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APRESENTACAO

Varias publicac¢des cientificas tém enfatizado a falta de estudos sobre o desenvolvimento
do estado do Rio de Janeiro (ERJ). A boa noticia é que o presente livro intitulado Economia
do Estado do Rio de Janeiro: Crise, desafios e perspectivas, a partir da selecao de artigos
apresentados durante o |l Seminéario de Economia Fluminense, organizado pelo Programa
de Pos-Graduagcdo em Economia Regional e Desenvolvimento (PPGER) da Universidade
Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), vem preencher essa lacuna e ampliar o debate
sobre a economia fluminense.

A obra traz elementos para a discussdo dos desafios atuais do desenvolvimento
fluminense de recuperacéo fiscal, sem deixar de buscar as raizes historicas e de
transformacgbes produtivas, vivenciadas a partir de 1990, que influenciaram fortemente a
capacidade de arrecadacao tributaria do estado do Rio de Janeiro. Além disso, esta obra
contribui com aplicagdes do método de insumo-produto a diferentes angulos de analise
de encadeamentos de setores produtivos que podem servir de valoroso subsidio para o
planejamento estadual.

E importante registrar que essa contribuigdo se soma a outras iniciativas institucionais
anteriores significativas na acumulacdo de conhecimento sobre o ERJ, entre as quais: a
criacdo da Mestrado de Planejamento Regional e Gestdao da Cidade, da Universidade
Candido Mendes de Campos de Goytacazes, em 2001; a publicacdo da Revista Cadernos
do Desenvolvimento Fluminense, periodico cientifico da Fundagdo CEPERJ, editada desde
0 ano de 2013 - que passou a ser coordenada em parceria com a UERJ a partir de 2021;
a reorganizacao do Instituto de Estudos sobre o Rio de Janeiro (IERJ) a partir de 2015;
a organizagdo do Seminario de Economia Fluminense (SEF) desde 2017 pela UFRRJ; a
criacdo do Programa de Pés-graduacdo em Economia Regional e Desenvolvimento, da
UFRRJ, em 2018; a constituicdo da Rede Pré-Rio, sediada na UERJ, desde 2020.

Parafraseando o saudoso mestre Carlos Lessa, “o Rio tem quildbmetros de cronicas,
mas pouca reflexdo, analise”. Fica aqui o convite para que os leitores se debrucem sobre
os relevantes resultados trazidos pelos seis capitulos deste livro e desfrutem de uma maior
compreensao acerca das causas da recuperacao fiscal e dos diagnésticos equivocados para
a arrecadacao tributaria. Este ultimo item reside nos desafios das transformagdes produtivas
e politicas associadas a auséncia de planejamento estadual para aproveitamento dessas
transformacdes, tdo bem analisadas no conjunto dos capitulos. Finalmente, mas também
de grande importancia, o uso da metodologia de insumo-produto e o seu potencial para a
realizacao de diagnésticos necessarios a formulagdo de qualquer planejamento é mais um
dos legados deixado pelos autores. Este estudo faz parte deste esforco e esperamos que
ele possa ser um passo inicial nesta trajetéria de adensamento e sistematizagéo da reflexao
sobre a economia fluminense. Boa Leitura!

Lia Hasenclever (UCAM-Campos e IE/UFRJ)
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CAPITULO 2

FINANCAS PUBLICAS DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO: NOTAS HISTORICAS E COMPARATIVAS

André Aranha

Mestrando no Programa de Pés-graduacao
em Economia do Instituto de Economia da
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RESUMO: Para uma efetiva solugdo da crise
nas financas publicas fluminenses, é necessario
um diagnostico estrutural e de longo prazo,
para além de arremedos baseados em analises
superficiais. Neste artigo, procuramos contribuir
para tanto, apresentando dados quantitativos
sobre o endividamento estadual, os inovadores
indicadores IPEA de gasto com pessoal estadual
ativo e inativo (Santos et al, 2017), dados da
arrecadacao de ICMS por setor e a geracao de
valor adicionado por setor. Os dados permitem
analises em um horizonte de tempo pelo
menos desde 0s anos 2000, e comparando o
desempenho dos estados da federagdo. Com
esta abordagem empirica, torna-se evidente
a falacia de diagnosticos da crise fiscal como
originada pela gastanca com pessoal. A heranca
de passivos volumosos, de inativos e de dividas
punitivas na federag&o, assim como o processo
de desindustrializacdo e seus reflexos sobre a
arrecadacéo de ICMS, marcam o quadro das
finangas fluminenses.

PALAVRAS-CHAVE: Crise fiscal, Gasto com
pessoal, Desindustrializagéo.

