteriormente:

Em 1946-1964, o ex-Distrito Federal e os antigos estados do Rio
de Janeiro e da Guanabara ficaram com 15,7% das nomeacoes
ministeriais, abaixo apenas de S&o Paulo, com 20,7%. Sob o
regime militar, o antigo Estado do Rio de Janeiro e o entéo
recente Estado da Guanabara (até 1974) e o novo Estado do Rio
de Janeiro (a partir de 1975) receberam uma percentagem
consideravelmente menor de nomeagdes ministeriais, 5,3%. No
periodo de 1985 a 2010, o peso médio do Rio nos gabinetes
presidenciais caiu novamente, para 4,6%, muito proximo ao nivel
do Parana (4,0%) e de Pernambuco (3,9%) (Amorim Neto;
Fabiano Santos, 2013, p. 471).

Portanto, podemos dizer que, durante o primeiro periodo democratico, a
participacdo do Rio de Janeiro no Poder Executivo federal possuia um

protagonismo relevante, que nédo se configurou durante o regime militar. A esse
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fato, dedicaremos maior destaque nos paragrafos seguintes. Além disso, apds o
periodo militar e com a redemocratizacdo de 1985, o que podemos destacar € que
a situacdo do Rio de Janeiro passa a melhorar somente com a vitéria e eleicdo de
Lula em 2002, que elevam a participacdo do estado nos ministérios a niveis nao
vistos desde o periodo da redemocratizacao.

Como ja& mencionamos anteriormente, houve um declinio politico
consideravel do Rio de Janeiro entre os anos de 1969 e 2002. Quando nos
dedicamos a entender esse fendmeno, somos colocados diante de fatores de
natureza politica. E a essa dimensdo que iremos nos dedicar brevemente nos
préximos paragrafos.

A partir da leitura de Amorim Neto & Fabiano Santos (2013) podemos elencar
duas causas possiveis para a reducdo do protagonismo politico do Rio de Janeiro no
periodo em questdo. Em primeiro lugar, destaca-se o esforco do periodo ditatorial
em enfraquecer a antiga capital do Estado e, em segundo plano, principalmente a
partir de 1985, as dinamicas politicas do estado, no que diz respeito as ambigdes
eleitorais das suas liderancas.

Convém destacar que para entendermos o enfraquecimento do Rio de Janeiro
no cenario politico nacional durante a ditadura militar, devemos salientar o fato de
0 estado estar sob o governo do MDB, que se constituia, naquele cenario, como
uma forte oposicao ao regime militar. Destaca-se também que, € durante o governo
Geisel que ocorre a fusdo entre o estado da Guanabara e 0 Rio de Janeiro. Uma
hipdtese para esse fendmeno seria a tentativa ainda maior de enfraquecer o Rio de
Janeiro no cenério nacional.

Entre 1982 e 2002 a dindmica se apresentou de maneira um pouco distinta. O
que cabe destacar, inicialmente, é o fato de o eleitorado do Rio de Janeiro ter se
colocado mais a esquerda do que as coalizBes partidarias envolvendo o governo
federal. Além disso, também se destaca que o PDT foi o principal partido estadual
apos as eleicdes pluripartidarias. No entanto, esse partido ndo possuia uma
expressdo forte no cenario nacional, o que deixava o Rio de Janeiro com uma
importancia reduzida nas negociacdes federativas.

Sobre isso, Antonio Carlos Alkmim discore que:

O ciclo eleitoral, no Estado do Rio de Janeiro, aléem da
emergéncia e sucessdo dos campos eleitorais que se formaram,
trouxe embutida uma Idgica que contraria a idéia da difuséo do
voto urbano/metropolitano para o interior ou areas menos
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urbanizadas. No caso do Rio de Janeiro, dois processos de
difusdo sdo observados: primeiro, a supremacia da capital, que
permitiu a ascensdo do PDT no periodo inicial do ciclo, seguido
pela maior forga do interior e da periferia metropolitana em face
a diminuicdo da influéncia da capital em relacdo ao estado,
invertendo o vetor capital-interior e afirmando-se como o padrao
predominante (Alkmim, 2006, p. 217).

O fato de os governadores do Rio de Janeiro se colocarem na disputa para
presidéncia da Republica também auxiliou a acirrar as disputas com o governo
federal. Esse fato expde uma colisdo frontal com o Poder Executivo federal,
principalmente em um contexto de esvaziamento econémico do estado. O que se
configurou no periodo em destaque, que vai de 1982 a 2002, foi um cenario de
disputas entre 0 Rio de Janeiro e 0 Governo Federal, que acarretou em uma distancia
politica entre as duas instancias.

Destacamos aqui um ponto importante, sobretudo no que diz respeito ao
nosso arranjo federativo. O cenario construido nos paragrafos anteriores caracteriza
uma situacdo de distancia politica que, por sua vez, poderia levar a queda das
transferéncias orcamentarias da Unido para o Estado. Esse comentério se mostra

pertinente pois, bem como descreveu Marta Arretche:

Desde a Constituicdo de 1946, esta desigualdade horizontal de
capacidade de arrecadagdo tem sido compensada por um sistema
de transferéncias fiscais. Transferéncias obrigatérias de carater
constitucional distribuem parte das receitas arrecadadas pela
Unido para Estados (Arretche, 2004, p. 18).

Construido esse panorama, podemos chegar a observagdo que o protagonismo
que a Unido possui dentro do arranjo federativo brasileiro, advém da centralizacdo
de recursos que existe na mesma. Nesse sentido, a ideia de descentralizacdo fiscal
gue seria uma proposta do federalismo, na pratica, é limitada no Brasil, visto que,
no nosso caso, 0s membros da federacdo, em busca de resolver os problemas das
disparidades regionais, tentardo aumentar a parcela de arrecadacdo dos repasses
oriundos da Unido, dando mais protagonismo a mesma.

Feita essa breve observagdo, que toca em particularidades do nosso

federalismo e que discutiremos em sessfes posteriores com mais profundidade,
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faremos a seguir uma breve mencédo a recuperacdo politica do Estado do Rio de
Janeiro, principalmente apds a eleicdo do presidente Lula, a partir de 2003.

Comecamos a construir esse quadro destacando que com o enfraguecimento
do brizolismo e a falta de protagonismo do PT no estado do Rio de Janeiro, 0
PMDB, agora MDB, encontrou-se em uma posi¢ao bastante oportuna para retomar
0 poder no estado.

Em 2006, Sérgio Cabral, que concorria a elei¢do para governador do Rio de
Janeiro, foi o candidato vencedor. Naquele ano, 0 mesmo obteve 68% dos votos
validos no segundo turno, vencendo portando sua adverséria, a candidata Denise
Frossard do PPS, que ficou com 32% dos votos.

Uma das peculiaridades dessa eleicdo que merece ser ressaltada foi o inicio
da alianca firmada entre 0o PMDB do Rio de Janeiro e o presidente reeleito pelo PT,
Luiz Inécio Lula da Silva, formalizada logo depois do primeiro turno. Alguns
especialistas dizem que nesse momento se deu inicio ao ciclo do PMDB, uma vez
gue 0s governos anteriores se caracterizavam por uma oposicao ao governo federal,
fato este que inibia o recebimento de recursos federais voluntarios (Vieira, 2020).
Com a alianca entre PMDB do Rio e o PT firmada, em 2007, o cenario € outro, 0
estado do Rio de Janeiro passa a receber investimentos em massa do governo do
entdo presidente Lula e, aliado a isso, convém lembrar o crescimento na industria
do petroleo, que dava sinais de bastante crescimento e projetava boas perspectivas
de desenvolvimento para o futuro.

Amorin Neto & Octavio Santos (2013), destacam que:

Desde 2006, ap6s a vitdria de Sérgio Cabral na disputa pelo
governo do estado, a coalizdo entre o PMDB e o PT tem
organizado a alianca entre setores populares, setores da classe
média e elites econdmicas alinhadas ao projeto defendido por
Lula e sua sucessora, Dilma Rousseff. E pela via do alinhamento
ao projeto hegemdnico no plano nacional e da reprodugdo quase
perfeita, no ambito estadual, da coalizdo partidaria que sustenta
0 Executivo federal que o Rio de Janeiro conseguiu recuperar sua
influéncia na politica nacional. Temos aqui ndo apenas uma
coincidéncia de siglas a comporem coalizGes governativas, mas
também uma aproximacao de agendas, permitindo ao estado uma
captura mais ampla de espaco politico e transferéncias
orcamentérias (Amorim Neto; Santos, 2013).
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O resultado dessa alianca no curto prazo foi um bom crescimento econdémico,
aliado a uma reducdo da taxa de desemprego, que fizeram com que a populacao
fluminense abracasse 0 PMDB e apoiasse as ideias do partido.

Em 2008, Eduardo Paes é eleito prefeito do Rio de Janeiro pelo PMDB, o que
demonstra claramente a inclinagdo da populacgdo para com o projeto do partido, que
além de possuir o governo do estado, agora elege o prefeito da capital em uma
disputa acirrada, uma vez que Paes vence Fernando Gabeira, do Partido Verde, por
50,78% a 49,22%, respectivamente (Portal G1, 2008). Ao tomar posse, Eduardo
Paes reforca a alianga do PMDB do Rio com o PT, visto que afirma que fard um
trabalho de parcerias entre o governo federal e a prefeitura.

Pode-se dizer que a alianca entre PT e PMDB do Rio, de certo modo, traz
uma nova configuracdo a politica do estado do Rio de Janeiro, pois a marca
personalista, que dava protagonismo a lideres carismaticos, da lugar a um partido
politico forte e consolidado.

Em 2010, Sérgio Cabral foi reeleito governador do Rio de Janeiro no primeiro
turno, com 66,08% dos votos (Portal G1, 2010). Esse fato acentua ainda mais a
hegemonia do PMDB no estado do Rio de Janeiro. Ao ser eleito, o candidato reforca
a alianca com o presidente Lula, reafirmando a alianca entre os partidos. Cabral ao
ser eleito promete continuar dando atencdo as Unidades de Policia Pacificadora
(UPP), como uma forma de combater o problema da seguranca publica, intensifica
0 compromisso com as obras do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC),
em parceria com o governo federal, além de, na salde, assegurar o fortalecimento
das Unidades de Pronto Atendimento (UPA), programas de bastante sucesso e que,
no inicio tiveram bastante aceitacdo popular, fazendo com que o seu governo fosse
alavancado. Pode-se dizer, portanto, que Cabral se beneficiou eleitoralmente da
parceria com o governo federal, propagando a ideia de que os governos trabalhavam
juntos, assegurando, desse modo, sua reeleicdo em 2010.

Em 2012, com uma votacdo historica, Eduardo Paes foi reeleito prefeito do
Rio de Janeiro com 64.6% dos votos. (Capucci, 2012). Ao ser eleito, Paes agradece
a parceria feita com a presidente Dilma, eleita pelo PT em 2010. Isso substancia a
parceria feita entre a presidente e a prefeitura.

Desencadeadas inicialmente pelo aumento das passagens, o ano de 2013 foi

marcado por fortes manifestaces populares, que se iniciaram em junho e
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refletiam a indignacao da populacéo ndo s6 com o setor de transportes, mas também
para com diversas esferas da administracdo publica. As manifestacBes populares
refletiam a queda da popularidade e da satisfacdo da populacdo com o governo de
Cabral. Na pauta dos protestos estava uma série de criticas extensas ao entdo
governador do Rio, que era alvo de acusacGes como, por exemplo, 0 uso de
helicdpteros oficiais para fins particulares e usufruto indevido de dinheiro pablico.
Essa série de fatos faz com que a aprovacdo do governador pela populacao caisse
consideravelmente, chegando aos 20% em novembro de 2013. Cedendo as pressoes
populares, o governador renuncia o cargo de governador em abril de 2014 e seu
vice, Luiz Fernando Pezdo, também do PMDB assume o cargo com missdo de
cativar o eleitor para conseguir ser reeleito nas elei¢cGes que ocorrerdo no mesmo
ano.

O ano de 2014 também foi marcado pela ruptura da alianca de sete anos entre
PT e o PMDB do Rio de Janeiro, visto que mediante ao cenario de crise, tanto PT
quanto PMDB langam candidaturas Unicas para a sucessdo de Cabral. Apoiado pela
presidente Dilma, que também disputava a reeleicdo, o PT do Rio lanca a
candidatura do senador Lindbergh Farias. Apds anos de parceria, que acarretaram
no ndo langcamento de nenhum candidato do PT ao cargo de governador, o cenario
politico competitivo que vigorava na época da gas a candidatura de Lindbergh.
Mesmo com o cendrio que no inicio parecia desfavoravel, Luiz Fernando Pezéo é
reeleito, em 2014, como governador do Rio de Janeiro, no segundo turno, com
55,78% dos votos, deixando para tras o candidato do PRB, Marcelo Crivella, que
obteve 44,22% (Portal G1, 2014).

A reeleicdo de Pezdo simboliza uma nova chance que a populacdo da ao
partido nas elei¢cdes de 2014. Um fato curioso a ser ressaltado nesta elei¢ao, foi que
Pez&o recebeu o voto de 4.343.298 pessoas, e 0s votos brancos, nulos e abstengdes
somaram 4.348.950 eleitores, mais de 5,6 mil pessoas a mais do que o nimero de
votantes do governador reeleito. 1sso caracteriza um grande descontentamento da
populacédo (Portal G1, 2014).

Ap0s o rompimento da alianca do PMDB com o PT, em 2014, caracterizado
pela candidatura de Lindbergh, no ano de 2016, também ocorre o rompimento a
nivel nacional entre os dois partidos, que € marcado pelo fim do apoio a entéo

presidente Dilma. A saida do PMDB da base aliada do PT marcou uma grande
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derrota sofrida pelo governo em um ano marcado pela abertura do processo de
impeachment contra a presidente, fragilizando ainda mais o governo federal.

Feita essa pequena andlise, que diz respeito ao periodo em que o entdo PMDB
do Rio de Janeiro, hoje MDB, estabeleceu uma alianga com o governo federal
comandado pelo PT, uma hipotese para isso seria uma coalizdo governativa, que
levaria a uma aproximacao entre as agendas e que abriria espaco ao estado para uma
captura mais ampla de espago politico e, consequentemente, transferéncias
orcamentarias.

A essa estratégia do estado do Rio de Janeiro de estabelecer uma alianga com
0 Executivo federal, podemos destacar que a mesma se apoia no fato de a
Constituicdo de 1988, embora tenha objetivado descentralizar o poder politico e
recursos financeiros, nos anos 1990 houve uma reverséo dessa tendéncia. Esse
cenario se caracteriza devido ao fato de a Unido se configurar como a grande
vencedora da disputa da receita fiscal do pais, especialmente a partir do Governo
Fernando Henrique Cardoso. (Ismael, 2013) .

Como bem destacam os autores Amorim Neto & Fabiano Santos(2013) o
fortalecimento da Unido é confirmado pelo fato de alguns estados ndo conseguirem
se sustentar com seus préprios meios fiscais. Desse modo, acaba-se gerando, por
parte dos entes que compdem a federacdo uma coordenacdo a fim de estabelecer
coalizBes politicas em ambito nacional, para que se aumente 0 repasse € as
transferéncias voluntarias vindas da Unido.

E a partir dessa chave interpretativa, que entraremos na proxima discussao do
presente trabalho, que toca na questdo da capacidade fiscal. Para iluminar o que
serd discutido a seguir, tomaremos como referéncia o trabalho de Raphael
Guilherme Aratjo e Claudio Cesar, intitulado: “A Crise fiscal dos estados e o
Regime de Recuperagao Fiscal: o déja vu federativo.”

O processo de recentralizagdo de recursos financeiros na Unido, nos anos
1990, fez com que os estados brasileiros perdessem espacos nas relagdes de poder
entre os entes federados. Isso desencadeia um cenario no qual estados sdo
acometidos a uma crise financeira que caracteriza uma dificuldade de fazer frente
as suas despesas e obrigacoes fiscais.

A cooperatividade, no caso brasileiro, da lugar a competitividade. Isso se
justifica, visto que os entes federados possuem diferentes capacidades de

implementar politicas pablicas. Além disso, também ¢é valido destacar a auséncia
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de mecanismos constitucionais que estimulem a cooperacdo, 0 que acaba
fomentando ainda mais a competicdo. (Souza, 2005).

N&o h& como deixar de reconhecer as caracteristicas intrinsecas aos sistemas
federativos. A heterogeneidade dos governos subnacionais quanto a tamanho, nivel
de desenvolvimento socioecondmico, estrutura de producgédo, efetividade de
competéncia tributaria € um dos elementos que devem ser considerados em sua
avaliacdo. (Abrucio, 2005).

No Brasil, sobretudo apds o0 ano de 2014, os debates acerca de uma crise fiscal
nos estados ganham mais evidéncia. Essa crise nas unidades subnacionais na
dimensao fiscal € o que pretendemos desenvolver de forma breve nos paragrafos
posteriores.

Sobre esse fendmeno, Raphael Torrezan e Guilherme Araljo (2021),

discorrem que:

Dentre as causas responsaveis pela deterioragdo das financas
estaduais, encontra-se a situagdo erratica das receitas publicas,
tanto das receitas proprias quanto das oriundas de transferéncias
da Uni&o. No periodo entre 2015 e 2016, houve reducdo de 9,5%
de receitas proprias em decorréncia da crise econémica e de 2%
das transferéncias oriundas da Unido. Além disso, no biénio
2015-2016 ocorreu a diminuicdo da arrecadacao tributaria de 17
estados da federacao; dentre estes, Rio de Janeiro, Rio Grande do
Norte e Espirito Santo apresentaram um arrefecimento na
arrecadacdo superior a 10%. (Torrezan; Aradjo, 2021, p. 721).

E em um quadro dramatico no qual 0s recursos sdo escassos, que se constroi
um panorama no qual ha atrasos de pagamento de fornecedores, reducdo em
investimentos e consequente perda em indicadores sociais, além da dificuldade de
arcar com bens e servicos, por parte da administracdo das unidades subnacionais.

O estrangulamento fiscal a qual os estados sdo submetidos por ndo terem
como arcar sozinhos com suas despesas desencadeia em alternativas para a
superac&o desses problemas ficais. E com o objetivo de vencer essa crise fiscal, que
alternativas que apontem para 0 aumento dos repasses e transferéncias voluntarias
vindas da Unido se mostram como pertinentes. Dentro desse contexto, existe a
hipotese de que a proposta de redistribuicdo dos royalties do petroleo, pensada

inicialmente em 2010 e formalizada em 2013, tenha se apresentado como
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uma alternativa para os estados aumentarem suas receitas e, consequentemente,
alcancarem um maior equilibrio fiscal.

Com o intuito de desenvolver um pouco mais o caso mencionado no paragrafo
acima, que diz respeito a alternativa encontrada na proposta de redistribuicdo dos
royalties do petréleo, podemos recorrer a Marta Arretche (2004), que em seu artigo
denominado: “Federalismo e politicas sociais no Brasil”: problemas de
coordenacdo e autonomia”, faz uma boa reflexdo sobre como as desigualdades
limitam definitivamente a possibilidade de que se estabelecam constitucionalmente
competéncias exclusivas entre os niveis de governo para as agdes sociais.

E decorrente dessas desigualdades regionais, que se tornard comum que

estados e municipios disputem um maior repasse de recursos oriundos da Uni&o.

Na pratica, estas desigualdades limitam definitivamente a
possibilidade de que se estabelecam constitucionalmente
competéncias exclusivas entre os niveis de governo para as a¢cdes
sociais. Limitam também a possibilidade de arranjos federativos
em que, ao conferir autonomia aos governos locais, deixassem
basicamente aos eleitores a tarefa de elevar o gasto social dos
governos locais (Arretche, 2004, p.19).

Construido esse panorama, chegamos a observacdo de que o protagonismo
que a Unido possui dentro do arranjo federativo brasileiro advém da centralizagdo
de recursos que existe na mesma. Nesse sentido, a ideia de descentralizacgdo fiscal
que seria uma proposta do federalismo, na prética, é limitada no Brasil, visto que,
no nosso caso, 0s membros da federacdo, em busca de resolver os problemas das
disparidades regionais, tentardo aumentar a parcela de arrecadacdo dos repasses
oriundos da Unido, dando mais protagonismo ainda a mesma.

Na verdade, a questdo das desigualdades regionais significa que existem
grandes disparidades sociais e econdmicas entre estados e municipios no Brasil, 0
que tem por consequéncia diferencas expressivas na arrecadagdo de impostos por
parte dos entes federados. A maior arrecadacdo na Unido € necessaria, para que o
governo federal possa transferir recursos e fazer investimentos nos estados e
municipios que ndo possuem receita prépria suficiente para atender as necessidades
da sua respectiva populacdo (Ismael, 2013).

Entender a proposta de redefini¢éo da redistribuicdo dos royalties do petroleo

como um exemplo de conflito federativo aos moldes de uma guerra fiscal
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é importante, uma vez que a guerra fiscal vai contra os ideais do pacto federativo,
visto que gera um desequilibrio entre os entes federados, além de, no caso brasileiro,
ajudar a evidenciar a centralizacédo fiscal em favor da Unido. No caso em questéo
pensar a proposta de redistribuicdo dos royalties diz respeito a caracterizar um
fendmeno no qual se pensou uma maneira de aumentar a arrecadagao e a receita dos
estados ndo produtores, por meio dos repasses vindos da Unido, sem que fosse feito,
necessariamente, uma reforma ampla no federalismo fiscal firmado na Constituicéo
de 1988.

O Rio de Janeiro, um dos estados envolvidos no conflito federativo
envolvendo a redistribuicdo dos royalties do petréleo, esta, desde o ano de 2015,
passando por um periodo de forte recessdo econdmica, que desencadeou na
implementacdo do Regime de Recuperagéo Fiscal.

Assolado por uma forte crise econdmica desde o ano de 2015, o Rio de Janeiro
apresentou, em 2017, um Plano de Recuperacdo Fiscal, que visava restaurar as
financas do estado, a fim de superar o panorama de desequilibrio financeiro. A ideia
era tracar metas que deveriam ser cumpridas até 2020 e se esperava que 0S
resultados fossem colhidos durante a implementacdo das medidas de ajuste.

Torrezan e Araljo(2018) contribuem que:

Nas palavras do entdo Secretario de Estado de Fazenda e
Planejamento do Rio de Janeiro, Luiz Claudio Fernandes
Lourenco Gomes, ndo havia alternativa para a recuperacdo da
capacidade fiscal do estado sendo a adesdo a0 RRF. Nesses
termos, afirma de modo contundente que: “Sob o aspecto do
estado como um todo ndo existe cendrio alternativo ao RRF, ou
0 estado persevera com as medidas de controle da despesa e
aumento da receita ou o resultado sera indubitavelmente o
retorno a uma crise financeira profunda (Torrezan; Araujo, 2018,
p. 10).

Construido o cenario, o questionamento e a reflexdo que faremos gira em
torno da constatacdo ou ndo do sucesso das medidas impostas pelo Regime de
Recuperacdo Fiscal para fazer frente a crise orcamentaria do Rio de Janeiro e
estabelecimento do equilibrio fiscal.

A partir da leitura de uma literatura especializada, podemos constatar que 0s
resultados do planejamento feito pelo estado do Rio de Janeiro, que se

fundamentam no plano de metas do Regime de Recuperacdo Fiscal, ndo foram
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alcancados, no sentido de que o resultado financeiro ficou abaixo do que era

esperado. Isso fica claro na seguinte passagem:

Dentre os diversos fatores que concorreram para explicar a grave
crise financeira e o insucesso no processo de ajuste das finangas
do estado fluminense, podem ser destacados: (i) a ndo retomada
do crescimento econdmico nacional; (ii) dificuldades politicas
para a viabilizacdo do acordo com a Unido; (iii) a situacdo do
preco do barril do petréleo e, consequentemente, a arrecadagao
de royalties; (iv) a crise do setor petrolifero brasileiro em
decorréncia dos escandalos de corrupgdo da Petrobras; (V)
dificuldade de incremento da RCL; (vi) m& gestdo da divida
fundada e da divida de curto prazo do estado;

(vii) descumprimento das vedacdes impostas pela LRF e 0 RRF
(Torrezan; Araljo, 2021, p.727).

Pode-se dizer, portanto, que uma analise das receitas e das financas do estado
do Rio mostram que mesmo com o Regime de Recuperacdo Fiscal, ndo se
conseguiu adotar e caminhar rumo a uma trajetéria de reequilibrio fiscal no estado.
Nesse sentido, as contas publicas ndo foram conduzidas a um resultado capaz de
estabilizar a divida liquida.

E a partir dos fatos mencionados que defendemos a posicio de que o olhar
para o Rio de Janeiro é importante, uma vez que estamos diante de um dos estados
mais importantes da federacdo, mas que, sobretudo a partir da segunda metade da
década passada, mergulhou em um cenéario de crise fiscal, que desequilibrou as

contas publicas, reduzindo sua capacidade de investimentos.

2.3 Federalismo e capacidade fiscal: interseccdes e particularidades

Para que possamos iluminar a forma de atuacdo dos trés niveis
governamentais, precisamos rememorar o pacto firmado no texto constitucional
sobre nosso federalismo fiscal, uma vez que esse conhecimento também sera
fundamental para que consigamos desenvolver os capitulos que se sucedem nesta
dissertacéo.

Com isso, deixamos evidente a nossa posicdo de que, no caso brasileiro
sobretudo, federalismo fiscal e capacidade fiscal sdo conceitos que podem ser

pensados de maneira relacional. Isso se justifica devido ao fato de que a
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Constituicao de 1988 teve como visdo para 0 nosso federalismo a descentralizacdo
e a devolucdo de poderes as unidades subnacionais — isso também na esfera fiscal e
econbmica — que garantiriam maior autonomia. No entanto, devido a algumas
decisdes do Congresso Nacional nos anos 1990, essa tendéncia de descentralizadora
foi revertida (Ismael, 2013).

Esse fato pode ser um fator que desequilibre a capacidade fiscal dessas
unidades subnacionais e, em especial, do Rio de Janeiro que é o nosso foco de
analise. A respeito desse tema, Eduardo José Grin (2021) destaca que o federalismo
cooperativo se trata de um constructo no &mbito da federacdo entre as diferentes
esferas de governo.

No entanto, destaca-se que as unidades subnacionais podem aderir as
possiveis iniciativas intergovernamentais ou ndo, optando, desse modo, por manter
sua autonomia. O intuito é expor que a cooperacdo federativa, em tese, € um
processo que tem, por intuito gerar consensos equilibrados, de forma a manter a
autonomia dos entes federados (Grin, 2021).

E de conhecimento dos estudiosos das Ciéncias Sociais que a Constituicio
de 1988 propds um modelo federativo de carater descentralizado, que se opunha as
formas centralizadoras que se observaram em periodos passados, tanto em nivel
politico quanto fiscal. Mas, nas décadas seguintes, o que se pode constatar foi uma
tendéncia de retomada a centralizacdo. A teoria do federalismo é a prerrogativa da
descentralizacdo a responsavel por fornecer a estrutura de transformacdo que
passam as estruturas dos governos.

Aristides Monteiro Neto (2014) destaca que a descentralizacdo pode ser
avaliada pelo seu aspecto vertical, que diz respeito as relacfes que se estabelecem
entre os governos central e as unidades subnacionais, e para além disso, ha a
caracterizagdo do aspecto horizontal, que esta ligado as relagBes que se estabelecem
na dimensdo territorial ou regional.

Os moldes pensados pela Assembleia Nacional Constituinte de 1988,
inicialmente, assentavam-se na descentralizag@o de recursos federais em favor das
unidades subnacionais. Entretanto, o que se pode observar nos anos seguintes foi
um ndo aumento da participacdo dos governos estaduais nas receitas publicas apos

a promulgacéo da Constituicéo.
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Nos anos 1990, principalmente depois da implementacdo do
Plano Real (1995), tornou-se muito evidente o fortalecimento da
posicdo da Unido na estrutura federativa brasileira. A carga
tributaria (CT) teve uma trajetoria de expansdo muito acentuada,
saltando de 29,76% do PIB, em 1995, para 33,18%, em 2000;
37,5%, em 2005; e somente vindo a reduzir-se no final da
década, ao atingir 33,56% do PIB em 2010. Concorreu para essa
expansdo ao avanco da participacdo da unido no total, a qual
passou de 20,01 do PIB, em 1995, para 22,97% em 2000;
26,18%, em 2005; e 23,46%, em 2010 (Monteiro Neto, 2014,
p. 34).

Reitera-se, com isso, que a trajetoria descentralizadora pensada pelo
federalismo fiscal de 1988 percorreu, na verdade, um caminho inverso, observada
a recentralizacdo de recursos pela Unido em detrimento dos governos estaduais.
Monteiro Neto (2014), destaca que esse fortalecimento do governo federal visava,
inicialmente, a estabilizacdo macroecondmica e ampliacdo de politicas sociais. O
qgue podemos observar como evidente é que a expansdo da carga tributaria se
caracteriza pelo aumento da participacao da Unido e menos dos estados.

Convém destacar que o caso brasileiro € marcado por singularidades que
merecem ser observadas e que nos ajudam a pensar tanto o tema das capacidades
fiscais quanto o nosso federalismo. Dessa maneira, a questdo das disparidades
regionais merece ser mencionada na discusséo, pois as desigualdades regionais e de
desenvolvimento econdmico s&o aspectos de extrema pertinéncia para o
entendimento do nosso pacto federal e, consequentemente, do nosso federalismo
fiscal. E a persisténcia e a ndo superacdo desse cenario de desigualdade que acaba
por desencadear tens@es nas relacdes politicas e instabilidades no arranjo federativo.

Chamamos, neste momento, atengdo a um ponto interessante. As capacidades
fiscais das unidades subnacionais estdo, em parte, ligadas a forma pela qual 0 nosso
federalismo fiscal foi definido no texto constitucional. Por isso, devemos discutir e
colocar em questionamento a dimenséo de descentralizacdo fiscal, a fim de tentar
desvendar alguns possiveis desdobramentos desse tema, para que entendamos 0s
motivos pelos quais cenarios de conflito podem se caracterizar, fator este que pode
contribuir ainda mais para desequilibrios fiscais nas unidades subnacionais.

As discussdes a respeito do tema da descentralizacdo federativa, dentro da
Ciéncia Politica, reconhecem a situacdo de maior fragilidade no quadro federativo
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brasileiro dos governos estaduais (Prado, 2012). Segundo Monteiro Neto (2014), os
estados passaram a ter um papel minorado, principalmente apds 1990, no que tange
a sua participacao no gasto e na receita nacional.

Nesse sentido, deve-se ressaltar uma observagdo importante, que nos ajudara
a pensar a questdo da descentralizacdo federativa: a capacidade de uso autbnomo
de receita foi consideravelmente limitada pela expansao das transferéncias fiscais
do governo federal na forma de recursos vinculados. E justamente essa constatacio
que revela uma tendéncia de centralizacdo fiscal em favor da Unido em nosso

federalismo fiscal

O gasto publico estadual tem, por razdes ébvias, papel decisivo
na explicacdo das trajetorias de desenvolvimento elaboradas
pelos governos estaduais. De um lado, o gasto corrente oferece
indicagdes do perfil de atividades escolhidas para serem objeto
de recursos mais frequentes da coletividade com vistas a
permanente melhoria de seus niveis de bem-estar, em especial
nas areas de educacdo, saude e seguranca. Um componente
importante do gasto corrente sdo as despesas com custeio da
maquina publica estadual e com servidores publicos, necessarias
para fazer o servigo publico funcionar e que, nos governos
estaduais, notabilizam-se como expressdo da prdpria proviséo do
servico publico a sociedade (Monteiro Neto, 2014, p. 22).

A respeito do excerto acima, menciona-se que existe a preocupagdo em
refletir as formas pelas quais o nosso federalismo fiscal promove dentro das
unidades estaduais aquilo que se relaciona com a maneira pela qual se constroi a
organizacdo fiscal necessaria para promocao do desenvolvimento. E nesse aspecto
que Monteiro Neto destaca que se deve:

1) Buscar ampliar e acelerar o investimento em infraestrutura
(estradas, aeroportos, saneamento, abastecimento, comunicagdes
etc.), visando a uma elevacdo da produtividade do setor
produtivo existente e a atracdo de capitais novos para a economia
estadual.

2) Desenvolver esforcos para investir em educagdo e em
formacdo de capital humano altamente qualificado como base
para a atracdo de capitais privados dos setores de alta tecnologia,
caracterizados pelos altos salarios pagos a sua mao de obra e
pelos elevados ritmos de inovagao.

3) Buscar realizar uma combinacdo das duas proposicdes
anteriores, isto €, envidar esforcos para tornar suas economias
mais produtivas e atrativas ao capital produtivo por meio da
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ampliacdo de oferta atualizada de infraestrutura e de capital
humano (Monteiro Neto, 2014, p. 23).

Com o intuito de chegar a esses itens mencionados acima, deve ser uma
preocupacéo das unidades estaduais e da Uniéo, desenvolver formas e instrumentos
capazes de promover mudancgas estruturais que atinjam a economia e, além disso,
gerem bem-estar. Dessa forma, podemos salientar que os estados precisam lutar
para ampliar as capacidades estatais, tanto no que diz respeito aos recursos na
dimensdo econdmica, ou seja, a capacidade fiscal, quanto no que relaciona,
também, aos recursos politicos e institucionais. E dessa maneira que se criariam
condicdes favoraveis para promog¢édo de desenvolvimento.

Ao pensar as maneiras pelas quais as unidades subnacionais alcancariam esse
desenvolvimento, reconhecidas as singularidades do nosso arranjo federativo, ha a
clara percepcdo de que os governos estaduais ndo atuam sozinhos, visto que uma
boa parcela dos recursos necessarios para essa promocao de desenvolvimento é
obtida junto a Unido. Destaca-se que esse fato € legitimado pelo proprio federalismo
fiscal vigente e corrobora para as questbes ja levantadas anteriormente, que
apontam para uma centralizag&o fiscal. Por conta disso, as relacGes federativas irdo
constituir um campo vasto de investigacdes das capacidades estatais, que podem
apontar para modelos federativos tanto cooperativos quanto competitivos
(Monteiro Neto, 2014) e, no presente trabalho, abordaremos nas préximas se¢oes,
como esse federalismo competitivo pode comprometer a dimensdo fiscal das
capacidades estatais. Para isso, analisaremos o exemplo do Rio de Janeiro.

Por fim, destacamos, mais uma vez, que a centralizacdo do equilibrio fiscal
no governo da Unido ¢ uma realidade do federalismo fiscal no Brasil. E essa
dimensdo que ocupou o desenvolvimento da Gltima parte desta se¢do, dada a
intersecgdo com o tema das capacidades estatais, sobretudo quando nos debrugamos
sobre a capacidade fiscal. Desse modo, abrem-se os horizontes para as reflexdes

que se sucederao neste trabalho.

Voltar a olhar com proximidade os limites e as possibilidades
para maior cooperagdo dos governos subnacionais em torno a
agendas de comum propdsito. Bem como vislumbrar novas
possibilidades de atuacdo de tais esferas de governo para o
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fortalecimento federativo, parece ser crucial neste momento de
crise federativa. O nivel intermediario de governo — os estados -
, por sua dimens&o politico-institucional, e econbmica e por seu
compromisso com as novas regras do federalismo brasileiro,
baseadas em maior responsabilidade fiscal, previsibilidade
orcamentéaria e gestdo publica, pode ter um papel mais relevante
para a agenda de desenvolvimento nacional que o observado no
presente (Monteiro Neto, 2014, p. 55).

O cenério que se caracteriza, demonstra a necessidade da investigacdo das
capacidades estatais nas unidades subnacionais, uma vez que é essa dimensdo
permite compreender formas de articulagéo que possibilitam o desenvolvimento em
seus territdrios. E certo que as questdes envolvendo o federalismo fiscal impactam
todos os estados que fazem parte da nossa federacéo. E natural que, por conta disso,
essas unidades subnacionais busquem formas de elevar a sua arrecadacéo
aumentando a fatia que recebem no bolo tributario, a fim de melhorar suas
capacidades fiscais. No entanto, quando olhamos para o Rio de Janeiro além de
pensar nas nuances que se relacionam ao nosso pacto fiscal, ndo podemos deixar de
mencionar outros fatores presentes em nossa crise financeira, que resultam numa
consequente perda de capacidade.

Inicialmente, podemos mencionar algumas dessas circunstancias que
envolvem o Rio de Janeiro e que contribuiram para um cenario de crise fiscal, como
por exemplo, a recessdao econdémica nacional entre os anos de 2015 e 2016, que
levou a uma queda da arrecadagdo do ICMS, bem como a reducéo dos royalties do
petrleo no mesmo periodo, que decorreu das variagdes no mercado de
hidrocarbonetos. Além disso, podemos citar o aumento gradativo dos gastos com o
Rioprevidéncia, relacionando-se com a folha de pagamento dos aposentados e
pensionistas, além de corrupcdo e instabilidade administrativa, que decorrem de
investigacOes associadas.

E pertinente, e também curioso, destacar que o Rio de Janeiro entra em um
cenario de crise financeira apos um periodo que Getulio Fidelis caracteriza como
“efémero momento de desenvolvimento econdmico”. Trata-se de um recorte que
tem um de seus momentos de auge no periodo que abrange a segunda metade dos
anos 1990 até o primeiro mandato do governador Sérgio Cabral, marcado,
sobretudo, por um alinhamento entre as esferas estadual e federal (Vieira, 2020).

Esse didlogo entre o governo fluminense e a Unido também

possibilitou, no aspecto econdmico, a vivéncia de um ciclo de
investimentos em varios setores como siderurgia, logistica,
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petroleo e gas, centros de pesquisa e uma variedade de industrias.
No aspecto estrutural, o estado contou com o fato de ter as
maiores reservas de petréleo do Brasil. Com o crescimento
econémico da China, houve uma grande demanda e do preco
internacional das commodities em geral, em particular do
petréleo e do minério de ferro. Isso teve reflexos positivos tanto
no &mbito nacional como no estadual. Um dos indicios do bom
momento do Rio de Janeiro no primeiro mandato do Governo
Sérgio Cabral (2007-2010) pode ser ilustrado ao se observar 0s
indicadores referentes a geracdo de empregos formais (Vieira,
2020, p, 129).

Sem ddvidas, os bons nimeros no cenério da producgdo de petréleo devem
ser mencionados para pensar esse cenario positivo, uma vez que o Rio de Janeiro
tem o protagonismo como o principal produtor de petréleo do pais e é onde se
encontram as principais reservas do pré-sal. (Barbosa Filho, 2012).

Como destaca Getulio Fidelis (2020):

A partir da década de 1990, houve uma grande expansdo da
producdo de petréleo, fazendo com que a indUstria extrativa
mineral possuisse uma participagdo bem maior no Rio de Janeiro
(8,1%), quando comparado a média nacional (1,9%), no periodo
de 2003-2009. Ainda com base na média desse periodo, o setor
de servicos apresentou uma participacdo maior na economia
fluminense (71,4%), em comparacdo a Sao Paulo (65,7%) e, a
Minas Gerais (58,1%) (Bonelli, Veloso, 2012 apud Vieira, 2020,
p. 130).

Mesmo tendo passado pela crise financeira global, que teve seu apice no ano
de 2008, o Estado do Rio de Janeiro apresentava um consideravel crescimento
econdmico, observado o panorama do ano de 2009. Isso abriu margem para a
reeleicdo de Sérgio Cabral no ano de 2010. O estado apresentou bons nimeros no
setor industrial e, além disso, havia um crescimento estrutural, muito relacionado

ao fato de o Rio sediar eventos esportivos como as Olimpiadas e a Copa do Mundo.

Esse crescimento pode estar relacionado ao aumento de obras no
estado, muito por conta dos eventos esportivos que o Rio de
Janeiro iria sediar, como também em obras do programa federal
Minha Casa Minha Vida. Em dezembro de 2009, durante uma
visita por conta da inauguracdo da estacdo de metrd General
Osério, no bairro de Ipanema, localizado na Zona Sul do
municipio carioca, o presidente Lula reforcou a importancia das
acbes do governo federal para o estado, como também
destacando o papel do Rio de Janeiro como vitrine do Brasil para
0 mundo (Vieira, 2020, p. 131).
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A partir disso, podemos destacar como Rio de Janeiro e Governo Federal
conseguiram desenvolver uma parceria que trouxe bons frutos para o estado nesse
periodo, que tem, sobretudo no primeiro mandato do governo de Sérgio Cabral,

nameros positivos de desenvolvimento econdmico e social.

A significativa melhoria na situacdo fiscal tornou também
possivel ao estado ter capacidade de captar recursos junto a
bancos federais e organismos multilaterais dentro do marco
definido pelo Programa de Ajuste Fiscal (PAF) mantido com a
Unido em decorréncia do acordo de refinanciamento de dividas
ocorrido em 1999. Desde aquela época o Rio de Janeiro ndo mais
podia contrair empréstimos em vista, principalmente, da sua
trajetoria de endividamento e da geracao de resultados primarios
insuficientes. Tal situacdo mudou e hoje, com a restruturacao
fiscal empreendida, estritamente dentro dos termos do PAF, o
estado possui um espago de endividamento que beira a R$9
bilhGes. [...] Se fosse necessario sintetizar em uma frase as
conquistas obtidas e aqui rapidamente elencadas, tal frase seria:
O estado do Rio de Janeiro é investment grade (Villela; Tafner,
2011, p. 21-22).

Esse bom cenario ndo se sustentou em anos posteriores. E pertinente trazer
esse panorama a tona, uma vez gque hoje estamos diante de um Rio de Janeiro com
a capacidade fiscal completamente abalada, que reduz, consequentemente, a
capacidade de investimentos no estado. Mergulhado em uma crise financeira, que
também se mostrou politica em alguns instantes, sobretudo ap6s o ano de 2015, o
Rio passou por uma mudanca consideravel. Fomos de um estado promissor a um
estado enfraquecido muito devido ao comportamento dos seus principais atores
politicos (Fidelis, 2020). De fato, ndo soubemos aproveitar esse bom momento
vivido no momento discorrido nos paragrafos acima.

E por isso que, esse trabalho, dedicar-se-, nas proximas secdes, a lancar um
olhar para a capacidade fiscal do Rio de Janeiro, observado alguns eventos que se
relacionam diretamente com as potencialidades desse estado, pois dizem respeito a
sua capacidade de realizar gastos e investimentos publicos, bem como das
transferéncias fiscais obtidas pelo sistema federativo de partilha de recursos.

Discutiremos sobre o conflito federativo que desencadeou uma proposta de
redistribuicdo dos royalties do petroleo. No cenario que serd caracterizado nos
capitulos seguintes, essa discussao se apresenta como pertinente devido ao fato de,

como mencionado nesse capitulo de forma breve, as compensacgdes financeiras
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oriundas da exploracéo de petroleo representarem uma porcao significativa da nossa

arrecadacao enquanto estado. Perder essa fonte de renda, prejudicaria ainda mais as
contas publicas de uma unidade subnacional que ja esta em abalada em sua

capacidade fiscal decorrente de um cendrio de crise ja caracterizado.



3.

Um olhar para a capacidade fiscal do Rio: a proposta de
redefinicdo da redistribuicdo dos royalties do petrdleo e o
conflito federativo

No capitulo anterior discutimos a cerca do tema da capacidade fiscal, e como
ela se relaciona com a habilidade que os estados possuem de cumprir com suas
obrigagdes orcamentérias, de forma a manter o equilibrio nas contas publicas. Além
disso, destacamos que a relevancia em trazer a tona o tema das capacidades estatais,
em especial a capacidade fiscal, estd em iluminar situacfes empiricas como a do
estado do Rio de Janeiro, que é o objeto escolhido pelo presente trabalho.

O Rio de Janeiro € um dos estados de maior relevancia no arranjo federativo
brasileiro, no entanto, é perceptivel que, principalmente na Ultima década, existe
uma dificuldade, por parte dos gestores publicos, em equilibrar as contas dessa
unidade subnacional. No presente capitulo, colocaremos em evidéncia uma questdo
que, sem davidas, prejudicaria ainda mais as contas publicas do Rio de Janeiro, caso
fosse aprovada. Trata-se da proposta de redistribuicdo dos royalties do petréleo, que
foi colocada em pauta pelo Congresso Nacional a partir do ano de 2010 e, apds
sucessivos embates, deu origem ao projeto de lei 12.734/2012.

Em termos gerais, faremos uma andlise sobre o conflito federativo que se
desencadeou a partir do projeto de lei mencionado no paragrafo acima, que, aos
nossos olhos, desequilibraria ainda mais as contas publicas do Rio de Janeiro,
prejudicando o desempenho da nossa capacidade fiscal. Ao longo do texto, sera
exposto como a questdo se desdobrou até se caracterizar como um conflito
federativo entre as unidades subnacionais que compdem o0 nosso arranjo federativo.

Antes de tudo, convém mencionar que ao caracterizarmos a discussao como
um conflitos federativos, destacamos que nem sempre as negociacOes e a
interlocucdo se ddo de maneira harmoniosa dentro da organizagdo federativa.
Meekinson (2003) ira afirmar que as razbes comuns de conflito nas relacGes

intergovernamentais séo:
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Disputas sobre jurisdicdo constitucional; disputas sobre
compartilhnamento de receita ou a questdo do desequilibrio fiscal
vertical; disputas levantadas pelo desequilibrio fiscal horizontal;
disputas sobre o poder federal de gastos; disputas sobre as
politicas de desenvolvimento regional e a questdo de quais
provincias se beneficiam mais com os gastos federais; disputas
sobre o controle dos recursos naturais; disputas levantadas pelas
diferencas culturais, linguisticas ou religiosas; ideologias
conflitantes entre os partidos politicos; confronto de
personalidades; falta de consulta intergovernamental e a
decorrente acdo unilateral por qualquer ordem de governo
(Meekison, 2003, p. 6).

Direcionar o olhar para os conflitos federativos é fundamental para entender

sobre o funcionamento da federagdo. Uma caracteristica que merece ser destacada

no federalismo brasileiro, dentro dessa discussdo de surgimento de possiveis

conflitos federativos, é o problema da desigualdade. Ao colocarmos em discussao

as causas do surgimento de possiveis conflitos, ndo podemos deixar de levar em

consideracdo que o federalismo brasileiro convive, desde a sua fundagdo, com

questdes relacionadas a desigualdades sociais e econdmicas regionais, como expoe

Rui Affonso (1999).

[...] caracteristicas muito peculiares. Se nés a compararmos com
outras federacGes, os senhores verdo que salta aos olhos, em
primeiro lugar, dois atributos muito distintivos do Brasil. O
primeiro é a nossa vastiddo territorial. Nés somos um pais
continenta. O segundo é a nossa heterogeneidade
socioecondmica. E vasto, mas é heterogéneo. E por isso alguns
dizem: é continente, mas é arquipélago! E continente em termos
territoriais, em termos de desenvolvimento econémico, mas é
arquipélago em termos das enormes diferencas socioecondmicas.
Mais do que a diversidade, como existem em outros paises, n6s
temos diferencas, nos temos  disparidades, temos
heterogeneidades (Affonso, 1999, p. 67).

Destaca-se que, por razdes particulares do federalismo brasileiro que seréo

abordadas nos proximos capitulos do presente trabalho, 0 nosso pacto federativo,

concebido pela Constituicdo de 1988, acarreta conflitos, que podem ser de ordem

socioecondmica, tributaria e de financgas publicas entre os membros da federacéo.

3.1

Conflito federativo no Congresso Nacional
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O sistema federativo do Brasil possui trés niveis: Unido, estados e municipios.
A Constituicdo de 1988 estabeleceu uma divisdo nas receitas entre as trés esferas
da federacdo. O intuito foi promover uma descentralizacéo politica e financeira,
uma vez que reduziu a parcela de arrecadacdo destinada a Unido (BRASIL, 2016).
E valido lembrar que apesar da Constituicio Nacional de 1988 ter estimulado
a descentralizacdo e um federalismo cooperativo, ainda assim a Unido preservou

seu tradicional protagonismo na federagédo (Souza, 2006).

| Uniao | Estados | Municipios | Total
Arrecadacio Direta em % do total
1960 64,0 31.3 4.7 [100.0
1965 63.6 30.8 |56 [ 100,0
1983 76.6 20.6 [2.8 | 100.0
1988 71,7 25.6 2.7 100.0
1991 63.4 31,2 5.4 100,0
2000 66.7 27.6 5.7 | 100.0
2011 68,6 25.6 5.7 | 100,0
Receita Disponivel em % do total
1960 59,5 34,1 | 6.4 | 100,0
1965 54.8 35.1 | 101 | 100.0
1983 69.8 21.3 89 100.0
1988 60.1 26.6 13,3 100.0
1991 54,7 20.6 15,7 "100,0
2000 55,8 26.3 17,9 | 100,0
2011 1571 2247 | 182 1 100.0

Tabela 1 - Evolucdo da distribuicéo de recursos entre os trés niveis de governo.!

A partir dos anos de 1990, o governo federal mostrou-se resistente a uma
reforma do sistema tributario, uma vez que existia o receio de que perdesse parte
de sua arrecadacdo. Paralelo a este fato, os estados buscam aumentar suas receitas
para que, desse modo, possam alcancar maior independéncia e recuperar as perdas
nos anos recentes, como pode ser visto na Tabela 1. Uma redistribuicdo dos
royalties se mostrou como uma alternativa para se aumentar a arrecadacdo estadual
sem que se alterasse o sistema tributario. O grande ponto negativo dessa mudanga,

principalmente quando s&o incluidas alteragdes em contratos de

! Disponivel em: http://pt.slideshare.net/CIEF2012/4-conferncia-jos-roberto-r-afonso. Acesso em
05 mar. 2025.
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licitacbes ja realizadas, é que desencadeia um ganho de receita de estados e
municipios em detrimento, especialmente, da receita de entes federados produtores
de petréleo e gas na plataforma continental (Rio de Janeiro, Espirito Santo e Sao
Paulo). Esse modelo desencadeou um conflito federativo, no qual cada
representante busca defender os interesses do seu estado, sem se preocupar com 0S
prejuizos das demais partes da federacdo.

O conflito se concentra sobre os royalties da exploragdo maritima, pois la esta
a maior parte das reservas de petréleo brasileiro, sobretudo apds a descoberta do
pré-sal, em 2007. Nesse contexto, os royalties destinados aos estados nao
produtores numa extracdo na plataforma continental eram de 7% do valor referente
a ser dividido entre todos os entes federados, ao passo que os estados produtores
ficavam com 45%, metade era destinado para o proprio estado e 0s municipios
confrontantes ficavam com o restante. (Fellet, 2011).

O Executivo Federal propés, primeiramente, que os royalties que viriam do
pré-sal fossem repartidos de forma mais equitativa, de modo a beneficiar ndo s6 os
estados confrontantes, mas todos os membros da federacdo. Parlamentares dos
estados confrontantes foram contra a proposta, uma vez que justificaram que
estavam assegurados pela Constituicdo, que garantia a compensacdo financeira aos
estados confrontantes. Mesmo com 0s protestos e prerrogativas levantadas pelos
estados produtores, o restante do Congresso Nacional, bem como o Governo
Federal, foi favoravel a uma nova reparticdo dos royalties oriundos das areas do
pré-sal.

Alegando que toda a costa e, consequentemente, todo petrdleo pertence a
Unido, alguns parlamentares dos estados ndo produtores propuseram que houvesse
uma reforma mais expressiva. Eles levantaram a proposta de que a alteracéo
também deveria ser em qualquer campo futuro a ser licitado na plataforma
continental.

O Governo do estado Rio de Janeiro ndo buscava nenhuma forma de acordo,
uma vez que Se assegurava na prerrogativa constitucional que os royalties deveriam
ser pagos aos estados e municipios confrontantes a regido de exploracdo na
plataforma continental. Com o intuito de pressionar o estado do Rio de Janeiro,
comecou-se a colocar em pauta uma redistribuicdo dos royalties em campos
explorados, incluindo os que ja tinham licitacdo feita, fazendo, portanto, parte do

orcamento dos estados que os recebiam (EXAME, 2011).
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No ano de 2010 foi proposta uma emenda ao projeto de lei 9.478/97,
conhecida como emenda Ibsen Pinheiro (OAB-ES 2010). Tal proposta determinava
que deveria haver uma mudanca na distribuicao de todos os royalties, ou seja, tanto
0s contratos j& firmados quanto as licitagdes que viriam a ser feitas. O projeto foi
bastante debatido no Congresso Nacional e houve tentativas de acordo, com
propostas da Unido ressarcir a perda dos estados produtores ou que esses SO
abrissem méo da renda de participacdo especial. Os debates e tentativas de acordo
em torno da pauta se mostraram pouco eficazes, visto que nenhum dos lados
aceitava nenhum tipo de prejuizo, sobretudo o estado do Rio de Janeiro e a Unido.

Nesse periodo, o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva pediu para que 0s
parlamentares adiassem a discussdo da pauta para o ano seguinte, visto que 2010
era ano de eleicdo e, como se tratava de uma pauta importante, as decisées nao
poderiam ser tomadas as pressas. Ignorando o pedido presidencial, os deputados
seguiram com o planejamento de julgar o projeto naquele ano. Quando o projeto de
lei foi aprovado nas duas casas e faltava apenas a sancdo presidencial, os estados
do Rio de Janeiro e Espirito Santo, com colaboracdo de parte dos governantes
paulistas, exerceram grande pressdo no poder executivo, através de peticdes
populares e manifestacdes, e o Presidente Lula viu-se obrigado a vetar parte da Lei
12.351/2010, deixando-a incompleta. Ela garantiu o modelo de partilha, com
prioridade a Petrobras e a criagdo da PPSA, mas deixou o assunto dos royalties sem
solucéo.

Com os novos mandatos em vigéncia no ano de 2011, retoma-se a discussdo
da pauta dos royalties no Congresso. Os estados produtores apresentaram um
modelo de divisdo que aumentaria a porcentagem dos royalties nas licitagdes
futuras. Esse aumento seria destinado para os ndo produtores, além de propor que a
Unido destinasse parte da sua renda nas licitagdes ja realizadas para os estados ndo
confrontantes, de maneira a ndo alterar a arrecadacdo dos estados produtores. A
proposta foi recusada pela bancada do governo, maioria no Congresso, pois se
alegou que a Unido ndo estava disposta a abrir méo de seus recursos financeiros.
(G1, 2012).

O projeto que viria a se tornar lei propunha uma divisao dos royalties muito
parecida com a proposta pela Emenda Ibsen. A proposta, que resultou na Lei

12.734/2012, tinha apenas cinco artigos, onde os dois principais séo o segundo e 0
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terceiro, que alteram diversos artigos das Leis 12.351/2010 e 9.478/97
respectivamente. Essas alteragdes garantem a mudanca na distribuicdo de todos os
royalties, incluindo os que estavam contidos nos contratos ja licitados. Para reduzir
as perdas dos estados produtores, o projeto determina que as reducdes percentuais
da participagéo dos estados produtores na distribuicdo dos royalties devem ocorrer
gradativamente. As porcentagens da participacdo especial também sofrem reducéo
semelhante. Assim as perdas financeiras nao seriam tdo grandes, pois apesar de
reduzir as porcentagens, a quantidade de royalties pagos vai aumentar com a
exploracdo de novos campos, ocorrendo uma compensacéao.

A reducdo dos estados confrontantes seria de 23% para 20%, ao passo que a
dos municipios seria de 23,5% para 15%, chegando a 4% em 2020, nesse sentido,
0s municipios seriam os maiores prejudicados pela nova redistribuicdo. Reduzir-
se-ia de 50% para 20% a participacdo especial destinada aos estados de forma
imediata. Os estados produtores alegaram que, mesmo reduzida, a perda seria
imensa. Além disso, a alteracdo em contratos ja licitados prejudicaria
significativamente o orcamento de diversos municipios, uma vez que ja planejada
a entrada dessa verba, aprovaram um or¢amento que, assim, ndo poderiam arcar.

No periodo de tramitacdo da proposta, parlamentares da bancada dos estados
produtores levantaram outras prerrogativas que abordassem uma revisdo mais
ampla do modelo tributario brasileiro. Abordou-se, por exemplo, a revisdo do
Imposto sobre operaces relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdo
de Servicos e Transporte Interestadual de Comunicacdo (ICMS), que apenas no
caso do petrdleo e da energia elétrica € pago, integralmente, no estado consumidor,
com isso, beneficia-se os estados que ndo tem recursos naturais para producéo de
energia. Apesar de diversos parlamentares reconhecerem a importancia de uma
revisao nos tributos, consideraram que isso deveria ser feito em outro momento,
ndo misturando questdes tributarias com os royalties. Com imensa maioria nas duas
casas legislativas, a proposta foi aprovada no dia 7 de novembro de 2012 e muito
comemorada pelos parlamentares dos estados ndo produtores, alegando ser uma
vitoria para os estados brasileiros mais carentes. (BRASIL, 2012).

Mediante a esse cenario, 0s parlamentares dos estados produtores comegaram
pressionar a entdo Presidente Dilma Rousseff para que ela vetasse a lei aprovada.

No dia 30 de novembro de 2012, a Presidente Dilma vetou,
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parcialmente, a Lei 12.734/2012, mudando tanto as novas licitagdes como as ja
realizadas.

O § 1° do art. 20 da Constituicdo garante uma compensacdo financeira aos
estados e municipios confrontantes, mas ndo garante de quanto deve ser essa
compensagdo. Dessa maneira, mesmo reduzindo a porcentagem dos mesmos, eles
continuam sendo compensados. No entanto, a lei 12.734/2012 destina parte dos
royalties a serem distribuidos entre os estados e municipios segundo o Fundo de
Participacdo dos Estados e o Fundo de Participagdo dos Municipios, onde as regiGes
mais carentes recebem mais recursos. Para receber essa porcentagem dos royalties,
0s estados e municipios ndo podem receber por serem confrontantes, ou se
desejassem receber dos Fundos de Participacdo deveriam abrir mdo de receber
como confrontantes. A Presidente vetou este trecho da lei por obrigar um ente
federativo a abrir mao de seu direito constitucional para receber uma participagédo

que deveria ir para todos os estados ou municipios da federacao.

O texto proposto é inconstitucional, pois conflita diretamente
com as disposigdes previstas no art. 5° e no § 1° do art. 20 da
Constituicdo, ao obrigar os Estados e Municipios a renunciarem
a direito constitucional originario para participar da distribuicdo
do Fundo Especial destinado a todos os entes federados.
Adicionalmente, ao prever op¢des sucessivas entre as receitas
compensatorias e aquelas decorrentes do Fundo Especial, a
implementagdo da sistematica prevista no projeto se torna
inaplicavel, visto que a opcdo de cada um dos entes federados
impactara nos fatores que condicionam as decisfes dos demais
(BRASIL, 2012).

A Presidente também vetou a mudanca nos contratos ja licitados, pois vao de
encontro ao inciso XXXVI do art. 5° da Constitui¢ao que define “XXXVI - a lei
ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. Os
estados e municipios confrontantes adquiriram o direito determinada parcela nos
campos ja licitados, e com essa parcela eles planejam investimentos futuros, nao
apenas 0s or¢camentos anuais, mas numa obra que leva anos, o planejamento é feito
contanto com a continuacdo daqueles royalties por anos. Dessa maneira a alteragdo
nos royalties de contratos j& firmados, pode causar para um orcamento anual ja

aprovado, como também pode causar a interrup¢do de diversas obras.
As novas regras de distribuicdo dos royalties previstas no art. 3°

do projeto, ao ndo ressalvar sua aplicacdo aos contratos ja em
vigor, violam frontalmente o disposto no inciso XXXVI do art.
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5° e no § 1° do art. 20 da Constituigdo. Os royalties fixados na
legislacdo em vigor constituem uma compensagdo financeira
dada aos Estados e Municipios produtores e confrontantes em
razdo da exploragdo do petr6leo em seu territorio. Devido a sua
natureza indenizatdria, os royalties incorporam-se as receitas
originarias destes mesmos entes, inclusive para efeitos de
disponibilidade futura. Trata-se, portanto, de uma receita certa,
que, em Varios casos, foi objeto de securitizacdo ou operagoes de
antecipacdo de recebiveis. A alteracdo desta realidade juridica
afronta o disposto no inciso XXXVI do art. 5° e o principio do
equilibrio orcamentéario previsto no art. 167, ambos da
Constituicao Federal (BRASIL, 2012.)

Dia 6 de marco de 2013, o Congresso Nacional realizou uma sessao conjunta
das duas casas, para avaliar o veto da Presidente da Republica. Os deputados
recusaram a ideia de quebra de contrato, pois estes eram feitos com a ANP, e néo
com os estados, e, portanto, ndo haveria quebra. Mesmo a bancada governista se
mostrava contraria ao veto, o que significa que a disputa federativa se afastava da
influéncia partidaria. O Governo Federal, por sua vez, falava que ja havia tomado
todas as medidas que seriam possiveis de sua parte, com o veto presidencial, e que
a partir de entdo cabia aos parlamentares resolverem o embate federativo, se
abstendo do seu papel de mediador de conflito entre os estados. Mesmo com o
abandono de alguns parlamentares da sessdo, e a ameaca de entrar no STF alegando
inconstitucionalidade, o veto foi derrubado com ampla maioria dos votos.

Nota-se que existia por parte dos entes federados pouca pretensdo em
negociar entre si, 0 que faz da questdo um embate federativo. Ressalta-se que as
discussdes e decisdes do Congresso Nacional ndo buscavam uma dire¢cdo mais
equitativa ou um consenso, o que ocorreu foi a busca por uma maior quantidade de
recursos para seus respectivos estados, colocando, portanto, a vontade e o desejo de

cada um se sobrepor ao ideal nacional.

3.2. Judicializagao do conflito federativo

Os governos dos estados do Rio de Janeiro, Espirito Santo e Sdo Paulo
entraram, nos dia 15 de marco de 2013, assim que a deciséo dos parlamentares foi

publicada no Diario Oficial, com pedidos de Acédo Direta de Inconstitucionalidade
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no Supremo Tribunal Federal. Os pedidos foram feitos separadamente, no entanto,
devido a semelhanca entre eles, todos foram entregues ao mesmo relator: a Ministra
Céarmen Lducia.

O fato de o debate federativo ter alcancado o &mbito do judiciario demonstra
a total falta de capacidade de os estados negociarem entre si, e do Congresso
Nacional fazer a mediacdo do conflito federativo. A relatora escolheu a ADI 4.91,
requerida pelo estado do Rio de Janeiro, para analisar o pedido de medida cautelar,
que pedia a suspensao dos efeitos da lei até o julgamento final do STF.

A ADI movida pelo estado do Rio de Janeiro apresenta duas teses centrais. A
primeira diz respeito a “invalidade global das alteragdes no regime juridico dos
royalties do petréleo”, tomando como base para tal prerrogativa ao art. 20 da
Constituicdo, que aborda o direito dos estados e municipios confrontantes de
receberem compensacdes financeiras, e do art. 155, no qual é firmado o fato de o

ICMS ser cobrado no destino e ndo na origem.

1. Violacéo no sentido e alcance do art. 20, § 1° da Constituicao.
Natureza compensatoria e nao redistributiva dos royalties.

2. Violagdo do pacto federativo originario, e consequentemente,
do principio da supremacia da Constituicdo e do principio
federativo. O pagamento de royalties e a férmula de cobranca do
ICMS do petréleo no destino — e ndo na origem — formam um
sistema que integra o pacto constituinte entre Estados produtores
e ndo-produtores. Lei ordinaria ndo pode altera-lo (CF, art. 155,
8 2, X, b) (Rio de Janeiro, 2013, p. 1).

A segunda tese faz mencédo aos contratos ja firmados, tal fato mostra que o

Rio de Janeiro busca garantir as receitas ja existentes, de forma a ndo sacrificar

completamente seu orgamento. O autor apresenta quatro fundamentos para

sustentar uma “Invalidade da aplica¢do das novas regras aos royalties derivados das

concessoes instituidas nos termos da legislagdao anterior”. (Rio de Janeiro 2013, p.
1).

1. Violagdo ao direito adquirido. As participacbes ndo sdo

devidas em bloco; cada concessdo gera um direito autbnomo a

percepcéo das participacdes governamentais a ela referentes. Nas

concessdes ja existentes, esse direito se concretizou e se

incorporou ao patrimdnio juridico dos entes federativos, nos
termos das normas de regéncia. A criagdo de um novo regime
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juridico — que seja valido — somente poderia afetar concessfes
futuras.

2. Violagdo ao principio de seguranca juridica. Ainda que ndo se
pudesse falar de direito adquirido na hipdtese, a incidéncia das
inovacBes sobre as concessdes ja existentes surpreenderia
bruscamente os estados produtores, afetando situacGes ja
constituidas de longas data e frustrando sua expectativa legitima
em relacdo a receitas que vém auferindo ha muitos anos e que ja
se encontram comprometidas.

3. Violacdo ao ato juridico perfeito. O Estado do Rio de Janeiro,
em particular, celebrou contrato de refinanciamento de sua divida
junto a prépria Unido, no qual se estabeleceu que a amortizagéo
seria feita por cotas de royalties e participa¢Ges. A Unido nédo
pode se valer da sua competéncia legislativa para tornar inviavel
0 cumprimento do contrato que celebrou com o Estado, gerando
graves sangdes para este.

4. Violagdo aos principios da responsabilidade fiscal, do
equilibrio orgamentario e da boa-fé objetiva. A modificacdo
drastica e subita do sistema de distribuicdo das participacdes
governamentais — sobretudo para alcancar as concessdes ja
existentes — produziria um desequilibrio orcamentario dramatico
e impediria o cumprimento de indmeras obrigacdes
constitucionais, legais e contratuais dos Estados afetados. Dentre
tais obrigagOes encontra-se o contrato de refinanciamento da
divida firmada pelo estado com a prépria Unido, a cuja
amortizacao estdo vinculados os royalties (Rio de Janeiro, 2013,
p. 1-2).

Devido ao fato de os pagamentos dos royalties serem feitos mensalmente, a

ADI se encerra com um pedido do Rio de Janeiro por uma medida cautelar com

urgéncia. A medida se justifica, pois o prazo de espera para que a medida cautelar

fosse analisada por todos os ministros acarretaria prejuizos enormes aos estados

produtores.

Foi publicada pela Ministra Carmen LuUcia, no dia 18 de marco de 2013, uma

medida cautelar que suspende a validade da lei 12.734/2012 até o resultado do

julgamento no STF.

Situacdes como a presente, nas quais a urgéncia da providéncia
requerida cautelarmente e a objetiva configuracdo de
instabilidade juridica, financeira e politica advindas ficam
objetivamente demonstradas se se mantiverem os efeitos das
normas questionadas, tém sido acentuadas em casos nos quais —
como se tem na espécie —a medida cautelar. poderia ndo produzir
sua plena utilidade e o seguro afastamento dos riscos
demonstrados e iminentes sem a suspenséo imediata dos efeitos
das normas, tudo a impor ao Ministro Relator tomada de deciséo
imediata — reitere-se — ad referendum do Plenério.
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(Liminar da Ministra Carmen Lucia, suspendendo a lei
12.734/2012 até o julgamento da ADI 4.917, p.10.)

A questdo federativa é amplamente tratada, com receio da
Ministra Céarmen Lucia que isso se transforme em uma
desgastante batalha federativa. Convém lembrar que a
Constituicdo foi elaborada através de negociacfes em que a
divisdo dos recursos foi pensada para haver um equilibrio. Ao
alterar somente o0s royalties esse equilibrio também ¢é alterado.

Na espécie em exame, a Constituicao estabeleceu normas que se
ajustam, coordenam-se, completam-se com finalidade clara de
garantir a participacdo de Estados e Municipios em situacéo
geografica definida ou compensa-los pelos 6nus decorrentes de
sua situacdo. O enfraquecimento dos direitos de algumas
entidades federadas néo fortalece a federacdo; compromete-a em
seu todo. E se uma vez se desobedece a Constituicdo em nome
de uma necessidade, outra podera ser a inobservancia de amanha
em nome de outra. Até o dia em que ndo haverd mais
Constituicdo. O direito de Estados e Municipios, a ser exercido
nos termos da lei, ndo pode ser porta de entrada para 0 seu
amesquinhamento pelo legislador, ndo se podendo permitir seja
esse direito constitucionalmente estabelecido mais formal que
real, ainda que o objetivo tenha sido o de angariar novos recursos
as demais entidades federadas, igualmente necessitadas de novos
aportes para fazer face as demandas sociais. Por mais nobres e
defensaveis sejam 0s motivos que conduzem os legisladores, ndo
se atém o controle de constitucionalidade a suas razdes, mas a
compatibilidade do ato legislado com as normas constitucionais
(Ldcia, 2013, p. 23- 24.)

A Ministra Carmen LUcia mostrou-se claramente de acordo com a segunda
tese da ADI movida pelo estado do Rio de Janeiro, fato este que garantiu a medida
cautelar, uma vez que foi entendida a necessidade de urgéncia. A relatora concorda
com a prerrogativa de que os estados produtores seriam afetados por grandes
prejuizos financeiros, visto que contavam com a verba e ja haviam fechado os
orcamentos do ano de 2013 em 2012, ao contrario dos estados ndo produtores, que
ndo contavam com aquela verba em seus planos or¢camentarios.

Além disso, em caso de validacdo da lei enquanto o julgamento era
aguardado, os estados produtores teriam o prejuizo dos meses que ficaram sem
receber, que ndo poderia ser posteriormente compensado. E enfatica a sua opinido
sobre os contratos ja firmados, ressaltando a seguranca para se determinar o futuro.
Esse caso poderia criar inseguranga, uma vez que futuros projetos que planejam se
utilizar de verbas de royalties sofreriam com a incerteza da manutengdo do mesmo.
Com a alteragdo do destino dos royalties nos campos ja licitados pode criar-se

uma inseguranca para qualquer futuro orcamento. A
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relatora argumentou que a alteracdo de contratos ja firmados fere o art. 5° da

Constituicao.

Aplicar a nova legislacdo aqueles atos e processos aperfei¢coados
segundo as normas vigentes quando de sua realizagdo seria
retroagdo, dotar de efeitos pretéritos atos e processos acabados
segundo o direito, em clara afronta a norma constitucional do inc.
XXXVI do art. 5°, antes mencionado.

Como indaguei em outra decisdo, se nem certeza do passado o
brasileiro pudesse ter, de que poderia ele se sentir seguro no
Estado de Direito? Ja se disse que o Brasil vive incerteza quanto
ao futuro (o que é da vida), mas tem também inseguranca quanto
ao presente (0 que precisa ser depurado para que as pessoas
vivam o conforto da certeza das coisas, pois certezas das gentes
ndo ha), e o que é pior e incomum, também tem por incerto o
passado. A expressdo normativa questionada pde em énfase este
dado: ndo seria dever do Estado, acatando a Constitui¢do que tem
na seguranca juridica e no respeito incontornavel e imodificavel
ao ato juridico perfeito, garantir a certeza, pelo menos quanto ao
passado e acabado, como se da com as concessdes feitas? Tem
razdo, no ponto, o Autor, ao requerer a suspensao de efeitos das
normas modificadas porque poderiam ser interpretadas no
sentido da possibilidade de sua aplicacdo imediata e com efeitos
retro. Tanto causaria inseguranca juridica, financeira e politica,
pelo que ndo podem prevalecer as normas até o seu julgamento
por este Supremo Tribunal Federal (Lucia, 2013, p.25-26).

Apesar da concordancia com diversos argumentos utilizados pelo procurador
carioca, € importante ressaltar que os argumentos dos estados ndo produtores pela validade
da lei ndo estavam presente na ADI, e assim a Ministra Carmen Lucia ndo discute sobre
eles. Outros documentos defendem a validade da lei 12.734/2012, ndo sendo possivel
prever o resultado do julgamento. O parecer do Procurador Geral da Republica (PGR) na
época, Rodrigo Gurgel, foi enviado para 0 Supremo poucos dias depois da concessao da
liminar. Nele ele aprova a medida cautelar e defende a validade da lei a partir de 2016,
para garantir a seguranca financeira daqueles que recebem os royalties. Também defende a
validade da lei, rebatendo os argumentos utilizados pelos estados produtores para alegar

inconstitucionalidade.

51. J& a percepgdo de que os ganhos devam ser repartidos por
toda a sociedade brasileira, a partir da distribuicdo dos royalties
e participacGes especiais de outros moldes, parece ser a base de
uma politica publica mais afinada com a sociedade que deve
nortear esses contratos e negocios, além de mostrar maior
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reveréncia ao objetivo fundamental da Republica, no interesse de
ver reduzidas as desigualdades sociais e regionais (Constituicéo,
art. 3°. 1)

52. Néo se pode desconsiderar, além disso, que estamos diante
de contratos de natureza sucessiva e pensados como acordos de
longa duracéo. Se o contexto e a realidade financeira atinentes a
atividade se modificam no decorrer dos anos, as proprias
expectativas de ordem econbmico-financeira quanto as
concessdes instituidas antes da reviséo legal se modificam. O que
esta agregado a esfera de direito dos Estados produtores é o
direito a participacao na receita, a titulo de compensacdo, que ndo
deixa de existir (Santos, 2013, p. 17).2

Roberto Gurgel foi substituido por Rodrigo Janot como Procurador Geral da
Republica. Devido a importancia da pauta, imaginava-se que a mesma fosse julgada
com urgéncia, fato este que ndo se concretizou. Apenas no dia 21 de novembro de
2013 o STF pediu ao PGR e a Advocacia Geral da Unido (AGU) pareceres sobre 0
assunto.

Os pareceres foram enviados no inicio do ano de 2014, e os dois se mostraram
a favor da redistribuicéo dos royalties, negando a inconstitucionalidade da lei. Janot
seguiu o parecer de seu antecessor, e defendeu a manutencao da lei 12.734/2012,
mas contrario quanto a sua aplicacdo imediata. JA a AGU também defendeu a
validade da lei, alegando que, como a diminuigdo seria feita gradualmente, néo
causaria graves problemas financeiros, como havia sido alegado pelos estados
produtores.

Ap6s um longo periodo parada, no dia 10 de abril do ano de 2019, o ministro
Dias Toffoli, ex-presidente do STF, havia anunciado que no dia 20 de novembro
ocorreria o julgamento da liminar, concedida pela ministra Carmen Lucia, na Acao
Direta de Inconstitucionalidade 4.917, que suspendeu os dispositivos da lei
12.734/2012, que fixava as novas regras de distribuicdo das compensagdes
financeiras oriundas dos royalties do petroleo. A decisdo de Toffoli em estabelecer
uma data para o julgamento da liminar do ano de 2019, pode estar ligada as pressoes
exercidas pelos representantes municipais, que durante a “Marcha dos Prefeitos”,
que € um evento significativo e de grande importancia, demandaram de forma

expressiva um desdobramento para a pauta que estava parada a mais de quatro anos.

2 parecer do Procurador Geral da Republica referente as ADIs 4.916, 4.918 e 4.920.
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O presidente da Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), Glademir
Aroldi, salientou que os prefeitos precisam de uma decisdo definitiva sobre o
assunto (CNM, 2019).

Esperava-se que o julgamento da ADI 4.971 finalmente ocorresse no ano de
2019, no entanto isso ndo se concretizou. O julgamento foi mais uma vez adiado,
desta vez para o més de abril de 2020 (STF, 2019).

O presidente do Supremo Tribunal Federal, ministro Dias
Toffoli, e a ministra Carmen LUcia, relatora das A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade (ADI) 4917, 4916, 4918, 5038 e 4920,
incluidas no calendario do Plendrio do dia 20/11/2019,
comunicam que o julgamento das referidas a¢Ges seré transferido
para 22/04/2020. O adiamento ocorre em razdo de pedidos
formulados nos autos por governadores de estados, com vistas a
proposicdo de audiéncia de conciliacdo. Na decisdo, que acatou
parcialmente o pedido, a eminente ministra relatora determinou
0 sobrestamento dos processos pelo prazo maximo de 120 dias
(Coelho, 2019).

Pouco antes da data estabelecida, 29 de abril de 2020, o ex-presidente do STF,
o Ministro Dias Toffoli, retirou o julgamento da pauta do érgdo, adiando mais uma
vez a discussdo do tema (Conjuntura, 2020). Existe a justificativa de que o Ministro
Dias Toffoli haveria acatado o pedido do ex-governador do estado do Rio de Janeiro
Wilson Witzel, que realizou uma solicitagdo para que o julgamento da acéo fosse
retirado das pautas do STF. (ConJur, 2020).

O julgamento da ADI, que tinha como data o dia 03 de dezembro de 2020,
passou por um novo adiamento e seguiu sem data para uma resolucdo nos anos de
2020 e 2021. Ap6s reunido com o governador do Rio de Janeiro Claudio Castro, o
Ministro Luiz Fux, novo presidente do STF, adiou mais uma vez a pauta. (Alves,
2020).

O ano de 2022 continuou incerto para a resolucdo da ADI4.917 junto ao STF.
A pauta seguiu sem uma data para o seu julgamento, e, devido ao fato de 2022 ter
sido um ano eleitoral, o que se configurou foi que a discussdo ndo foi debatida,
tampouco resolvida pelo STF.

O ano de 2023 continuou sendo um ano indefinido para o julgamento da ADI
4917. Com o0s novos mandatos em vigor, continuaremos a analisar as possiveis

tendéncias de retomada de discussdo da pauta, para que, dessa forma,
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haja um desfecho para ela, que se encontra sem resolucdo ha mais de dez anos no
Supremo Tribunal Federal.

A ciéncia politica brasileira tem, cada vez mais, se preocupado em promover
debates e estudos acerca de temas relacionados ao federalismo sob os mais diversos
prismas interpretativos, que podem ser: eleitorais, relacionados a distribuigao de
recursos entre os entes federados, formas de representacao dos estados nas camaras
representativas, dentre outros. Ressalta-se que todos os temas e discussdes acerca
dos estudos sobre federalismo sdo importantes, tanto para o desenvolvimento da
Ciéncia Politica no Brasil, quanto para o aperfeicoamento de politicas publicas.
Entretanto, ndo podemos deixar de levar em consideracdo nos estudos sobre
federalismo o papel do Judiciario neste sistema e como ele se configura como um
relevante ator no julgamento de litigios e na resolucdo de conflitos entre os entes
federados.

Salienta-se que € preciso ter cuidado com o olhar que lancamos ao Poder
Judiciario, para que ndo o relacionemos com um ator politico. Na verdade, a
legitimidade deste poder na intermediacdo de conflitos de natureza politica se
justifica na prerrogativa do mesmo em fazer cumprir a Constituicdo Federal, sem
que seus Ministros tenham, a priori, interesses politicos.

Dito isso, podemos constatar 0 protagonismo que o STF possui dentro do
arranjo federalista brasileiro. O érgdo é o responsavel por julgar os conflitos
constitucionais entre os entes federados, segundo o artigo 102 da Constituicéo
Federal, onde estd em pauta a adjudicacdo de limite de poderes dos estados,
municipios e da prépria Unido. Sendo assim, as ADINs fazem referéncia ndo apenas
a conflitos federativos, mas também tangenciam as esferas de governo envolvidas.

A pauta que diz respeito a constitucionalidade em arranjos federativos é téo
consideravel que Riker, um dos grandes nomes dos estudos sobre federalismo,
afirma que:

E dificil fugir a conclusio de que as particularidades do
federalismo (ou seja, os detalhes constitucionais e
administrativos) ndo fazem nenhuma diferenga”, salienta
que "os advogados, principalmente os constitucionalistas,
tém um pouco mais de trabalho em uma federacdo do que
em um sistema unitario; salvo isso, ndo ha muita diferenca
[entre os sistemas] (Riker, 1975, p. 144 apud Stepan, 1999,
p.65).
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Com isso, podemos constatar que assuntos de carater constitucional ndo estéo
apenas presentes, mas sdo de profundo interesse nos arranjos federativos e, por isso,
devem ser analisados pela Ciéncia Politica.

Entender o papel do Judiciario é de fundamental importancia para
compreender a dindmica do federalismo brasileiro, uma vez que o Supremo
Tribunal Federal funciona como arbitro de conflitos. O Brasil possui um caréater
trino, organizando seu federalismo, portanto, em Unido, estados e municipios,
denominados entes federados. Essa construcdo, destaca ainda mais o papel do Poder
Judiciario, reconhecida a existéncia de um considerdvel numero de atores
envolvidos em possiveis conflitos federativos.

A medida em que nos debrucamos sobre a tematica dos conflitos federativos,
podemos perceber, como constata Murilo de Aragdo (2023), que existe um
desequilibrio nas relagGes institucionais entre Unido e os entes que compdem a
federacdo. Aragdo (2023) também destaca que os conflitos entre os membros do
pacto federativo contemplam uma enorme variedade de raz8es, como, por exemplo,
a concessao de isencdes e subsidios por parte dos Estados- membros e Municipios
para atracdo de investimentos produtivos, configurando a chamada “guerra fiscal”
e a proposta de distribuicdo dos royalties do petroleo, conflito esse que nos
dedicamos a analisar nos proximos capitulos deste trabalho.

O resultado dessas praticas nocivas entre os estados é o
comprometimento da prépria ideia de Federagdo. As discussoes
em torno do pacto federativo ndo podem negligenciar um aspecto
de suma importancia como as distorgdes econdmicas, sociais e
politicas existentes entre os estados. No entanto, como podemos
repensar o pacto federativo e, voltando as suas origens, honrar
com o compromisso celebrado entre os estados- membros? E
preciso diversas mudancas na legislagdo brasileira, e muitas delas
irdo esbarrar na dificuldade politica. As riquezas devem ser
distribuidas para todos os entes, independentes de suas
condigdes? Dessa forma, deve entrar na pauta politica a diviséo
de todo e qualquer tipo de royalties. As mudancas realizadas no
ambito fiscal para evitar a guerra entre os estados € um
importante avanco na preservacdo do pacto federativo, mas ela
ndo deve se limitar somente a questdo do ICMS. O Brasil é um
pais que produz muita riqueza, mas a sua distribuicdo ainda esta
longe de ser justa. Além disso, carecemos de uma gestdo
eficiente da receita publica, de modo que essa riqueza é
desperdicada diariamente. Alias, esse € um dos grandes receios
com a riqueza oriunda do petrdleo extraido no mar (Azevedo,
2013, p.18).
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O excerto acima, revela um dos maiores problemas do pacto federativo
brasileiro. A guerra fiscal. apontada por Julio Cesar Azevedo (2013), € a razdo de
muitas disputas entre os entes federados, que pode, inclusive, contribuir para
depreciar o funcionamento estavel do federalismo brasileiro.

Uma constatacdo que podemos fazer acerca do pacto federativo brasileiro é a
de que alguns membros da federacdo apresentam certa dependéncia financeira em
relacdo a Unido. Isso se justifica pelo fato de muitos entes federados ndo serem
financeiramente autbnomos (Vergolino, 2014).

Diante das desigualdades regionais, a Constituicdo Federal de 1988 previu
mecanismos de cooperacao vertical, de tal modo que estdo previstas transferéncias
constitucionais da Unido para estados, municipios e regifes (IsmaeL, 2005).
Halberstam (2008), prop8e uma reflex&o acerca do federalismo vertical ao salientar
que séo considerados verticais as relagdes federalistas em que a Unido possui um
maior protagonismo dentro desse arranjo, tendendo a uma centralizacdo em favor
da mesma, como se configura o caso brasileiro. A busca por beneficios através de
politicas publicas geralmente acarreta em competicdo e conflito por causa da
escassez de recursos (Waltenburg & Swinford, 1999).

Construido esse cenario de conflitos federativos, podemos nos deparar com
alguns casos em que o Congresso Nacional ndo tem tido éxito em solucionar esses
confrontos, 0 que ajuda a caracterizar cenas de impasses e instabilidade no
federalismo brasileiro, que acaba por ter seus conflitos solucionados, muita das
vezes, pelo Supremo Tribunal Federal, através do controle de constitucionalidade.

Werneck Vianna (1999), defende que o STF tem cumprido sua prerrogativa
e promulgado interpretagdes em pautas sensiveis as relacdes intergovernamentais

entre Unido e estados, como podemos ver na passagem a seguir:

[...] tendéncia que parece se afirmar, 0s governadores
judicializam os conflitos que versam sobre o0s temas da
Federacdo. Da perspectiva das ADIs dos governadores, cabe
admitir que o STF tem-se comportado como instituicdo
estratégica na garantia do principio do universalismo na
organizacdo da burocracia publica, impedindo sua apropriacdo
pelos interesses particularistas de corporag@es. [...] 0 STF poderia
ser considerado distante e indiferente ao tema da federagdo. Mas
essa seria uma percepcdo enganosa [...] (Vianna et al., 1999, p.
121).
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Mediante ao atraso para o julgamento da ADI 4917, podemos chegar a
conclusdo que o STF pode estar encontrando dificuldades em mediar o conflito
entre os entes federados, visto que a questdo permanece por mais de dez anos sem
um desfecho. O fato de ainda ndo haver uma nova data para o julgamento da Acéo,
pode ser um indicador de que ainda n&do existem perspectivas que iluminem um

possivel acordo entre as partes envolvidas.

3.3.

A volatilidade da receita oriunda dos royalties do petréleo

Com a descoberta das jazidas de petréleo, no ano de 2007, projetou-se um
cenario bastante positivo, sobretudo para os estados produtores, no que diz respeito
a aumento de postos de emprego e dinamicas financeiras relacionadas a exploracéo
da commodity. Esse fator pode estar relacionado a uma viséo bastante otimista, que,
como ja mencionado, pode ter motivado os estados ndo produtores a pensar a
proposta de redistribuicdo, uma vez que, com a descoberta das novas jazidas,
acreditava-se que 0 aumento na exploragdo compensaria as novas regras de
distribuicdo dos royalties.

No entanto, principalmente nos anos que sucederam a formulacéo da lei de
redistribuicdo dos royalties, o que pudemos observar foi uma intensa varia¢do na
arrecadacao das compensacoes financeiras. 1sso mostra o quédo volatil é a receita
que vem dos royalties, o que nos faz questionar, também, a forma pela qual a receita
é administrada, sobretudo quando é utilizada para sanar gastos fixos do estado. Por
isso, faremos uma breve anélise do panorama de arrecadacdo e do cenario do
mercado internacional de hidrocarbonetos para demonstrar as flutuagdes da receita
em questéo.

Com o término da crise econdmica de 2008, periodo em que o barril de
petroleo chegou a custar US$50, o mercado voltou a se estabilizar, fato que fez com
que em 2011 o preco da commodity chegasse a US $100. Foi nesse cenario de

crescente estabilidade do petroleo que foi formulado o projeto de redistribuicao

61



62
dos royalties do petroleo, pois se acreditava que os ganhos com o pré-sal

compensariam a nova forma de distribuicdo das compensacoes.

No ano de 2014, o mercado do petrdleo passou por sérias mudancas, 0 que
fez com que o preco do barril caisse acentuadamente, chegando a ficar abaixo de
US $50 em janeiro de 2015. Ap0s isso, 0 preco do barril obteve certa recuperacéo,
chegando a ficar acima de US $50 no primeiro semestre de 2015, no entanto néo
houve instabilidade, visto que voltou a cair, ficando abaixo dos US $30 no segundo

semestre e no comeco de 2016.

Precos do petréleo Brent
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Gréfico 1 - Preco do petroleo em queda entre agosto de 2014 e agosto de 20153

N&o é possivel se prever o rumo que o preco do barril de petroleo ira seguir,
entretanto o fato € que o mercado de hidrocarbonetos ndo se comportou do mesmo
jeito se comparado ao periodo que se iniciou a discussdo sobre a divisdo dos
royalties do petroleo. Fatores como a producao de gas xisto nos EUA, que aumentou

a oferta de hidrocarbonetos no mercado internacional, além do fim das

3 Disponivel: https://g1.globo.com/economia/noticia/precos-do-petroleo-tocam-maximas-desde-
2014-com-venezuela-e-acordo-nuclear-no-radar.ghtml. Acesso em 7 set.2025.



sancOes econdmicas aplicadas ao Ird, por conta de seu programa nuclear fez com
que esse pais voltasse a exportar petréleo para poténcias econdmicas, aumentando
ainda mais a oferta de hidrocarbonetos no cenério internacional, foram decisivos
para a queda do preco do barril do petr6leo. Convém lembrar que a demanda
também caiu devido a diminui¢do de importacdo de paises emergentes, como a
China, por exemplo. Por fim, vale ressaltar a mudanca nas politicas econdmicas dos
membros da OPEP.

Aspecto de alta relevancia para o entendimento dos fenémenos
gue circundam e influenciam a dicotomia entre abundancia de
petréleo e baixo desempenho econémico e social é a tendéncia
dos Estados aos ganhos rapidos e faceis proporcionados pela
exportacdo das commodities tipicas do setor petrolifero: o
petréleo e o gas natural. Estes produtos, vendidos no mercado
internacional aos precos nele praticados, estdo sujeitos as
variagdes tipicas dos mercados bursateis, onde os valores dos
produtos se formam e se alteram ao sabor das variacdes
provocadas pelos grandes agentes produtores e, no caso do
petroleo, pelo grande cartel reunido na OPEP (Mano, 2017, p.
89).

Com isso, destacamos que o fato de o preco do barril do petréleo ter
apresentado reducdes ap6s 2014 fez com que se reduzissem as compensagdes
financeiras resultantes da exploracdo de hidrocarbonetos. Com a queda do preco do
barril, consequentemente o valor referente aos royalties também cai. Segundo dados
do ministério de minas e energia, obtidos através do boletim de exploracdo e
producdo de petréleo e gas natural edi¢do n° 48, relativo ao més de fevereiro, foi
arrecadado no ano de 2015 R$5,5 milhdes a menos do que em 2014. No caso da
participagdo especial o valor reduziu R$6 milhdes. Os royalties arrecadados em
fevereiro de 2016 somaram R$875 milhdes, 2,2% menor do que em janeiro, e

26,95% menor do que em fevereiro de 2015.
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« Royaltes (RS milhdes) anual entre 2011 ¢ 2015 ¢ mensal em 2016

ROYALTIES (l_tS milhSes)

Beneficiarios ‘ 01 2012 | 2013 | 2004 | 2015 I jan/16 | fev/16
\ 442035 | 460031 | 521923 | 357149 27820 27263
(su‘u 383966 460192 483314 545594 368211 283,51 276,60
437540 531297 554273 630195 432109 33298 32581

YOYM 11.889,06 | 14.335,24 | 14.976,19 | 16.977,12 | 11.574.69 894,70 875,04

« Participacbes Especials (RS milhdes) anual entre 2011 ¢ 2015 ¢ mensal em 2016

PARTICIPCOES ESPECIALS (RS milhdes)

Beneficidrios | 2013 2014 | 2015 | jan/16 | fev/16
Uniso 632455 792759 774859 841376 531240 961,25
tmdu 505964 634207 619887 673101 425791 769,00

125733 158552 154972 168275 106448 192,25

rom | 12.641,52 | 15.855,17 | 15.497,18 | 1682752 | 1063478 | | 1.92249]

Tabela 2 - Arrecadagdo dos royalties e participagdes especiais entre 2011 - 2016*

4 Tabela retirada do boletim de exploragéo e producdo de petroleo e gas natural edigdo n° 48.
Disponivel em:
http://www.mme.gov.br/documents/10584/2181192/Boletim+de+Explora%C3%A7%C3%A30+e
+Produ%C3%A7%C3%A30+de+Petr%C3%B3leo+e+G%C3%Als+Natural +n%C2%BA+48+
+abril/85bd53d5-ca69-4966-9a51-cc83c433cac2?version=1.0. Acesso em 23 ago.2025.
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O governo do Rio de Janeiro, além de diversos municipios do estado, tem
suas arrecadac¢des muito dependentes dos royalties, e foram duramente afetados por
essa reducdo. O valor arrecadado com os royalties ja estd destinado a pagar
compromissos financeiros, e com essa reducdo a divida aumenta, como em relacéo
ao pagamento do salério dos aposentados e pensionistas em 2016. A grave situacéo
econdmica que passa o estado carioca, que decretou estado de calamidade publica
em junho de 2016, tem como uma das principais consequéncias essa reducdo nos
royalties arrecadados. Apesar disso, a queda do preco do barril ocorre desde meados
de 2014, o que tornava esperado a reducdo também dos recursos originados pela
exploracdo de hidrocarbonetos. Os royalties sdo um recurso que tem uma baixa
estabilidade, pois dependem do preco de um recurso natural especifico, o petréleo,
e 0 Brasil tem pouca influéncia no valor deste produto. E por isso que defendemos
a posicao que depender desse recurso para gastos essenciais se mostra uma grande
irresponsabilidade e, nas proximas sessdes, traremos consideracdes sobre a

administracdo do estado do Rio de Janeiro.

ROYALTIES MENSAIS EM FEVEREIRO: 2012A 2016
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Gréfico 2 - Arrecadacdo mensal com royalties, em fevereiro, no periodo de 2012 - 2016°

5 Gréfico retirado do boletim de exploragdo e producéo de petrdleo e gas natural edigdo n° 48.
Disponivel em:
http://www.mme.gov.br/documents/10584/2181192/Boletim+de+Explora%C3%A7%C3%A30
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Apos significativos periodos de queda, o preco do barril do petréleo voltou

a subir no ano de 2017, impulsionados pelo aprofundamento da crise econémica na

Venezuela e pela iminente decisdo dos Estados Unidos sobre sanc¢des ao Ird. O

aumento do preco do petréleo contribui para a elevacdo da arrecadacéo da Unido e

governos estaduais e municipais com royalties e participacdes especiais recolhidos

sobre a producéo de 6leo e gas no Brasil. Em 2017, foram pagos R$15,3 bilhdes em

royalties, isto €, a arrecadacdo com royalties foi 29% maior do que o arrecadado em

2016. No mesmo periodo, o valor das participacdes especiais arrecadadas supera

em 157% o montante recolhido em 2016. Royalties e participacdes especiais em
2017 somam R$30,5 bilhGes, ou seja, 72% a mais que o total pago em 2016.
Reflexo da elevacdo dos precos médios do petroleo e do crescimento da producao

nacional.

Arrecadacdo de royalties e participacdées especiais
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Gréfico 3 - Arrecadacdo dos royalties e participacdes especiais em 2016 e 2017¢

® Grafico retirado Instituto Brasileiro de Petréleo, Gas e Bicombustiveis (IBP): “Arrecadacio de

royalties

e

participagdes especiais em

2016 e 2017”.

Disponivel

em:https://www.ibp.org.br/observatorio-do-setor/arrecadacao-de-royalties-e-participacoes-
especiais-em-2016-e-201 7/. Acesso em:
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No ano de 2018, visto a valorizagdo dos pregos do barril do petrdleo, a
arrecadacdo de royalties e participacdes especiais sobre a producdo de petréleo e
gés natural, no Brasil, apresenta alta registrada, até o més de maio, de 44%. Segundo
a ANP, as receitas governamentais, nos cinco primeiros meses deste ano,
totalizaram R$20, 430 bilhdes, frente aos 14,183 bilhdes registrados no mesmo
periodo do ano passado, fato este que expfe o constante crescimento da arrecadagéo
oriunda da exploracdo da commodity.

Ao todo, foram arrecadados, entre janeiro e maio, R$8, 019 bilhGes em
royalties, compensacao financeira que incide sobre a producdo de todos 0os campos
do pais. O montante representa um aumento de 25,4% frente aos cinco primeiros
meses de 2017. Somando royalties e participacOes especiais, segundo a ANP, a
arrecadacao dos Estados subiu 46%, totalizando R$7,226 bilhdes até maio.

O Rio de Janeiro, maior produtor de 6leo e gas do pais, foi o principal
destaque e viu suas receitas subirem 53%, para R$5,232 bilhdes no ano. Os
municipios arrecadaram R$ 3, 977 bilhdes, alta de 36% ante 0s cinco primeiros
meses de 2017. As receitas de royalties e participacdes especiais da Uni&o, por sua
vez, tiveram um crescimento de 48%, para 8, 482 bilhdes Este panorama no
mercado internacional de hidrocarbonetos favoreceu a arrecadacdo oriunda da
exploragdo da commodity no Brasil. Sobre esse carater volatil da receita dos
royalties, Gustavo Mano discorre que:

A volatilidade dos precos do petroleo exerce, segundo Karl
(1997) uma notavel influéncia negativa sobre alguns aspectos
sensiveis da vida do Estado, tais como a disciplina orgamentaria,
o controle das financas publicas, o planejamento estatal, o
investimento, a distribuicdo de renda e a reducdo da pobreza
(Mano, 2017 p. 88).

A partir dessa pequena andlise, feita logo nos anos que sucederam a proposta
de reparticdo dos royalties, podemos observar o carater volatil dessa receita, que
possui um papel tdo importante para o equilibrio financeiro do Rio de Janeiro. Um
de nossos intuitos € mostrar um panorama que se apresentou de maneira diferente
aquele pensado, sobretudo no ano de 2007, em que as descobertas do pre-sal

projetavam uma melhora significativa, que justificaria, por

67



exemplo, uma nova redistribui¢do, aos moldes do que foi pensado e transformado
em lei no ano de 2012. Além disso, defendemos que depender de uma receita tdo
instdvel como a dos royalties para cobrir gastos correntes, pode ndo ser uma
estratégia tdo eficaz quando o estado planeja a destinacdo desse recurso em suas
leis orcamentarias. Como evidenciamos, as nuances no mercado internacional e o
preco do barril alteram profundamente o fluxo do montante recebido pelas unidades

subnacionais.

3.4.

Perspectivas da destinacdo do uso dos royalties no Rio de Janeiro

A descoberta do pré-sal, que foi anunciado no ano de 2007, gerou grande
entusiasmo por parte dos estados produtores de petroleo, o que inclui o Rio de
Janeiro. Com isso, as reservas petroliferas eram apontadas como um passaporte para
o futuro, bem como uma saida para uma possivel resolucdo de problemas sociais.
No entanto, o que se pode perceber é que grande parte dos royalties, ainda hoje, ndo
consegue ser revertida em um mecanismo de transformacdo social. Ha a
necessidade de se fazer um esforco para que 0s recursos oriundos da exploragéo
dessa riqueza mineral sejam revertidos em progresso econémico e social.

Convém lembrar que o Brasil, na Gltima década, passou por um periodo de
forte crescimento da producdo de petroleo, que mais que dobrou entre os anos de
1997 e 2010. Desse modo, os recursos oriundos da exploracdo dos royalties também
aumentaram drasticamente. Ressalta-se ainda que, em 2010 por exemplo, o Estado
do Rio de Janeiro foi responsavel por 87% da producdo maritima e 79% do total da
producéo petrolifera no Brasil. E pertinente destacar o fato de as compensagdes
oriundas da exploracao do petroleo serem pagas mensalmente ao Tesouro Nacional,
gue repassa 0S recursos para os estados e municipios beneficiados. Nesse cenério,
0s municipios podem aplicar os recursos dos royalties da forma que bem desejarem,
ocorrendo apenas duas restricdes, que sdo: a ndo utilizacdo para contratagdo de
funcionarios de forma permanente e para pagamento de dividas, exceto as dividas
com o governo federal.

A0 nos debrucarmos sobre o cenario de 2018, por exemplo, a estimativa era
a de que o estado destinasse 75% da receita com os royalties para o fundo que

68



paga as aposentadorias e pensGes dos servidores puablicos estaduais, o
Rioprevidéncia. As informagdes estdo na Lei Orcamentéria Anual (LOA) de 2018,
que estima uma arrecadacao total de R$ 58,2 bilhdes para o Rio de Janeiro, sendo
14,9% oriundos dos royalties e participacOes especiais sobre a producdo do
petroleo.

O Rio previu arrecadar R$ 8,7 bilhdes com o dinheiro do petroleo neste ano,
dos quais R$ 6,5 bilhGes em tese iriam ir para a Previdéncia dos servidores A
previdéncia dos Servidores do Rio de Janeiro fechou 2016 com um déficit de R$
10,2 bilhdes, perdendo apenas para Sdo Paulo e Minas Gerais, segundo o Tesouro
Nacional. Mesmo que boa parte da receita dos royalties seja destinada a cobrir a
Previdéncia, o orcamento de 2018 prevé um significativo aumento nos
investimentos. Em 2017, a despesa de investimento estimada na Lei Or¢camentaria
Anual (LOA) era de R$ 4,71 bilhdes. Na LOA 2018, a despesa de investimento
calculada foi de R$ 7,73 bilhdes— 63,89% a mais que no ano anterior.

A analise do uso desses recursos ndo traz resultados animadores, uma vez que
seus efeitos para a atividade econdmica e para o desenvolvimento de questbes
sociais ndo sdo tdo positivos. O Rio de Janeiro deve comecar a criar mecanismos
para que haja a maximizacgdo das receitas de petr6leo e que se garanta que essas se
transformem em desenvolvimento econdmico e social. Pode-se dizer também que
o fato de os recursos oriundos dos royalties terem sido mal empregados faz surgir a
necessidade de se aprimorar 0s mecanismos institucionais de controle. E valido
trazer para a discussao o fato de que o caso do Rio de Janeiro ndo é isolado. Existe
uma literatura que analisa e comprova o fato de diversos paises nao se beneficiarem
da renda oriunda de exploracdo de recursos naturais, sobre isso, Gustavo Mano
(2017) salienta que:

Uma das forcas pro-ciclicas mais notaveis segundo consideravel
parcela dos estudiosos é o fracasso dos Estados em promover, a
partir das rendas petroliferas, politicas de diversificacdo das
atividades econémicas que possam, no longo prazo e de forma
sustentavel, funcionar como elementos anticiclicos e de garantia
de politicas publicas de geracdo de emprego, combate a pobreza
e reducdo de desigualdades. A diversificagdo da economia
constitui um fator relevante na procura por politicas tendentes a
minimizar impactos da abundancia de recursos naturais na
economia. Ela “é fundamental para evitar os males descritos
anteriormente, advindos da dependéncia, e por permitir a criagdo
de estratégias de saida para quando a producgdo entrar
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em seu ciclo de deplecéo (Periard; Losekann, 2012, p.141 apud
Mano, 2017, p. 90.)

O que ha de interessante nessa questdo, € a prerrogativa de que esse mal
desempenho pode ter relagdo com a falta de transparéncia da gestao desses recursos.
Nesse sentido, a transparéncia tem como objetivo fornecer um maior controle social
acerca do manuseio dos recursos dos royalties. Grande parte da parcela de
arrecadacdo dos royalties é destinada para capitalizar o fundo de pensdo dos
servidores do estado e ndo esta registrada como parte dos gastos correntes. Portanto,
esta se fazendo uso de uma receita volatil, que é a dos royalties para cobrir um gasto

estavel, que séo as despesas com o Rio Previdéncia.

a conformidade do artigo 13, inciso XIll, da Lei Estadual
n° 3.189, de 22 de fevereiro de 1999, com a redacdo que lhe
emprestou a Lei Estadual n® 4.237, de 5 de dezembro de 2003,
ficam incorporados ao patriménio do Fundo Unico de
Previdéncia Social do Estado do Rio de Janeiro -
RIOPREVIDENCIA os direitos do Estado do Rio de Janeiro
sobre royalties e participa¢Ges especiais decorrentes do artigo 20,
819, da Constituicdo Federal, que tenham como consequéncia o
ingresso cie valores relativos a fatos geradores incorridos a
partir de janeiro de 2006.

8 1° A incorporagdo de direitos, a que se refere o caput deste
artigo, se destinard a capitalizagio do RIOPREVIDENCIA,
assim como ao aporte dos recursos necessarios para 0
cumprimento das obrigaces assumidas por intermédio do
Contrato de Abertura de Contas, Nomeacéo de Agente Fiduciario
e Outros Pactos, firmado em 10 de junho de 1997, entre o Estado
do Rio de Janeiro e a Caixa Econdmica Federal, seus respectivos
termos aditivos e dos contratos celebrados entre 0
RIOPREVIDENCIA e o Estado do Rio de Janeiro para a
recomposic¢do do fluxo original dos Certificados Financeiros do
Tesouro.

§ 2° Excluem-se do disposto no caput as parcelas destinadas aos
Municipios e 6rgdos da administracdo publica federal de que
tratam o artigo 27 da Lei Federal n°® 2004, de 3 de outubro de
1953, com a Redacdo dada pela Lei Federal n® 7.990, de 28 de
dezembro de 1989, os artigos 49 e 50 da Lei Federal n® 9.478, de
6 de agosto de 1997, assim como os direitos ja gravados por
anteriores destinacBes especificas, especialmente o0s ja
contratualmente comprometidos através de contrato de cesséo de
créditos celebrado entre o Estado e a Unido Federal, firmado em
29 de outubro de 1999, de cesséo e transferéncia a Unido de parte
dos direitos de crédito da participagdo governamental nas
modalidades de royalties e participacdo especial em 255
(duzentas e cinquenta e cinco) parcelas mensais (RIO DE
JANEIRO, 2009, p. 1-2).
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Deve-se mencionar que, mesmo a lei permitindo que se destinem os royalties
para a previdéncia, seria interessante que se aplicasse 0s recursos oriundos da
exploragdo do petroleo em investimentos que possuissem alguma sustentabilidade
para o futuro, uma vez que como se trata de uma receita volatil, pois os precos
oscilam e o ideal seria ndo depender tanto dessa fonte para assuntos tdo importantes
como o sistema de previdéncia (Pessoa & Barbosa Filho, 2012).

Mauro Osoério (2017) destaca que é necessario que a sociedade passe a refletir
e discutir formas de pensar uma agenda que auxilie na construcdo de perspectivas
de desenvolvimento para o Rio de Janeiro, no sentido de diminuir as desigualdades
sociais e territoriais.

Um exemplo é pensarmos a seguinte situacdo descrita na passagem a seguir:

A caréncia de empregos na periferia da RMRJ - onde residiam,
em 2015. 47,07% (IBGE/SEADE) dos habitantes da metrépole
carioca - obriga parcela significativa dos moradores dessa regido
a se deslocar diariamente para trabalhar na cidade do Rio de
Janeiro. Isso, aliado as deficiéncias ainda existentes nos
transportes publicos de massa nessa regido, faz com que, de
acordo com o Censo IBGE de 2010, os dados na periferia da
RMRJ sejam piores do que os encontrados na periferia da RMSP.
No ano de 2010, na periferia da RMRJ, 32,41% dos trabalhadores
levavam, em um Unico trajeto diario, mais de uma hora para se
deslocar entre casa e trabalho, contra um percentual, na periferia
da RIMSP, de 25,50%. Esse conjunto de dados reafirma a
prioridade que, em uma estratégia de fomento ao
desenvolvimento socioecondmico do estado do Rio de Janeiro,
devem ter as politicas a serem desenhadas para a metrépole
carioca, principalmente aquelas voltadas para a periferia
metropolitana (Oso6rio, 2016, p. 86-87).

Podemos constatar que o excerto de Mauro Osério corrobora para essa
perspectiva que discorre sobre as desigualdades presentes no Rio de Janeiro. Muito
bem exemplificadas tomando como referéncia as regides mais periféricas, nas quais
seus moradores precisam se deslocar, em uma jornada extremamente exaustiva,
para a capital do Rio em busca de oportunidades de emprego. Sem duvidas, 0s
royalties poderiam servir como uma forma de fomentar o desenvolvimento das
regides periféricas do estado a fim de se projetar um horizonte no qual se busque

reforgar as potencialidades dessas localidades com o
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intuito de promover um maior desenvolvimento. Sobre isso, Mauro Osorio discorre

que:

No que diz respeito ao adensamento produtivo, do ponto de vista
setorial, é importante examinar e aprofundar as pesquisas e
debates sobre as atividades e os complexos produtivos com maior
potencialidade no estado do Rio de Janeiro. Em primeiro lugar, é
fundamental ampliar a discussdo sobre o papel que o setor
petréleo e 0 que podemos denominar de complexo do petréleo e
gas — extracdo de petréleo; partes, pecas e equipamentos;
indUstria naval; inovacdo; projetos de engenharia; convencdes,
eventos e turismo de negdcios em geral; servicos de apoio etc. —
podem significar para o desenvolvimento socioecondémico do
estado do Rio de Janeiro nas proximas décadas. (Osério, 2017, p.
86).

Por mais que a realidade se mostre adversa, existem perspectivas que

defendem que é possivel que os recursos naturais possam funcionar como motores

de desenvolvimento. Nesse sentido, estados que recebem receitas provenientes da

exploracdo de petréleo, como é o caso do Rio de Janeiro, devem sustentar, de

maneira duradoura, modelos de prosperidade baseados nesses rendimentos, no

Nosso caso, nos royalties.

As opiniBes favoraveis ao crescimento sustentado na exploragdo
de recursos naturais apontam, de modo geral, como vantagens
trazidas pelas rendas estatais geradas a partir das atividades
econdmicas relacionadas & produgdo extrativista, a melhoria dos
indices de crescimento econémico, a criacdo de empregos, a
capacitacdo financeira dos Estados para lidar com politicas
publicas de reducdo da pobreza, a possibilidade de obter
transferéncias de tecnologia dos agentes incumbidos das
atividades de producdo dos recursos minerais para as instituicoes
do estado hospedeiro, o incremento da infraestrutura e do parque
industrial para atendimento as atividades relacionadas a
exploracdo dos recursos naturais (Mano, 2017, p. 81).

Ao nos dedicarmos a entender a realidade experimentada pelo Rio de Janeiro

ao fazer a gestdo dos recursos provenientes da exploracdo de petroleo, podemos

chamar a atencdo para o que desenvolver Karl (1997) ao ponderar que, economias

gue tinham o motor de desenvolvimento assentado na industria petrolifera eram

marcadas por uma administragdo ineficaz, associada a altos indices de corrupcéo, o

que acabava por ndo traduzir as expectativas de sucesso em bons niveis de bem

estar social, apresentando, na verdade, indices
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consideraveis de desigualdade, pobreza e desemprego. Sobre esse fato Gustavo
Mano discorreu em sua tese de doutorado que:

No Estado do Rio de Janeiro um ex-governador esta preso por
diversos crimes vinculados ao periodo das suas gestoes, havendo
também ex secretérios estaduais de diversas pastas e conselheiros
do Tribunal de Contas do Estado na mesma situag¢do. O notével
em todo este quadro é que a maior parte dos atos dados pelo
Judiciario como sendo criminosos tiveram seu cometimento
vinculado a obras relacionadas com a expansao dos negdcios da
Petrobras, em uma época de fortes investimentos no setor
petrolifero do Rio de Janeiro, notadamente a constru¢do do
complexo petroquimico conhecido por Comperj, no municipio de
Itaborai (Mano, 2017, p 82).

Esse quadro que, na época em questdo, ainda era agravado pelo apice da crise
financeira sem precedentes pela qual passa o Rio de Janeiro, demonstra uma das
perspectivas defendidas por Karl (1997), que economias vinculadas a atividades de
industria petrolifera podem desenvolver estruturas patrimonialistas em sua
administracdo e que tem como consequéncia desdobramentos negativos no ambito
econémico. Dentro dessa discussdo, Gustavo Mano (2017) coloca em evidéncia
uma perspectiva interessante, que também merece também ser destacada no
presente trabalho, que ¢ a ideia da “baixa cidaniza¢do” dos recursos naturais. Sobre

isso 0 autor desenvolve o seguinte:

Um ultimo aspecto das elaborac@es cientificas dos autores agora
enfocados se concentra em faceta de fundamento sécio-politico
por exceléncia e que se ousa traduzir por “baixa cidadanizagio”
dos Estados que sdo capazes de gerar grandes volumes
monetdrios a partir da extragdo de recursos naturais,
nomeadamente petréleo e gas natural. Aduzem os citados
cientistas que estes Estados, em geral, tendem a criar vinculos
frageis entre os governos e os cidaddos. Explicam o fendbmeno
pelo fato de que as receitas geradas pelos royalties independem
dos atos e fatos da cidadania, como ocorre com os tributos; sdo
receitas externas, sobre as quais os cidaddos nem sempre dispde
de informagcfes e que se realizam independentemente das
atividades econbmicas enddgenas relacionadas com bens e
servigos produzidos pela sociedade local (Mano, 2017, p.84).

O que podemos dizer, com isso, € que ha uma caréncia de perspectivas,
por parte do estado do Rio de Janeiro, que atrele o que é arrecadado pelas receitas
dos royalties e o desenvolvimento de cidadania. Além de ndo ser destinado para

projetos que potencializem as sociedades locais, as compensacOes financeiras que
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0 Rio recebe da exploragdo da commodity, também ndo possuem total
transparéncia, para os cidaddos, no que diz respeito as prestacfes de contas para
aqueles que exercem os seus direitos de cidadania no estado. Lembramos que, ndo
h& uma unanimidade dentro do campo intelectual que atrele uma relacdo negativa
entre abundancia de recursos naturais e crescimento econdmico ou
desenvolvimento sustentavel (Mano, 2017). Entretanto, no caso do Rio de Janeiro,
a nossa hipdtese é a de que os recursos poderiam ser utilizados para projetos que
objetivassem, por exemplo, potencializar nossos indicadores sociais e ndo somente

para gastos correntes como o RioPrevidéncia.
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4.

Capacidade fiscal do Rio de Janeiro: crises e perspectivas

Nos capitulos anteriores nos dedicamos colocar em pauta o tema das
capacidades estatais, mais especificamente a capacidade fiscal, e, atrelado a isso,
realizamos o esforgo de destacar o Rio de Janeiro como 0 nosso objeto dentro dessa
discussdo, visto a relevancia de pensar fatores que se relacionam diretamente com
os desafios enfrentados pelo estado para promover desenvolvimento, frente a um
cenario de crise fiscal. Por isso, de maneira inicial, abordamos reflexdes teoricas
sobre capacidade fiscal, que abriram espaco para que pudéssemos mencionar
também o conflito federativo que, sem ddvidas, esta totalmente atrelado a tematica
desenvolvida o presente trabalho, uma vez que a nossa hipotese € a de que a situacéo
do estado estaria muito pior, em sua dimenséo fiscal, se ndo fosse a suspensao dos
dispositivos da lei de redistribuicdo dos royalties, promulgada pela ministra
Carmém Lducia. Neste momento, € importante discutir a presenca de fatores
estruturais e conjunturais presentes na crise fiscal do estado do Rio de Janeiro, que

se agravou a partir de 2016.

4.1.
Pensando a construcdo do cenario de crise: uma perspectiva
introdutoéria

O cenario em que se encontra 0 Rio de Janeiro hoje, sem ddvidas, é bem
diferente daquele constatado no inicio do século passado. A trajetéria do estado
revela que o maior parque industrial do Brasil se concentrava aqui. Segundo o censo
de 1907, a participacédo do PIB do Rio de Janeiro no total nacional era de 30,20%
(Osorio, 2022). Esse cenério comega a mudar a partir de 1919, devido ao fato de
Sdo Paulo se consolidar com o complexo cafeeiro paulista, elevando a participacao
desse estado no PIB nacional para 37,75%, contra 28,2% do Rio.

A rigor, o Rio de Janeiro continuou sendo, até os anos 1960, um bom atrativo
para investimentos, muito por conta de sua posi¢do enquanto Distrito Federal. Por

ISS0, mesmo com a perda da posi¢do de protagonista para Sao Paulo,
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a média de crescimento do PIB do estado se manteve dentro da média nacional até

o0 periodo mencionado.

Sobre isso, Carlos Lessa discorre que:

As décadas de 1920 a 1960 foram de prosperidade e de
acumulacéo de prestigio no Rio de Janeiro. A cidade desdobrou-
se em novos comportamentos e dimensdes. (...) O Rio urbanizou-
se em sintonia com esses novos tempos. Cabe sublinhar que foi
sendo secundarizado, em termos de produgdo industrial, em
relacdo a S&o Paulo. Desde a Primeira Guerra Mundial, S&o
Paulo lidera a producdo industrial e, apesar de crescer, 0 Rio vé
a distancia relativa das respectivas bases industriais ser ampliada,
para ndo lembrar a espantosa diferenca no campo agricola. Porém
0 Rio — concentrando servigos sofisticados, com o nucleo de
comando do sistema bancario, sediando os escritdrios centrais da
maioria das grandes empresas, sendo o portal dos visitantes
nacionais e estrangeiros, e alimentado por continuas e crescentes
injecdes de gasto publico — parecia ter assinado um pacto com a
eterna prosperidade (Lessa, 2000, p. 237-238).

E com a transferéncia da capital federal para Brasilia, que vale lembrar ocorre

sem compensac0es financeiras para o Rio, comeca-se a desenrolar, paulatinamente,

uma queda de dinamismo econémico e social no estado. Em termos fiscais, o Rio

passa, a partir dos anos

1970, a perder de maneira consideravel participacdo no PIB

nacional. Segundo Mauro Osorio:

A partir de 1960, no entanto, com a transferéncia da Capital
Federal para Brasilia, os territorios carioca e fluminense, por
derivarem o seu dinamismo econémico centralmente da histéria
de Capital e de capitalidade da cidade do Rio de Janeiro55 Os
conceitos de Capital e capitalidade ndo séo sinénimos. Usamos
“capitalidade”, partindo da formulagédo tedrica de Giulio Argan —
arquiteto, historiador da arte, prefeito comunista de Roma (1976-
1979) —, “como o lugar da politica e da cultura, como nucleo da
sociabilidade intelectual e da producdo simbodlica, representando,
cada uma a sua maneira, o papel de foco da civilizacdo, nicleo
da modernidade, teatro do poder e lugar de memoria” (MOTTA,
2001, p. 24). Nem sempre a cidade que se constréi como o nucleo
central da capitalidade de um pais é a sua Capital. Nos EUA, por
exemplo, € Nova York e ndo Washington. Na Austrélia é Sidney
e ndo Camberra. , e pelo fato dessa transferéncia ter sido feita
basicamente sem compensagdes financeiras, viriam a sofrer um
processo de erosdo de importancia e de dinamismo econdémico-
social. Isto levou a economia do estado do Rio, principalmente a
partir dos anos 1970, com a consolidagdo da transferéncia da
Capital Federal, a apresentar, entre 1970 e 201866 Ao ser
comparado o
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peso da economia do estado do Rio de Janeiro na economia
nacional, entre 1970 e 2010, usou-se, para 0 ano de 1970, o
somatdrio dos PIBs carioca e do antigo estado do Rio., a maior
perda de participacdo no PIB nacional entre todas as unidades
federativas, de 35,0%. Nesse periodo, a participagdo da economia
fluminense no PIB nacional passou de 16,7%, em 1970, para
10,2%, em 2018, de acordo com dados do IBGE. Na mesma
direcdo, a economia da cidade do Rio de Janeiro apresentou a
maior perda de participagdo no PIB nacional entre todas as
capitais dos estados brasileiros, de 59,5%. A participacdo da
economia carioca no PIB nacional passou de 12,8%, em 1970,
para 5,2%, em 2018, também de acordo com dados do IBGE
(Osoério, Rabelo, Versiani, 2022, p.3).

Dentro desse cenério pds 1960, destaca-se que, entre os anos de 1985 e 2019,
0 Rio apresentou o pior cendrio de geracdo de empregos formais entre as unidades
subnacionais (Osorio, 2022). Em numeros, segundo dados do Ministério do
Trabalho e Previdéncia, a criacdo de empregos formais no estado foi de 51%, ao
passo que o total do pais foi de 132,1%, ou seja, mais do que o dobro do Rio. Ainda
sobre isso, foi levantado pelo Sebrae Rio de Janeiro no ano de 2017 que:

[...] aevolugéo da taxa de desemprego na ultima década. Embora
tenha caido sucessivamente entre 2005 e 2012, no Estado do Rio
de Janeiro ela permaneceu acima da observada no SE e no pais.
A partir de 2012, essa tendéncia se inverteu e houve um aumento
da taxa de desemprego tanto para 0 RJ como para o Brasil e 0
Sudeste. Em 2015 essa elevagédo acelerou, com um aumento de,
aproximadamente, 45% para os recortes territoriais analisados. O
nivel de desemprego no ERJ permaneceu acima do observado no
Brasil e no SE (Sebrae, 2017, p. 5).

Destacamos que, embora o estado apresentasse, sobretudo a partir da metade
dos anos 1990, uma melhora nos percentuais de participacdo no PIB nacional, muito
por conta da ampliacdo da exploracdo de petréleo e gas que, consequentemente,
elevou a arrecadacdo, isso nao se configurou como suficiente para reverter o cenario
de recessdo gerado pela perca do posto de Capital Nacional.

Essa trajetoria que, apos os anos de 1960, foi marcada por uma decadéncia
fiscal tem uma de suas razdes no fato de a transferéncia da Capital para Brasilia e
nos anos seguintes a fusdo entre o Rio de Janeiro e o estado da Guanabara ter sido

marcada por uma formula que ndo soube administrar e construir uma estratégia
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regional de fomento ao desenvolvimento econémico e social. Sobre esse fato,

Mauro Osério discorre que:

Carlos Lessa (2000) aponta que, para a hdo construcdo de uma
estratégia consistente de fomento ao desenvolvimento regional
para o territdrio fluminense, contribuiu o fato de que a populagéo
carioca e fluminense demorou a perceber a decadéncia ja em
curso desde a transferéncia da Capital, s6 passando a ter essa
percepcdo, em alguma medida, nos anos 1980, no bojo da crise
econbmica que se instaura no pais, na chamada década perdida
(Osorio, 2022, p, 6).

O inicio da segunda década do século XXI, no entanto, foi marcado por um
cenario de otimismo. Isso se justifica por conta das projecGes positivas de
crescimento, que se desenrolaram devido a um momento de efervescéncia causado
pelas politicas publicas para realizacdo de megaeventos esportivos, como Copa do
Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016. Mauro Osério (2022), destaca que, na
literatura académica, havia o crescimento de perspectivas que defendiam a
superacao do circulo vicioso do Rio. O olhar se direcionava para ventos favoraveis,
que, em tese, levariam o estado a um possivel avanco.

Porém essa visdo pessimista ndo se concretizou quando nos dedicamos a
analisar os anos que se sucederam. Ao analisamos a criacdo de empregos no
governo Cabral, por exemplo, os dados do Ministério do trabalho mostram um
crescimento de apenas 19,7%, comparado aos 35,3% observado no total do pais.
Destaca-se que, sobretudo nos primeiros anos do governo Cabral, o Rio se
beneficiou bastante de uma parceria entre Governo Federal e Estadual, que, em tese,
deveria ter surtido um efeito mais positivo em nossa realidade social.

Com isso, 0 que podemos destacar a partir desse quadro € um cenario no qual
o0 estado do Rio de Janeiro passou por uma piora consideravel em sua situacéo fiscal,
que se iniciou ainda nos anos 1970, devido a fatores estruturais, Como 0 processo
de desindustralizacdo (Osorio, 2022) e piorou consideravelmente na ultima década,
por conta de crises politicas e econémicas, desencadeadas principalmente a partir
do ano de 2015.

Como ja mostramos nos capitulos anteriores, sobretudo no segundo capitulo
deste trabalho, o preco do barril do petroleo flutuou bastante, sobretudo apds o ano

de 2014, muito por conta das instabilidades no mercado internacional de
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hidrocarbonetos. Isso fez com que se diminuisse consideravelmente as
compensaces financeiras derivadas da exploracéo de petréleo no Rio, contrariando
as expectativas de melhora p6s descoberta do pré-sal, por exemplo.

Aliado a isso, ndo podemos deixar de mencionar o fato de a Petrobras ter
passado por um escandalo de improbidade administrativa, que desencadeou a
investigacdo conhecida como lava-jato. Varios fatores contribuiram para as
mudancas ocorridas na Petrobrés. Dentre eles, podemos citar a queda do preco do
barril do petrdleo, que reduziu a capacidade de investimento da empresa. Além
disso, a desvalorizacdo do real em relacdo ao ddlar que prejudicou a Petrobréas de
realizar investimentos em projetos e produtos financiados nessa moeda.

Entretanto, nenhum desses fatores tem 0 mesmo peso da desvalorizacdo da
empresa no cenario internacional, fato este decorrente do escandalo de corrup¢éo
administrativa, que envolveu a empresa na investigacdo comandada pela policia
federal que ficou conhecida como lava-jato. Essa investigagdo acusou e prendeu
diversos membros da Petrobras, politicos e associados em esquemas de corrupcao.
Devido a esse cenario a empresa passou por uma reforma administrativa, na qual se
mudou o presidente e se iniciou um projeto com o intuito de amenizar os prejuizos
da mesma

No ano de 2016 a Petrobras anunciou uma reducéo no plano de investimentos,
que seria realizada entre 2015-2019, tal reducédo seria de 24,5%, que se refere a
US$32 a menos em gastos. Com essas alteracdes ocorridas, a obrigatoriedade de
participacdo minima de 30% da Petrobras em todos os campos do pré-sal, que tinha
como objetivo fortalecer a companhia acabou se tornando um fardo, contribuindo
ainda mais para o endividamento da empresa.

Para aumentar a receita, a empresa cortou gastos e comegou a se desfazer de
ativos ndo estratégicos e menos rentaveis. A Petrobras tende a se dedicar quase
exclusivamente a producéo e venda de 6leo e gas, deixando para tras os negocios
de fertilizantes, petroquimica, producdo de biocombustiveis e distribuicdo de gas
liquefeito de petréleo. A companhia também reduziu o quadro de funcionéarios e
muitos deles foram convidados a sair. De 2014 a 2016, cerca de 15.000
trabalhadores também aderiram a um programa de demisséo voluntaria.

Em dezembro de 2013, havia 320.152 funcionarios subcontratados
trabalhando interna ou externamente para a companhia, um ndmero que em junho

de 2017 ja havia caido para 98.395, considerando apenas os profissionais
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terceirizados que trabalham regularmente nas instalacbes da empresa. Convem
ressaltar que a Petrobrads também mudou sua politica de fixagdo do preco da
gasolina e passou a refletir, quase diariamente, as variacfes do preco do petroleo.
No ano de 2019, a empresa possuia planos de dar uma nova direcdo ao Complexo
Petroquimico do Estado do Rio de Janeiro (COMPERJ), que se localiza na regido
de Itaborai. O complexo, que é um dos grandes simbolos da operagdo lava jato,
deve dar lugar a uma usina termoelétrica. E importante chamar a atencéo para o fato
de que reducbes da producdo da Petrobras acarretardo também a diminuicdo do
pagamento de royalties sobre o petroleo. Desse modo, o0s estados e municipios que

dependem mais destes recursos foram os mais afetados pela crise.

4.2.
Notas sobre as financas publicas do estado do Rio de Janeiro

E fato que o estado do Rio de Janeiro foi o Ginico a entrar em um Regime de
Recuperacdo Fiscal (RRF) a partir do ano de 2017. Isso contrariou todas as
projecdes positivas na dimensdo fiscal que se criaram a partir da descoberta do pré-
sal e com a escolha do estado para sediar os grandes eventos esportivos de 2014 e

2016. Sobre isso, André Aranha discorre que:

E justamente por isso, é também alvo dos mesmos diagndsticos
formulados para a crise nacional: atribui-se a crise fiscal a
gastanca, a farra fiscal, & irresponsabilidade. E a criminalizagdo
da gestdo publica segue nessa esteira, desde a Operacdo Lava-
Jato paralisando as atividades da Petrobras em territério
fluminense, até as prisdes e o impedimento de governadores.
(Aranha, 2022, p. 20).

Um olhar mais apurado, que ndo seja somente baseando em uma perspectiva
moralizante das dindmicas econdmicas e que se dedique a interpretar o
funcionamento das forgas produtivas, com foco nas questdes fiscais, revela-nos, por
exemplo, que, entre os anos de 2015 e 2016, o estado do Rio de Janeiro nédo
conseguiu alcancar as projecdes feitas na dimenséo fiscal que dessem conta de
atender o planejamento da receita para aquele ano. As previsoes ficaram 26% e 38%

abaixo do esperado nos anos de 2015 e 2016, respectivamente. (Aranha, 2022).

80



Segundo o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREQ), no ano
de 2015 o estado arrecadou cerca de 14,2 bilhdes a menos daquilo que se esperava
com impostos. Além disso, houve uma queda significativa do recebimento das
compensac0es financeiras da exploracao de petroleo nesse periodo, motivadas pela
queda do preco da commodity no mercado internacional. Somado a isso, devemos
destacar a recessdo nacional, que amplificou o quadro de politicas de austeridade e
corte de investimentos, que foram intensificados também pela operacdo Lava-Jato
(Aranha, 2022).

Com isso, 0 que se observou entre 2015 e 2017 no estado do Rio foi uma
perca de capacidade fiscal, gerada por uma reducéo drastica de receita, mas que ndo
foi acompanhada por uma contracgdo de gastos, como destaca Aranha (2022). A Lei
Orcamentaria ndo foi contraida na mesma proporcao que as receitas arrecadadas,
isso levou, desde o ano de 2015, a um cenério de conflito entra aquilo que era
arrecadada e o orcamento aprovado para o cumprimento das obrigacdes fiscais
previstas no ano.

Criado esse cenério, observou-se um deficit orcamentério entre os anos de
2015 e 2017. Essa caracteristica de execucao or¢camentaria irrealista € bem descrita

na seguinte passagem:

Mas apesar destes ajustes na execu¢do or¢amentaria, o estado
mantém sua trajetéria de LOAs irrealistas renovada a cada ano.
Para 2021, a LOA prevé 84,7 bilhGes em despesas — mais do que
0s 77,3 bilhdes previstos e ndo implementados da LOA 2020 —
ao passo que as previsdes de receita tiveram pequena redugéo,
passando de 66,6 bilhdes em 2020 para 64,4 bilhGes em 2021, de
forma que a LOA prevé um déficit orcamentéario de 20,3 bilhGes.
A corroséo da institucionalidade orcamentaria, assim, tem raiz na
crise de receitas que o estado atravessa, para muito além do
impacto dos royalties (Aranha, 2022, p. 23).

Para além da dificuldade em alinhar arrecadacéo e aquilo que foi aprovado
para ser gasto pela Lei Orcamentéria, outro fator deve ser destacado pensando a
questdo fiscal do Rio de Janeiro. O peso com o pagamento dos trabalhadores
inativos € uma marca que merece destaque em nossa analise. 1sso se justifica, uma
vez que por conta da desaceleracdo das taxas de crescimento da economia, 0s gastos
com inativos acabam ocupando um espacgo crescente no or¢camento do estado.
(Aranha, 2022).
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Pelas proibicdes herdadas desde as Leis Camata | e Il dos anos
1990, consubstanciadas no limite de gasto com pessoal da LRF,
0 peso dos inativos no orgamento determina a margem disponivel
para 0 gasto com pessoal ativo. Surge assim um viés de
sucateamento do pessoal ativo conforme aumento do peso dos
inativos, que s6 pode ser contornado na medida da “contabilidade
criativa” dos estados. E esta, justamente, a razdo da precariedade
das estatisticas fiscais sobre gasto com pessoal estadual, visto que
sdo estatisticas com consequéncias politicas quanto ao
cumprimento da LRF. Os dados dos RGF sobre gasto com
pessoal frequentemente envolvem divergéncias entre estados, ou
ao longo do tempo, no tratamento concedido ao déficit
previdenciario, as contribuicbes ao IRRF, a inclusdo dos
pensionistas, ou a reducdo do déficit pela inclusdo de receitas
vinculadas. Esta ultima foi o caso do Rio de Janeiro, sobretudo
apos Lei Estadual 4.237/2003 que permitiu a incorporagdo das
receitas de royalties do petrleo ao patriménio do fundo de
previdéncia Rioprevidéncia (Aranha, 2022, p. 26).

O gasto com os inativos, nesse sentido, pode comprometer a prestacdo de
servicos publicos, dado que ha um comprometimento fiscal que sufoca o espago
para gasto com pessoal ativo. E nesse sentido que se dificultam ainda mais as
possibilidades de desenvolvimento do estado. Além disso, como fica exposto na
passagem acima, para suprir o gasto com os inativos, grande parte da receita
necessaria vem dos royalties do petréleo, que, como ja mencionado capitulo
anterior, ndo é a melhor estratégia para a administracdo desse recurso, sobretudo
pensando estratégias de desenvolvimento para o estado. E nessa discussdo que

André Aranha discorre o seguinte:

0 estado do Rio de Janeiro enfrenta pesados encargos com
inativos que aumentam a despesa com pessoal paulatinamente,
obrigando a contencdo dos ativos. Na medida em que o
crescimento da economia, e sobretudo as receitas, ndo
acompanham a velocidade de expansdo daqueles gastos, as
financas estaduais vao sendo espremidas pelo gasto com pessoal.
O raciocinio que vé neles a origem do problema, no entanto,
mantém-se na superficie do problema, sem enxergar 0s
determinantes de longo prazo (Aranha, 2022, p. 28).

Para além disso, é valido mencionar que o estado atravessa um processo de
desindustrializacdo. Sobral (2019) caracteriza esse processo como complexo,
atravessado por dindmicas de desconcentragdo industrial. Por isso, destacamos que

a crise de receitas pode também estar atrelada a falta de um projeto de
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desenvolvimento regional, que passe por essa questdo industrial e seus

desdobramentos sobre as finangas do estado.

4.3.
A Trajetoria do Regime de Recuperacédo Fiscal no Estado do Rio de
Janeiro

O ano de 2015 foi marcado pela acentuacdo de uma evolugdo negativa dos
indicadores financeiros do estado do Rio de Janeiro. Essa situ¢do contrastou com
as perspectivas positivas que haviam sido projetadas no final da década anterior,
quando, sobretudo a partir do ano de 2007, o estado se beneficiou de uma conjuntura
favoravel, que o permitiu vislumbrar um cenario positivo.

Essa positividade foi caraterizada por fatores como, por exemplo, a elevacao
das receitas e participacdes governamentais vindas da exploracdo do petréleo, que
se decorream do bom cenério no mercado intercnacional de hidrocardonetos. A
descoberta do pré-sal também contribuiu para essa visdo positiva para o futuro.
Além disso, como mencionado nos capitulos anteriores, o alinhamento politico com
o governo federal também garantiu um montante consideravel de investimentos
para o Rio de Janeiro, que seria sede de megaeventos como as Olimpiadas e a Copa
do mundo (Viera, 2020).

No entanto, esse cenario mudou consideravelmente a partir do ano de 2014,
quando uma crise nas dimensfes econdmica e politica atingiu o Brasil, trazendo
gueda significativa do Produto Interno Bruto (PIB), além de aumento da taxa de
desemprego e elevacdo da divida bruta. Além disso, houve a diminuicdo das
transferéncias intergovernamentais, o que ajudou a corroer a base tributaria de
estados e municipios.

Sobre esse quadro, Paula de Paiva Nazareth & Nina Araujo (2021), discorrem

que:

Ao analisar a situacdo dos estados pds-2014, Lopreato (2018)
aponta que a deterioragdo fiscal que se seguiu “trouxe sinais de
perda de capacidade de gestdo da crise e dependéncia de suporte
federal, situacdo que parecia superada com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)”, relembrando condigdes
semelhantes as dos anos 90 que resultaram na renegociacao das
dividas estaduais. Conclui que os limites impostos pela crise
entdo iniciada levaram a “outro processo de renegociagdo da
divida com a Unido, com reflexos na autonomia e na



participacdo estadual na federacaobrasileira”.Segundo o autor,
teria havido um “certo desafogo das finangas estaduais” entre
2003 e 2010, quando o periodo mais duro de ajuste do
endividamento anterior havia sido superado. Diante das
condicbes macroecondmicas favordveis que resultaram
emexpansdo do PIB especialmente a partir de 2006 —além
da manutencdo das regras institucionais estabelecidas no
processo de renegociacdo das dividas estaduais, na LRF e nas
normas de endividamento das Resolucfes 40 e 41 do Senado
Federal, o aumento da arrecadacdo prépria (especialmente do
ICMS) e das transferéncias constitucionais, sustentou
superdvits primarios que contribuiram para reduzir o grau de
endividamento, abrindo espago a busca de novos empréstimos.
Tal situacdo perdurou até 2009, quando se registrou queda do PIB
nacional provocado pela crise mundial de 2008, com reducdo
generalizada dos superavits primarios. N&o obstante, a
retomada da atividade econbmica trouxe de volta a trajetoria
de superdvits primarios, que se manteve até 2012. Beneficiado
pelo contexto favoravel, também o RJ logrou alcancar
superavits primarios positivos entre 2003 e 2012 (embora
decrescentes a partir de 2008), resultados que se converteram
em déficits a partir de 2013 (Nazareth; Araujo, 2021, p. 6).

Foi a partir do ano de 2013 que houve, portanto, o agravamento de um cenério
de crise que impactou todo o setor pablico. No Rio de Janeiro, somaram- se a esse
quadro algumas especificidades que afetaram de forma mais intensa a economia e
as financas pulblicas estaduais. Sobre isso, citamos a reducdo dos royalties e
participacbes especiais, decorrentes da mudanca do quadro no mercado
internacional, que reduziram o precgo do barril e consequentemente a arrecadacao.

E importante que falemos dessa situacio, pois as financas publicas estaduais
sdo fortemente ligadas a industria petrolifera. Por isso, além dessa expressiva queda
do preco internacional, devemos lembrar que houve uma drastica reducdo dos
investimentos da Petrobrds, que decorreram, sobretudo, do escandalo de
improbridade administrativa, que culminou na operagéo Lava-jato, acarretando em

consequéncias negativas para o plano de negdcios da empresa.

Esta mudanca de cenario reduziu significativamente as rendas
da exploragdo do petroleo e géas natural recebidas pelos
governos do Estado e Municipios do RJ, que constituem,
historicamente, importante fonte de recursos para esses entes
federativos.16No Estado, desde 2006 €ssas receitas,
provenientes das  participacbes  governamentais  das
atividades petroliferasl7, sdo repassadas ao Fundo Unico
de Previdéncia Social do Estado do Rio de Janeiro —

84



Rioprevidéncia.18A autarquia, vinculada a Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestéo, tem por finalidade arrecadar
e administrar recursos financeiros e outros ativos para custear
as aposentadorias, pensBGes e outros beneficios aos servidores
estatutarios estaduais e seus dependentes.Vale destacar que a
importancia das rendas petroliferas para a previdéncia prépria
estadual é anterior a 2006, ja que a antecipacdo de direitos de
recebimento de royaltiese participacdes especiais (PE) futuras,
viabilizada por contrato de cesséo de créditos celebrado com o
governo federal, foi fundamental para o processo de
renegociacdo da divida estadual em 1999 (Nazareth; Aradjo,
2021, p. 8).

Constatado um cenario de crise nas financas pablicas, o Rio de Janeiro, no
ano de 2016, viu-se em um cenario de queda drastica de receita, que deteriorou
ainda mais as contas publicas. A queda de arrecadacdo fez com que a Receita
Corrente Liquida obtivesse um desempenho consideravelmente negativo,
impactando ainda mais no endividamento do estado.

E a partir dessa analise que chegamos ao ano de 2017, no qual, em janeiro,
antes mesmo da homologacédo do Plano de Recuperacéo fiscal, o Rio de Janeiro ja
celebrava o Termo de Compromisso para a Recuperagédo Fiscal entre o estado e a
Unido (Nazareth & Aradjo, 2021).

Apbs sucessivas discussdes, € no més de junho, daquele ano, que ocorre a
autorizacdo do estado do Rio de Janeiro a adesdo ao Regime de Recuperacgéo Fiscal
(RRF), que aconteceria no dia 5 de setembro de 2017. Inicialmente, a projecao era
de que o RRF durasse por trés anos, correspondendo ao periodo entre 2017 e 2020,
onde o objetivo principal era aumentar a arrecadacdo e diminuir as despesas. E
importante destacar que, ainda no ano de 2017, ja havia uma projecdo que
considerava uma possivel prorrogacdo por mais trés anos, estendendo-se, portanto,
até 2023.

O cenario apds a adesdo ao RRF se mostrou bastante otimista. O governo do
estado celebrou bastante a assinatura do decreto de recuperacao fiscal.

Em entrevista, o governador em exercicio naquele ano, Luiz Fernando Pezéo

discorreu o seguinte:

Faco aqui um agradecimento ao presidente Michel Temer.
Estamos nesta luta desde outubro de 2016. Assinar o Regime de
Recuperacéo Fiscal vai nos possibilitar fazer o maior ajuste fiscal
que um estado da federagdo ja tenha feito. Queria agradecer ao
Tribunal de Justica, ao Tribunal de Contas do
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Estado, a Ministério Publico por entender esse momento. VVamos
colocar os salérios dos servidores em dias (Mendonga, 2017, n.p).
7

A medida foi encarada como um dos passos que o estado do Rio de Janeiro
precisava para caminhar rumo a superacdo da crise fiscal. A fim de se atingir os
objetivos esperados, 0 RRF se baseou em sete medidas de implementacdo, que

menionaremos a seguir:

1) Autorizacdo de privatizacdo de empresas dos setores
financeiro, de energia, de saneamento e outros, com vistas a
utilizagdo dos recursos para quitacdo de passivos:

e considerada implementada: a lei estadual n°® 7.529/17
autorizou o Poder Executivo do RJ a alienar as acdes
representativas do capital social da CEDAE e a contratar
operacdo de crédito dando como garantia essas a¢des, no valor
de até R$ 3,5 bilhdes, enquanto ndo efetivada a alienacdo. O
Banco BNP Paribas Brasil S.A venceu o pregdo homologado
em 07/11/17, por R$2,9 bilhdes;

2)Revisdo do Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS)
com a adocdo das regras previdencidrias da lei federal n°
13.135/15:

e considerada implementada: com objetivo principal de gerar
uma diminuicdo das despesas com pensfes por morte, a lei n°
7.628, também aprovada em 2017, criou faixas de duracdo do
beneficio da pensdo por morte de acordo com a idade do
beneficiéario, até entdo ndo previstas na legislagéo estadual;

3)Reducdo dos incentivos ou beneficios de natureza tributaria
dos quais decorram renlncias de receitas instituidos por lei
estadual, de, no minimo, 10% a.a., ressalvados aqueles
concedidos por prazo certo e em funcdo dedeterminadas
condi¢des e aqueles instituidos no ambito do CONFAZ:

e considerada implementada: instituido Fundo Estadual de
Equilibrio Fiscal -FEEF, tendo como principal receita o valor
correspondente a 10% da diferenca entre o ICMS calculado com
e sem utilizacdo do beneficio fiscal concedido a empresa
contribuinte, liquido do repasse constitucional para 0s
municipios;58

4)Revisdo do regime juridico Unico dos servidores estaduais da
administracdo publica direta, autarquica e fundacional, para
suprimir beneficios ou vantagens ndo previstas no regime
juridico Unico dos servidores publicos da Unido:

" Entrevista concedida pelo Governador Luiz Fernando Pezdo ao G1 Rio, assinada por Alba
Valéria Mendonga. Disponivel em:
https://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/governador-do-rio-celebra-assinatura-do-decreto-de-
recuperacao-fiscal.ghtml. Acesso em 07 set. 2025.



e considerada implementada: Ultima medida a ser aprovada,
exigida como contrapartida para que o RJ pudesse aderir ao RRF,
0 “teto de gastos” foi aprovado pela lei complementar
estadual n° 176 (“LRF estadual”), sancionada pelo governador a
época em julho de 2017;59

5)Criacéo de regime de previdéncia complementar destinado aos
servidores titulares de cargo efetivo, fixando o valor dos
proventos ao limite maximo estabelecido para os beneficios do
regime geral de previdéncia social:

e considerada implementada: ja havia sido criada, em 2012, a
Fundacdo de Previdéncia Complementar do Estado do Rio de
Janeiro —RJPREV (lei estadual n° 6.243/12);

6) Proibicdo de saques em contas de depositos judiciais:

e considerada implementada: proibi¢do incluida na lei n°
7.629/17 (art. 2°);

7)Autorizacdo para realizar leildes de pagamento, com critério
de julgamento por maior desconto, para quitacdo de obrigacdes
inscritas em restos a pagar ou inadimplidas:

e nédo implementada: para financiar os leildes de pagamento, foi
autorizada contratacdo de operacdo de crédito de até R$3,05
bilhdes e regulamentados os leildes de Restos a Pagar (lei
estadual n° 8.007/18 e decreto n° 46.540/18); a operacdo, no
entanto, nao foi efetivada.60 (Nazareth; Aradjo, 2021, p. 20).

Dentre as exigéncias definidas no RRF, destacam-se: a) autorizagdo de
privatizacdo de empresas dos setores financeiro, de energia, de saneamento e
outros; b) revisdo do regime proprio de previdéncia social (RPPS); c) autorizacao
para realizacdo de leildes entre os credores, de modo a priorizar aqueles que
oferecessem maior desconto no total devido. Sobre isso, podemos destacar o fato
de, em 2021 o estado do Rio de Janeiro ter privatizado a Companhia Estadual de
Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (CEDAE) e, além disso, também se alteraram
as regras para aposentadoria do funcionalismo.

Essas medidas sdo caracterizadas por Paula de Paiva Nazareth & Nina Araujo
(2021) como:

e Patrimonio: Alienacdo de imoveis do Rioprevidéncia (além
de outros que seriam transferidos ao Fundo pelo estado e pelo
INSS a fim de compensar créditos devidos, ficou bem abaixo da
previsdo); Securitizacdo da divida ativa (estimada em R$1,1
bilhdo, ndo foi realizada); Alienacdo das acdes representativas da
CEDAE (alienacdo do saldo remanescente das agbes
representativas do capital social da CEDAE estimada em R$2
bilhGes, para quitacdo da operacdo de antecipacdo desta receita
junto ao BNP Paribas Brasil no total de R$ 2,9
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bilhdes, que vencia em dezembro de 2020 quando seria exigido
0 pagamento em parcela Gnica do montante emprestado mais 0s
encargos, totalizando R$ 4,5 bilhdes, medida néo realizada).

ePessoal: Aumento  das aliquotas de  contribuicdo
previdenciaria (aumentada contribuicdo de servidores
ativos, inativos e pensionistas dos Planos Financeiro e
Previdenciario de 11% para 14% e contribuicdo patronal
(Financeiro) de 22% para 28%, mas implementada com atraso,
frustrando expectativa65); Auditoria Previdencidria (para
reduzir déficit financeiro do regime préprio, com resultado bem
abaixo do previsto) (Nazareth; Araujo, 2021, p. 21).

Ao analisarmos a repercussdo da medidas, destaca-se o0 que a jornalista Ana
Flor (2021) no Portal G1 (2021) sobre a concessdo da Cedae, uma vez que, segundo
a fonte mencionada, a concessdo da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do
Rio de Janeiro (Cedae) tinha a estimativa de render ao governo do Estado do Rio
de Janeiro mais de R$ 20 bilhdes, segundo a estimativa de técnicos do Banco
Nacional do Desenvolvimento (BNDES).

Além disso, havia a expectativa de que o leildo da estatal gerasse bons
resultados que ajudassem o governador em exercicio Claudio Castro a carimbar seu
passaporte para a reelei¢do, em 2022 (Ana Flor, 2021).

Com o término da primeira fase do RRF, que foi planejado para durar até
2020, o Rio de Janeiro se mobilizou para reformular os instrumentos normativos
com a promulgacdo da Lei Complementar fedeal n® 178/2021, que altera a Lei
Complementar n® 159/2017.

A entrada do estado no Novo Regime de Recuperacdo Fiscal (NRRF) se deu
pelo fato de a primeira fase do RRF ndo ter obtido os resultados esperados, bem

como desenvolveu Leandro Galheigo Damasceno na seguinte passagem:

Feito esse apanhado geral desde a entrdncia do ERJ no
RRF até o Relatdrio de Encerramento dessa primeira fase (2017-
2020), convém explicitar os fatores que ajudaram a explicar a
grave crise financeirae o 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 econdémico nacional; (ii) a situa¢do do
preco do barril do petréleo e, consequentemente, a arrecadagdo
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
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) dificuldade de incremento da RCL estadual; (vi) mé
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 recuperacao fiscal do Estado (Damasceno, 2022, p.
11).

Apesar de todas as estratégias mencionadas anteriormente, que incluiram,

por exemplo, a concessdo da CEDAE e a alteracdo em regras para a aposentadoria

do funcionalismo, a capacidade fiscal do Rio de Janeiro continuou fragil ao final

de 2024, na gestdo Claudio Castro, mesmo com a continuidade do NRRF,

que deveria ter se encerrado este ano. No entanto, devido a permanéncia da

situacdo de estrangulamento fiscal, o governo estadual se viu obrigado a recorrer
ao STF para manter a vigéncia do RRF.

Em junho de 2025, o Plano de Recuperacdo Fiscal do Rio de Janeiro foi
prorrogado até o final do ano, por decisdo liminar do Ministro Dias Toffoli, do
Supremo Tribunal Federal. Desta forma, o estado continuara pagando, até o final
do ano, as parcelas da divida estadual com a Unido no mesmo valor de 2023. O
Portal G1 (2025) destaca que a decisdo da alivio ao caixa estadual e tempo extra
para 0 governo aderir a0 novo programa de pagamento de dividas, o
Propag (Programa de Pleno Ajuste Fiscal).

E vélido destacar que, em abril de 2025, foi sancionado pelo presidente Luiz
Inécio Lula da Silva a regulamentacdo do Programa de Pleno Pagamento de Dividas
dos Estados (PROPAG). A proposta prevé a revisdo dos termos das dividas
estaduais com a Unido e abre espaco para novas formas de negociacdo. O PROPAG
pretende redefinir os parametros de relacionamento financeiro entre Unido e entes
federativos, trazendo implicacdes diretas para estados como o Rio de Janeiro, que
ainda enfrentam grandes desafios no equilibrio de suas contas publicas.

O Presidente Lula discorreu em entrevista concedida ao Portal Planalto, no

dia da regulamentacdo do Programa, o seguinte:

Estamos assinando uma coisa que parecia infindavel, e fiz
guestdo de convidar o senador Pacheco, porque estou assinando
0 decreto que regulamenta o Propag. Ou seja, 0 famoso acordo
de uma divida que os estados mais importantes do Brasil tinham
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com o Governo Federal: Minas Gerais, Sdo Paulo, Rio de Janeiro,
Rio Grande do Sul. Queremos que 0s governos estaduais estejam
bem, que os estados estejam bem financeiramente, que o
Governo Federal esteja bem (Portal Planalto, 2025).

Em termos gerais, 0 PROPAG prevé descontos especiais nos juros para
renegociacgdes das dividas dos estados com o Governo Fedral e parcelamento em
até 30 anos (Portal Planalto, 2025). No entanto, destacamos que a adesdo a essa
parceria com o Governo federal deve ocorrer até o dia 31 de dezembro de 2025. Por
Isso, continuaremos a analisar os desdobramentos dessa discussdo, uma vez que,
para 0 Rio de Janeiro, aderir ao Programa seria uma saida para vislumbrar o
realinhamento da sua situacdo fiscal.

Na proxima secdo, analisaremos fatores estruturais, que nos ajudam a
entender os motivos pelos quais 0 Regime de Recuperacéo Fiscal ndo foi suficiente
par atender as expectativas de reestruturacao financeira do estado do Rio de Janeiro
Em um reconhecido cenario de crise, destaca-se que, embora fundamental, a
evolucdo favoravel da receita ndo depende apenas de um maior esforco
arrecadatorio ou fortalecimento das estruturas fazendarias de planejamento
(Narazeth & Araujo, 2021).

E preciso, portanto, levar em conta os reais fatores estruturais, que nos
permitirdo maior compreensao das especificidades da economia estadual, a fim de

retomar a um caminho de desenvolvimento para o Rio de Janeiro.

4.4,
Entendendo a crise por uma 6ética estrutural: O Regiome de
Recuperacéo Fiscal e as dificuldades de vencer a crise na dimenséo
fiscal
Como j& mencionamos nesse capitulo, a partir do ano de 2015, comega-se a
encarar, a nivel nacional, uma crise que atinge diferentes esferas. Tanto no ambito
politico quanto institucional, o Brasil passou por um momento de instabilidade que
levou a uma erosdo das contas pablicas em diversas unidades subnacionais.
Reconhecido esse cenério, o Rio de Janeiro, sem duvidas, foi um dos estados
da nossa federacdo que mais sofre os desencadeamentos dessa crise, sobretudo
guando pensamos as especificidades do estado que, como jA mencionamos no

presente trabalho, sdo muitas e devem ser colocadas em
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discussdo para que possamos ampliar as perspectivas de modo a entender as
questdes estruturais da crise fiscal.

Para essa crise fiscal, a saida adotada foi a implementacdo do Regime de
Recuperacdo Fiscal (RRF), instituido em 2017. Mas como exposto no primeiro
capitulo desse trabalho, passados trés anos da implementacédo dessa medida, o que
podemos observar foi o insucesso do governo estadual em superar essa necessidade
de um Plano de Recuperacéo Fiscal.

Por isso, deve-se ampliar o olhar para além das justificativas que sustentem
apenas que ha no Rio um gasto desordenado ou até mesmo uma maquina estatal
inchada e superfaturada. Nesse sentido, o esforco se concentra em entender que ha,
no estado, questdes a serem melhoradas quando pensamos a questéo relacionada a
um estimulo ao desenvolvimento.

O problema fiscal do Rio ndo é somente resultado de uma conjuntura
nacional adversa. Se observamos, por exemplo, a geracdo de receitas das ultimas
décadas, a arrecadacdo com o ICMS no Rio de Janeiro caiu consideravelmente.
Entre os anos de 2013 e 2020 a queda foi de 44,7% bilhdes, para 38,6 bilhdes,
respectivamente, segundo a Folha de S&o Paulo (2021).

Por isso, é importante que deixemos um ponto em destaque, antes de fazermos
consideracdes relacionadas ao Regime de Recuperacdo Fiscal. O fato de o Rio de
Janeiro estar mergulhado em uma crise fiscal, que reduz sua capacidade de
desenvolvimento, ndo deve ser justificada somente por um possivel alinhamento a
um cenario de crise nacional que, em tese, justificaria esse cenario negativo. Por
isso, reproduziremos alguns graficos, presentes no trabalho de Bruno Sobral et al.

(2021) que nos ajudam a justificar esse posicionamento.
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Grafico 5 Taxa de crescimento real anual da RCL por estados, 2002-2018 (média: 4,0%)
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Gréfico 6 - Taxa de crescimento real anual do ICMS por estados, 2002-2018 (média 4,6)%

A respeito do que foi exposto nos graficos anteriores, o primeiro diz respeito
a evolucdo da participacdo do estado na Receita Corrente Liquida de rodas as
Unidades Federais. Ficou evidente a queda de 12,2% para 7,7% entre 0s anos de
2003 e 2016. J& os gréficos 2 e 3 mencionam a tava de crescimento real da Receita
Corrente Liquida e do ICMS, respectivamente.

Ao analisarmos os dois Ultimos graficos, podemos constatar que, entre 2002
e 2018, teve o segundo pior desempenho de arrecadacdo na Receita Corrente
Liquida e o pior no ICMS. Mas, o intuito € destacar que, para além dos resultados
negativos, a consideracao que deve ser feita é a de que mesmo periodos que ndo se
constatava um cenario de crise nacional, os nimeros do Rio ndo apresentaram
melhora, fato este que corrobora para a hipotese de que ndo se pode alinhar uma
justificativa que atrele necessariamente o cenario de crise fiscal do estado ao quadro
de instabilidade a nivel nacional. Por isso, Bruno Sobral desenvolve a seguinte
ideia:

Esse quadro indica uma tendéncia: quando o Brasil vai bem, o
Estado do Rio de Janeiro vai menos bem; e quando Brasil vai
mal, o Estado do Rio de Janeiro vai pior. Em contexto nacional
favoravel, essa tendéncia se explica por um problema estrutural:
“estrutura produtiva oca” (Sobral, 2013, 2017 e 2019), o que
impede melhor desempenho, mas trajetoria dindmica positiva
ganha falsos contornos de “bonanca” e oculta a debilidade
econdmica. Ja em contexto nacional desfavoravel, o problema
conjuntural soma ao problema estrutural levando a um quadro
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grave, e, muitas vezes, os atores tendem a demonstrar surpresa
pela ilusdo de “bonanga” anterior. Compreender essa tendéncia é
fundamental para entender os limites do quadro institucional a
partir do Regime de Recuperacdo Fiscal (RRF) (Sobral et al.
2021, p. 37).

A respeito do que foi exposto nos graficos anteriores, o primeiro diz respeito
a evolucdo da participacdo do estado na Receita Corrente Liquida de rodas as
Unidades Federais. Ficou evidente a queda de 12,2% para 7,7% entre 0s anos de
2003 e 2016. Ja os graficos 2 e 3 mencionam a taxa de crescimento real da Receita
Corrente Liquida e do ICMS, respectivamente. Ao analisarmos os dois Gltimos
graficos, podemos constatar que, entre 2002 e 2018, teve o0 segundo pior
desempenho de arrecadagdo na Receita Corrente Liquida e o pior no ICMS.

Mas, o intuito € destacar que, para além dos resultados negativos, a
consideracdo que deve ser feita é a de que mesmo periodos que ndo se constatava
um cenario de crise nacional, os nimeros do Rio ndo apresentaram melhora, fato
este que corrobora para a hip6tese de que nao se pode alinhar uma justificativa que
atrele necessariamente o cenario de crise fiscal do estado ao quadro de instabilidade
a nivel nacional.

Por isso, Bruno Sobral desenvolve a seguinte ideia:

Esse quadro indica uma tendéncia: quando o Brasil vai bem, o
Estado do Rio de Janeiro vai menos bem; e quando Brasil vai
mal, o Estado do Rio de Janeiro vai pior. Em contexto nacional
favoravel, essa tendéncia se explica por um problema estrutural:
“estrutura produtiva oca” (Sobral, 2013, 2017 e 2019), o que
impede melhor desempenho, mas trajetéria dindmica positiva
ganha falsos contornos de “bonan¢a” e oculta a debilidade
econdmica. Ja em contexto nacional desfavoravel, o problema
conjuntural soma ao problema estrutural levando a um quadro
grave, e, muitas vezes, os atores tendem a demonstrar surpresa
pela ilusdo de “bonanga” anterior. Compreender essa tendéncia €
fundamental para entender os limites do quadro institucional a
partir do Regime de Recuperacdo Fiscal (RRF) (Sobral et al.
2021, p. 37).

A fim de construir um melhor cenario na dimenséo fiscal, o estado do Rio
estabelece o Plano de Recuperagdo Fiscal em 2017, com base no Regime de
Recuperacdo Fiscal. De maneira inicial, j& podemos mencionar que a medida, que
possuia boas projecbes, muitos baseadas em uma fundamentacdo que defendia

também um dinamismo nacional, na verdade, ndo alcancou resultados
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satisfatorios. Quando olhamos para a tabela a seguir, que foi desenvolvida por
Bruno Sobral et al. (2021), percebemos que o crescimento do PIB a nivel nacional
ficou abaixo do esperado nos anos seguintes a criacdo do PRF. Esse fato foi na
contra mdo das perspectivas positivas esperadas de dinamismo nacional, que

poderiam fomentar, também, um melhor cenario para o estado.

Acumulado 2017  Acumulado 2018 -

2017 2018 2019 2020

- 2020 2020
Expectatva | 10 | 27 | 28 | 25 93 82
Realizado 13 | 18 | 14 | 41 03 1,0

Tabela 3- Crescimento do PIB brasileiro: projecdo (12/2017) e valor realizado, 2017-2020

Como ja mencionamos neste capitulo, o Rio de Janeiro possui problemas
estruturais, que ajudam a ampliar as perspectivas sobre o quadro da crise fiscal que
nos assola. Mas, aliado a isso, a partir da leitura da tabela acima, podemos destacar
que esse baixo dinamismo no cenario nacional, nos anos seguintes ao planejamento
do PRF, pode ter ajudado mais ainda a atrapalhar aquilo que foi pensado pela
proposta de reestruturacdo fiscal. Além disso, devemos lembrar que o estado
arrecadou menos do que se planejava também com o ICMS. Como é destacado em
Sobral (2021), o resultado poderia ser ainda pior se, a partir de 2017, o mercado de
petréleo ndo tivesse crescido a apresentado uma melhora significativa de
arrecadacao.

Destacamos um ponto que ja foi mencionado no presente trabalho: nédo
podemos usar como justificativa principal para o insucesso do Plano de
Recuperacdo Fiscal o baixo dinamismo no cenario nacional. Sobral (2017),
apresenta-nos uma boa explicacdo estrutural para isso, uma vez que ndo podemos
deixar de mencionar o fato de o Rio, embora seja um dos maiores PIB’s nacional,
guando olhamos para a Receita Corrente Liquida e para a arrecadagédo do ICMS, o
cenario é diferente, pois o estado ndo fica nem entre as dez maiores receitas entre
as unidades subnacionais. Esse dado é relevante, pois fica explicito que ha uma
dificuldade na realidade fluminense em gerar arrecadacao propria, ajudando-nos a
entender os motivos para a nossa crise de capacidade fiscal, pois, como

desenvolvemos no presente trabalho, sobretudo no segundo capitulo, quando o
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estado ndo consegue alcancar maneiras de manter o equilibrio financeiro, a
dimensdo da capacidade governativa, que se relaciona com a dimenséo fiscal, pode
ficar fortemente comprometida. Com o intuito de tornar a compreenséo do que foi
exposto nesse paragrafo mais compreensivel, reproduziremos as tabelas de analise
da Arrecadacdo do PIB, Receita corrente Liquida e ICMS e evolugdo do ICMS,

respectivamente, também presentes no trabalho de Sobral et al. (2021).

: Ranking Ranking Ranking

Acre 17139,9 22 5989,531 4 1579,76 19
Alagoas 16235,22 24 2553,751 22 1349,832 25
Amapa 19489,13 16 6485,959 3 1097,08 27
Amazonas 23791,83 13 3560,813 10 2394,235 10
Bahia 19171,29 18 2312,414 25 1655,46 17
Ceara 16969,86 23 2272972 26 1431,065 22
Distrito Federal 83405,82 1 7365,749 1 2675,416 8

Espirito Santo 33715,13 9 3895,837 9 2808,152 6

Goias 27508,35 1 3449 565 15 2393,434 1
Maranhao 13799,72 27 2065,98 27 1100,7 26
Mato Grosso 38977,39 6 4864,837 6 3208,725 4

Mato Grosso do Sul | 38075,52 8 4275,744 8 3241,006 2

Minas Gerais 28877,35 10 3008,931 18 2441275 9

Para 18565,68 20 2495824 24 1403,922 23
Paraiba 15936,91 25 2536,55 23 1456,501 21
Parana 38207,48 7 3380,781 16 2682,726 T
Pernambuco 19378,11 17 2635,052 21 1798,433 15
Piaui 15352,35 26 2886,158 19 1365,525 24
Rio de Janeiro 43697,5 3 3372415 17 2127,72 13
Rio Grande do Norte | 18949,19 19 2879,812 20 1623,96 18
Rio Grande do Sul 40032,83 5 3482407 1 3197,833 5
Rondonia 25001,38 12 4310,168 /4 2274103 12
Roraima 21182,49 15 6655,026 2 1769,863 16
Santa Catarina 41120,58 4 3459,789 14 3274,015 1

S@o Paulo 47755,32 2 3466,124 13 3220,291 3
Sergipe 181204 21 3473,149 12 1517,528 20
Tocantins 22428,06 14 5040,364 5 1896,029 14
Total 762884,8 - 102175,7 ¢ 56984,59 -

Tabela 4 — PIB, RCL e Arrecadacdo de ICMS, em valores per capita e ranking, das Ufs, em 2
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Comércio; reparagao de
veiculos automotores e | 12.293,3 | 15.294,1 | 11.631,5 | 11.848,2 | 11.687,8 | 11.4933 | -3,0% | -6,5%
motocicletas

Indastrias de
transformagéo 11.336,0 | 10.321,4 | 9.467,8 | 9.320,9 | 10.501,5 | 10.774,7 | 15,6% | -5,0%

Eletricidade e gas 59242 | 6.290,8 | 6.2156 | 6.148,1 | 6.7356 | 6.679,6 | 86% | 12,8%

Informagao e
comunicacao

6.4752 | 52485 | 4.287,7 | 44644 | 3.5535 | 3.246,5 | -27,3% | -49,9%

Transporte, 774,7 818,7 810,5 9195 | 1.058,1 | 1.357,8 | 47,7% | 75,3%
armazenagem e correio

Indlstrias extrativas 1.778,1 1.7154 | 1.0154 923,9 24169 | 1.284,0 | 39,0% | -27,8%

Alojamento e
alimentacao

350,3 4454 466,8 457,8 457,7 4557 -0,5% | 30,1%

Ativ. profissionais,

cientificas e tacnicas 95,3 128,4 393 57,6 53,5 75,9 31,8% | -20,4%

Ativ. administrativas

e servicos 79 430,4 46,4 52,4 55,9 62,2 18,7% | -13,5%
complementares
Construgao 113,83 115,5 81,9 54,4 48,3 52,2 -4,0% | -53,9%

Agua, esgoto,
atividades de gestao

do rvestdios e 21,6 26,0 172 19,0 28,9 32,6 71,9% | 51,2%
descontaminagao
Outras ativ. de servigos 90,1 814 39,6 22,1 18,6 17,7 | -19,9% | -80,3%
Agricultura, pecuaria,
producao florestal, 1,2 12,9 7% 6,3 89 73 16,1% | -34,9%
pesca e aquicultura
Args, oullura, eapionte's | g5 45 3,0 46 46 52 | 12,4% | 41,0%
recreagao
Educacao 34 3,9 22 L7 2,6 2.7 65,0% | -19,4%
Atividades financeiras,
de seguros e servigos 1T 7,0 43 28 1.3 1,4 -50,1% | -16,4%
relacionados
Administracao publica,
defesa e seguridade 23,0 7.4 6,4 45 04 13 -71,3% | -94,4%
social
Sadde humana 6 15 5,0 11 1,0 06 11 | 14.9% | -26,5%
servigos sociais ; i i ’ g ! i i
Ativ. imobiliarias 0,2 0,3 0,2 0,2 0,3 0,2 31,5% | -11,8%
Total 39.368,8 | 40.957,1 | 34.144,2 | 34.309,3 | 36.635,1 | 35.551,5 | 3,6% | -9,7%

Tabela 5 — Evolucéo da Arrecadacdo de ICMS por setores econdmicos e precos constantes, 2012-
2019 (R$ milhdes)

A partir do que ja foi discutido e exposto, podemos dizer que héa no estado do
Rio, a necessidade de construir um planejamento fiscal que modernize e garanta
melhora nos incentivos fiscais, a fim de elevar as possibilidades de arrecadacéo.
Isso deve ser uma prioridade pois, construido esse quadro de ndo cumprimento das
expectativas com o Plano de Recuperagdo Fiscal, planejadas em 2017, mesmo que
0 Rio de Janeiro tenha, de certa forma, alcancado uma reducéo
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das despesas, principalmente despesas com pessoal, 0 ndo aumento das receitas faz
com que ainda ndo consigamos, por exemplo, solucionar o problema do estoque
dos Restos a Pagar, caracterizando ainda mais a nossa vulnerabilidade econdmica.
Como estamos a debilidade da geracdo de rendas associada a atividades
produtivas, ndo podemos de levar em consideracdo avaliar a geracdo de empregos
como uma varidvel importante, a fim de iluminar os limites do PRF implementados.
Sobre isso, destacamos que o Rio de Janeiro foi uma das unidades subnacionais que
mais perdeu empregos formais na industria de transformacéo entre os anos de 1985
e 2019. Isso reforca a perspectiva do processo em curso de desindustrializacéo do
estado. A tabela a seguir, também retirada do trabalho de Sobral et al. (2021),

exemplifica o que acabou de ser exposto.

1985 2019 Saldo
Numero de Ranking Numero de Ranking 12%3159'
empregos empregos
Sao Paulo 2492802 1 Sao Paulo 2352897 1 -139905
Rio de Janeiro 520334 2 Rio de Janeiro 361165 6 -159169
Rio Grande do Sul 502318 3 Rio Grande do Sul 636365 5 134047
Minas Gerais 392529 ks Minas Gerais 763573 2 371044
Santa Catarina 286345 5 Santa Catarina 679864 3 393519
Parana 235514 6 Parana 645884 4 410370
Pernambuco 177685 7 Pernambuco 208311 10 30626
Bahia 102777 8 Bahia 215521 9 112744
Ceara 86008 9 Ceara 233188 8 147180
Amazonas 58257 10 Goias 235376 74 177119

Tabela 6 — Saldo, nimero de empregos formais e ranking entre as UFS selecionadas para a Industria
de Transformacdo, 1985 e 2019

Reforcamos que fortalecer a industria ndo traria resultados que se limitassem
apenas a beneficiar o setor produtivo em questdo. Nesse sentido, a hipdtese é a de
que um maior fomento a politicas de incentivo ao desenvolvimento industrial, que
fazem com que o Rio de Janeiro caminhasse na contra mdo desse processo de
desindustrializacdo poderiam ter efeitos generalizados, que causassem impactos a

toda economia fluminense. Sobre isso, destacamos a seguinte contribuicéo:

no periodo 2014/2019, ocorreram variagdes anuais negativas do
emprego formal em praticamente todos os setores selecionados.
No comparativo 2014/2019, chama aten¢do variagdo negativa
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significativa na Constru¢do Civil (-25,3%), um setor
tradicionalmente bastante empregador. Isso é reflexo de um
ajuste fiscal que ocorreu sacrificando investimentos, como
apontado na secdo anterior. Reconhecendo que o setor de
servicos tem no geral menor capacidade indutora, é esperado que
ele sofra os maiores efeitos de cenario atual. Ainda assim € muito
preocupante observar uma variacdo no mesmo periodo que
significou uma queda de quase pela metade nas ocupacdes (-
45,6%). Cabe destacar que € a induUstria de transformacdo é o
segundo setor mais empregador apds servicos, manteve variacoes
negativas anuais continuadas, excetuando uma modesta variagdo
positiva em 2019. De um modo geral, ap6s o inicio do PRF (ou
seja, variacdo 2017/2019), os casos que houve alguma
recuperacdo foram muito timidos diante do problema. Isso
também fica evidente a partir da tabela 13, na qual se apresentam
os saldos para 0 mesmo periodo, e nota-se a quantidade de saldos
negativos anuais e bastante significativos na maioria dos setores
selecionados. (Sobral et al. 2021, p. 37).

Podemos dizer, portanto, que apesar de o Rio de Janeiro ter obtido resultados
com o RRF que reduzissem as despesas, existem problemas estruturais, que estdo
relacionados a incapacidade de gerar receitas, que geram uma nao amortizacao da
divida com o governo federal e dos restos a pagar. Destaca-se que, foi necessaria
uma medida cautelar, no ano de 2025, junto ao STF, para que o estado mantivesse
a vigéncia do RRF (Portal G1, 2025).

O que podemos constatar, no periodo em que o RRF esta sendo executado,
ocorreu a erosdo das financas publicas do estado, muito orientada por uma
diminuicdo das receitas tributarias, bem como pelo processo gque estd em curso de
desindustrializacdo, que tem desdobramentos a diversos setores. Ainda sobre isso,

podemos mencionar que:

Paradoxalmente, a prépria suspensdo do pagamento das dividas
com a Unido. Isso porque o ndo pagamento (ou prolongamento
de parcelas) leva a um aumento substancial no servigo da divida.
Diante disso, os riscos de reafirmacdo do padrdo de
vulnerabilidade econdmica ndo sdo despreziveis, especialmente,
com graves consequéncias sobre o mercado de trabalho (Sobral
et al. 2021, p. 56).

A partir disso, podemos dizer que o estado do Rio precisa vencer o desafio de
estruturar um planejamento que pense além de cortar gastos e despesas. A

perspectiva deve alinhar uma coordenacao que também objetive gerar emprego e
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renda, a fim de restaurar a competitividade do estado, -estimulando,
consequentemente, o desenvolvimento regional.

E nesse sentido, que reforcamos a nossa hipotese de que caso a proposta de
redistribuicdo dos royalties fosse aprovada, o estado do Rio apresentaria um quadro
extremamente pior do que o atual. Isso se justificaria pela queda na arrecadacéo
com as exploragbes da commodity, que, em tese, seriam dividas entre todos 0s
estados da federacdo seguindo as novas diretrizes previstas na lei debatida no
terceiro capitulo deste trabalho. Com isso a nossa crise fiscal seria ainda mais
agravada, pois, como abordamos nesse capitulo em questéo, os resultados do estado
com 0 RRF s6 ndo foram piores devido ao aumento da arrecadacao dos royalties
observado a partir do ano de 2017, muito motivado pelo cenério internacional de
hidrocarbonetos.

No entanto, embora seja uma renda necessaria e importante, como
desenhamos de maneira clara tanto no capitulo anterior quanto no presenta capitulo,
os royalties do petroleo ainda sdo destinados a cobrir gatos com inativos, o que
ndo € uma das melhores alternativas para o destino dessa receita, uma vez que como
apresentado nesta sesséo e nas anteriores, 0 Rio possui problemas estruturais, que
levam ao acirramento do processo de erosdo fiscal. Portanto, é necessario também
construir uma estratégia para o uso dessa fonte de renda em prol da geracdo de
empregos, atracdo de empresas para maior industrializacdo e também projetos de

geracdo de renda no territorio fluminense.
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5.
Concluséao

As reflexdes desenvolvidas ao longo desta dissertagao tiveram como objetivo
central investigar a relagcdo entre capacidades estatais, em especial a capacidade
fiscal e os aspectos que evidenciam um cenario de crise fiscal no estado do Rio de
Janeiro, no periodo de 2010 a 2025. Para isso, também abordamos as dindmicas do
federalismo brasileiro, umas vez que as particularidades do nosso arranjo federativo
também nos ajudam a entender a estruturalidade dos problemas levantados e
desenvolvidos nos capitulos anteriores.

A proposta se ancorou na literatura que discute o conceito de capacidade
estatal, evidenciando seu carater multidimensional, mas conferindo maior atencédo
a capacidade fiscal, dada sua relevancia para o equilibrio das contas publicas e para
a viabilidade de politicas puablicas em contextos subnacionais.

No percurso tedrico, buscou-se retomar contribui¢des classicas, como as de
Skocpol, Tilly, Mann e Evans, que permitiram compreender a centralidade do
Estado enquanto ator autbnomo na promocao do desenvolvimento, bem como as
conexdes entre burocracia, sociedade e setor privado. A partir dessas contribuicdes,
foi possivel adentrar em debates contemporaneos, como os de Gomide, Fukuyama
e, principalmente, Luciana Cingolani, cuja proposta de compreensao
multidimensional das capacidades estatais foi fundamental para estruturar as
analises aqui realizadas. Destacou-se, nesse sentido, que a capacidade fiscal deve
ser pensada ndo apenas como um atributo de arrecadacao, mas também como gestédo
eficiente dos recursos e como componente estruturante da prépria autonomia
governativa.

Nesta perspectiva tedrica, procurou-se discutir o caso do estado do Rio de
Janeiro, unidade federativa que historicamente desempenhou papel relevante no
arranjo politico nacional, tendo possuido, inclusive, o titulo de capital nacional, mas
que, nas Ultimas décadas, atravessou um processo de declinio econémico, social e
politico marcado por uma grave crise fiscal.

A analise inicial demonstrou que, a despeito de momentos de crescimento

econémico e fortalecimento politico — sobretudo no inicio dos anos 2000, com a
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aliancga entre o PMDB do Rio de Janeiro e o governo federal do PT —, a fragilidade
estrutural das financas estaduais, agravada por crises nacionais e por outros fatores,
como a volatilidade dos royalties oriundos da industria do petréleo, expds os limites
da capacidade fiscal fluminense, que, como mostramos no segundo capitulo
resultou na assinatura do Regime de Recuperacdo Fiscal, no ano de 2017, que,
embora estivesse ancorado em uma promessa de reestruturacdo, ndo alcangou os
resultados esperados, de forma a retirar o estado do cendrio de crise fiscal. Por isso,
0 primeiro capitulo do nosso trabalho foi essencial para que deixassemos claro
porque escolhemos trabalhar com a capacidade fiscal do estado do Rio de Janeiro.
Destacamos como o estado progrediu pouco no caminho do equilibrio das financas
publicas, 0 que mostra a persisténcia de uma situacdo fiscal critica.

Do ponto de vista académico, uma das principais contribuicdes deste trabalho
residiu em aplicar e tensionar a abordagem multidimensional de Cingolani ao
contexto brasileiro, com foco na capacidade fiscal em uma unidade subnacional
especifica: o Rio de Janeiro. Essa escolha permitiu mostrar como conceitos
produzidos em ambito internacional podem ser enriquecidos quando confrontados
com realidades nacionais e regionais marcadas por singularidades, como € o caso
do federalismo fiscal brasileiro, que, como apresentado no capitulo dois deste
trabalho, possui particularidades que nos ajudam a entender causas para o problema
fiscal levantado de maneira central nesta dissertacdo. Além disso, a pesquisa
dialoga com a literatura nacional que analisa a relacdo entre descentralizacéo,
autonomia financeira e governanca publica nas unidades subnacionais reforcando a
necessidade de pensar capacidades estatais a partir das particularidades
institucionais do pais.

Destacamos que o problema de cooperacgdo do nosso federalismo ndo explica
por si sO a crise fiscal do estado do Rio. No entanto, essa discussédo auxilia no melhor
entendimento da dindmica federativa, que permite iluminar o fato de, por exemplo,
termos entrado no conflito federativo que foi desenvolvido no terceiro capitulo.
Sobre esse ponto, é pertinente que reforcemos que federalismo brasileiro apresenta
uma tendéncia de grande protagonismo da Unido. Isso se explica em razdo das
desigualdades econémicas e sociais entre suas unidades que compdem a federacéo.

Por isso, Celina Souza escreve que:
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Duas questdes foram pouco notadas pelos que analisaram o
‘novo’ federalismo de 1988. A primeirra é que foram ampliadas
as competéncias da Unido em relagdo as constitui¢bes anteriores
(Souza, 1996; 1997; 2008; Arretche, 2009), a0 mesmo tempo que
foi discriminado um rol de competéncias concorrentes. Assim, a
bandeira anticentralista ndo se refletiu nas competéncias da
Unido. A segunda é gue, ao longo do processo Constituinte, 0s
municipios foram ganhando espaco na distribui¢do de recursos,
enquanto os estados perdiam (Souza, 2023, p. 100).

Nesse contexto, embora estados e municipios possuam autonomia
administrativa para a serem responsaveis para execucao de diversas politicas, existe
um problema de centralizacdo fiscal em favor da Unido que deve ser mencionado,
ja que estre faz com que estados busquem aumentar a parcela das transferéncias
voluntarias a fim de cumprir com suas obrigacdes fiscais.

Destacamos a contribuicdo de Guilherme Torrezan & Claudio Paiva:

N&o h& como deixar de reconhecer as caracteristicas instrisecas
aos sistemas federativos. A heterogeneidade dos governos
subnacionais quanto a tamanho, nivel de desenvolvimento
socioecondmico, estrutura de producdo, efetividade da
competéncia tributaria € um dos elementos que devem ser
considerados em sua avaliagéo [...] (Torrezan; Paiva, 2021, p.
720).

Foi a partir dessa constatacdo estrutural do nosso arranjo federativo que nos
debrucamos a entender o conflito federativo em torno da redefinicdo da
redistribuicdo dos royalties do petréleo, que evidenciou, por sua vez, as tensdes
inerentes ao federalismo brasileiro. Ainda que a Constituicdo de 1988 tenha
estabelecido bases para um modelo federativo descentralizado, na pratica observou-
se a manutencdo do protagonismo da Unido, reforcada pela centralizagdo das
receitas e pela fragilidade fiscal de estados e municipios.

O federalismo é um sistema montado na cooperagdo. S6 que no
Brasil ndo & federalismo cooperativo e sim predatorio. Daphne
Kenion e John Kincaid na obra Competition Among States and
Local Governments esclarecem que os estados federados dos
Estados Unidos estdo em uma forma chamada de ‘cooperative
and competitive federalismo’. Ou seja, cooperagdo e competicdo
entre os estados. Ndo € ruim competir, mas quando essa
competicao acarreta em perdas para a Unido ou para os estados
passa-se a ter, ndo mais competicdo cooperativa e Sim
competi¢do predatéria. O federalismo brasileiro é predatdrio. Os
estados brigam entre si para atrair investimentos sem pensar
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nos problemas que isso ird acarretar a Unido, ao estado perdedor
e até mesmo ao estado ganhador (Abrdcio, 1998, p. 10).

O caso analisado mostrou que a disputa em torno dos royalties ndo se limitou
a um debate orcamentario, mas expressou um embate mais profundo sobre
desigualdades regionais, dependéncia financeira, 0 que evidenciou um caréater
competitivo no federalismo brasileiro.

Ao articular teoria e empiria, a pesquisa permitiu observar que a nocao de
capacidade fiscal, enquanto dimensdo das capacidades governativas, também é
profundamente atravessada por condicionantes politicos, relacionais, federativos e
historicos, uma vez que, uma das nossas hipoteses é a de que o conflito federativo
que analisamos tem como causa 0 esgotamento do pacto fiscal firmado pela
Constituicdo de 1988. Esse fato exigiria uma reforma ampla em nosso sistema
tributario, o que seria pouco viavel para a Unido. E nesse aspecto que a proposta
ganha forga entre os estados ndo produtores, visto que a mesma se mostrou como
uma alternativa de se aumentar o bolo tributario, sem que houvesse uma reforma
tributaria ampla.

No caso do Rio de Janeiro, a dificuldade em assegurar equilibrio fiscal reflete
ndo apenas a ma gestdo administrativa ou conjunturas econémicas adversas, mas
também ¢ atravessada pela forma como o federalismo brasileiro distribui recursos
entre Unido, estados e municipios. Assim, a crise fluminense pode ser lida pela
expressao das fragilidades do pacto federativo, uma vez que, caso a proposta de
redefinicdo da redistribuicdo dos royalties fosse aprovada, a situacao fiscal do Rio
de Janeiro estaria muito pior.

Reconhecido esse ponto, também evidenciamos como a inddstria de petroleo
e gas é importante para o equilibrio das contas estaduais. No entanto, 0 nosso
guestionamento residiu em investigar se 0 estado utiliza essa receita de forma a
ampliar indicadores de desenvolvimento ou em projetos que tenham uma
sustentabilidade para o futuro. Antes de tudo, reconhecemos o carater volatil da
receita oriunda da exploracdo da commodity.

As dinamicas no cenario internacional impactam diretamente o preco do de
comercializa¢do do barril de petroleo. Isso é importante pois as variagfes irdo ter
desdobramentos relevantes na arrecadacdo dos estados com os royalties. No caso

do Rio de Janeiro, por exemplo, constatamos que 0S anos seguintes apés a
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formulacdo do projeto de redistribuicdo ndo foram tdo bons para o estado,
contrariando as projecdes positivas, que se baseavam sobretudo na descoberta do
pré-sal, em 2007. Houve uma queda significativa em anos sucessivos, 0 que
acarretou uma diminuicao significativa dessa receita. A volatilidade é um agravante
para cenarios de crise, uma vez que gera instabilidade para o cumprimento das
obrigacdes financeiras dos estados que dependem dessa fonte de arrecadacao.

Destacar a volatilidade da receita que vem dos royalties se mostrou pertinente,
pois desenvolvemos na sessdo seguinte a nossa hipotese que, embora o Rio de
Janeiro tenha sido beneficiado com a suspenséo dos dispositivos da lei baseada no
projeto de redistribuicdo dos royalties, o0 Estado ndo soube aproveitar esse fato. 1sso
se justifica uma vez que, como foi constatado, grande parte daqui que é arrecadado
com a exploracdo da commodity é utilizado para cobrir as despesas com 0 Rio
Previdéncia. E pertinente, portanto, que citemos Gustavo Mano, que desenvolve o
seguinte:

Nesta qualidade ndo faz qualquer sentido, seja do ponto de vista
econbmico, seja numa visdo sécio politica, o dispéndio desses
recursos em gastos correntes ou de custeio da maquina estatal. S6
ha loégica em aplica-los em investimentos que tenham a
possibilidade de repor, por meio de politicas publicas tendentes a
permitir, no futuro, uma diversidade econémica que compense 0
esgotamento dos elementos naturais que geram tais receitas ou,
excepcionalmente, em a¢des anticiclicas quando se verificarem
déficites orgcamentarios extraordinarios e derivados de fatores
exdgenos completamente  subtraidos ao controle ou
previsibilidade por parte dos governos (Mano, 2017, p. 176).

Por isso enfatizamos que, embora a lei permita, utilizar um recurso volatil
para cobrir um gasto estavel pode ndo ser a melhor alternativa do ponto de vista da
administracdo dos recursos. Sobre isso, defendemos que deve haver um
planejamento que garanta a utilizagdo daquilo que é arrecadado com os royalties
para projetos com sustentabilidade para o futuro.

Por fim, evidenciamos como é importante um olhar estrutural para o problema
fiscal do Rio de Janeiro. E reconhecido que o estado do Rio ja viveu dias melhores,
sobretudo quando era a capital nacional. Hoje, o cenario apresenta um panorama
critico, no qual fatores como a diminuicdo da arrecadacdo com o ICMS e um
processo em curso de desindustrializacdo, contribuiram significativamente para o

agravamento de um cenario de crise, pois se reduziu de
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forma consideravel as possibilidades de investimentos, devido a queda das fontes
de arrecadacdo do estado. Além disso, outro ponto que destacamos foi a expressiva
queda no nimero de empregos formais no estado, observada de modo expressivo a
partir do ano de 2015.

Com isso, podemos concluir que, entender a crise fiscal do Rio de Janeiro de
um ponto de vista estrutural diz respeito a analisar os multiplos fatores relacionados
a essa crise. No entanto, reforcamos que o estado do Rio de Janeiro foi o primeiro
a aderir ao Regime de Recuperacao Fiscal, ainda em 2017. A assinatura do RRF
entre o governo do estado do Rio de Janeiro e a Unido trouxe alivio financeiro no
quadro fiscal enfrentado pela unidade da federacdo, por conta da suspensao
temporaria do pagamento da divida estadual com a Unido. Entretanto, A natureza
do acordo RRF assinado pouco enfrentou as questdes estruturais, Como um processo
de desindustrializacao estadual que vem de longe, por isto ndo resolveu a questao
da baixa capacidade fiscal estadual. O que reforca a nossa hipotese de que, caso a
nova lei de redistribuicdo dos royalties do petr6leo ndo houvesse tido 0s seus
dispositivos suspensos pelo Supremo Tribunal Federal, talvez a crise estrutural do
Rio de Janeiro estivesse ainda mais acentuada.

E preciso pensar maneiras de arquitetar um projeto de restruturacdo do
potencial do Rio de Janeiro, para que possamos viver dias com horizontes melhores.
O estado possui uma vasta capacidade de desenvolvimento que precisa ser
reforcada, a fim de reestabelecer nossa capacidade fiscal.

O campo das ciéncias sociais é extremamente vasto e permite que existam
formas diversas de tentar dar luz as dinamicas que estruturam a nossa realidade. Por
isso, encontro-me motivado para continuar minha trajetéria como pesquisador.
Seguirei investigando as dinamicas relacionadas ao estado do Rio de Janeiro, que é
um objeto extremamente rico e complexo a ser interpretado. Por isso, acredito ser
necessario aprofundar ainda mais as discussdes sobre a nossa capacidade fiscal,
uma vez que todo cenario retratado no presente trabalho ainda néo foi superado,
dado que, como foi desenvolvido, ndo encontramos maneiras de vencer as questdes
estruturais e historicas relacionadas a nossa crise econémica.

Nesse sentido, proponho-me a continuar com a investigagéo de como o estado
administra um recurso tdo importante e fundamental para o nosso equilibrio
financeiro, que sdo os royalties do petréleo. Além disso, como mencionamos no

decorrer dos capitulos, por mais que haja uma tendéncia de
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destinagdo desse recurso ao RioPrevidéncia, é preciso continuar a discutir formas
de destinacdo que tenham um compromisso em promover desenvolvimento e
garantir ao Rio de Janeiro avango em indicadores sociais, a fim de extrair, desse
recurso, maneiras de reforcas as potencialidades do estado e dos individuos que
aqui residem. Para isso, a utilizacdo de um método comparativo seria uma forma
interessante de entender como outros estados produtores conseguem administrar
essa mesma fonte que, por mais que seja volatil, possui bastante importancia para
as contas publicas.

Além disso, aprofundarei as discussdes a respeito das vocacdes econémicas
do Rio de Janeiro no século XXI. Essa discussao se mostra pertinente, pois, como
abordamos neste trabalho, estado é marcado por um forte processo de
desindustrializacdo, atravessado por dinamicas complexas de desconcentracao
industrial, que se reflete diretamente no processo de perca da arrecadacdo. E
necessario, portanto, aprofundar esse debate, a fim de iluminar maneiras de se
recolocar o Rio de Janeiro no caminho de um processo industrializante.

Por fim, é necessario continuar a desvendar as dindmicas do nosso
federalismo brasileiro. O presente trabalho tocou, de maneira breve, em formas de
cooperacdo federativa, principalmente entre a Unido e as unidades subnacionais,
como por exemplo a mengdo que fizemos ao PROPAG. Reconhecidas, portanto, as
singularidades do nosso arranjo federativo, seguirei analisando formas de amenizar
as distancias entre os niveis da federacéo e as estratégias encontradas para vencer o
problema das desigualdades, dentre outros fatores que prejudicam as capacidades

estatais.
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