ABSTRACT: In order to attain an effective solution
to the fiscal crisis in the state of Rio de Janeiro, it

is mandatory to develop a structural and long-run
diagnosis, avoiding improvisations guided only by
superficial analysis. This paper aims to contribute
in this task, presenting quantitative data on state
debt, the innovative data from IPEA (Santos et al.
2017) on state’s public spending on employees
(both active and retired), data on ICMS tax
revenues by productive sector and added value
generation by productive sector. These data allow
a long run (at least starting in the 2000s) and
structural analysis, comparing the performance
of multiple states in the brazilian federation. With
this empirical analysis, it becomes self-evident
the fallacies of attributing the fiscal crisis to the
spending on public employees. The legacy from
the past century of large liabilities, of retired
employees and punitive debts in the federation,
coupled with the ongoing deindustrialization
proccess with its reflexes on the ICMS revenues,
are the marking characteristics of Rio de Janeiro
state’s public finances.

KEYWORDS: Fiscal crisis, Public spending on
employees, Deindustrialization.

11 INTRODUGAO

E sabido que as finangas do estado do Rio
de Janeiro passam por um periodo critico. Unico
estado a ingressar no Regime de Recuperacao
(RRF) de 2017,
pagamentos de aposentados e colocar a

Fiscal apdés suspender

Universidade do Estado do Rio de Janeiro

(UERJ) a beira da ruina. Palco privilegiado dos
megaeventos de 2014 e 2016, de uma grande
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reforma urbana voltada a tornar-se cidade global; palco também das expectativas criadas
em torno do pré-sal, o Rio de Janeiro mantém forte capitalidade (Osorio et al., 2017) na
politica e na autoimagem nacionais. E justamente por isso, é também alvo dos mesmos
diagnosticos formulados para a crise nacional: atribui-se a crise fiscal a gastancga, a farra
fiscal, a irresponsabilidade. E a criminalizagdo da gestéo publica segue nessa esteira, desde
a Operacéao Lava-Jato paralisando as atividades da Petrobras em territério fluminense, até

as prisées e o impedimento de governadores.

Por demais polémicos e inflamados, tais debates pecam por uma interpretacédo
moralizante dos resultados econdmicos. Atribui-se a fartura ou a escassez econémicas
a obediéncia ou descaso com preceitos morais, que cobram seu preco. A realidade
econdmica, no entanto, € amoral; o desenvolvimento econémico, o desenvolvimento das
forcas produtivas atende aos justos tanto quanto aos injustos. E preciso desvencilhar o
debate sobre a economia, do debate moral. E preciso atentar para o real funcionamento
das forcas produtivas, sobretudo a longo prazo, como o cerne da questao fiscal. Vejamos a
infraestrutura, vejamos o grande quadro.

O presente artigo pretende contribuir para uma abordagem funcional das financas
publicas estaduais, inserindo o caso do Rio de Janeiro na sua trajetéria das Gltimas décadas
e procurando tragar comparativos com outros estados. O artigo esta dividido em trés
secbes, além da introdugéo e da conclusédo. Na se¢éo 2, analisaremos os dados primarios
de execucdo orcamentéria para deixar explicito o estopim da crise fiscal no estado do
Rio de Janeiro. Em seguida, na secdo 3, apontaremos 0s principais passivos que pesam
sobre as finangas estaduais, em especial os gastos com pessoal. Finalmente, na secao 4,
debateremos a estrutura de receitas e as razbes do seu fraco desempenho.

21 O ESTOPIM DA CRISE FISCAL NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Uma analise estritamente orcamentaria das financas fluminense perceberia que
até o ano de 2016, o estado do Rio de Janeiro editava leis orcamentarias que alocavam
dotacgdes iniciais para despesas em valor igual a previsédo de receitas para o exercicio
— isto é, prevendo uma fonte para cada gasto. Além disso, até 2014 as previsbes de
receita e despesa guardavam forte relacdo com a arrecadagéo efetiva e o empenho de
despesas — de forma que a lei orgcamentaria estadual guardava forte relagdo com o que
seria efetivamente implementado pela gestéo, consubstanciando uma instituicéo efetiva
em termos de planejamento orgamentario. Assim, o estado do Rio de Janeiro promovia
uma gestéao fiscal com maiores planejamento e transparéncia, ao mesmo tempo em que
mantinha o equilibrio das suas contas publicas — pratica em conformidade com os principios
enunciados no §1° do artigo 1 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF):

Art. 1° ... § 1° Aresponsabilidade na gestao fiscal pressupde a agado planejada



e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des
no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal,
da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes
de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao de garantia e
inscricao em Restos a Pagar.

Porém, nos anos de 2015 e 2016 a realizacéo das receitas frustrou fortemente as
previsoes, ficando 26% abaixo da previsdo em 2015 e 38% em 2016. Como pode ser
visto no gréfico 1, abaixo, em 2015 houve grande frustragéo da arrecadag¢ao de impostos
(barras cinzas), que ficou 14,2 bilhdes abaixo do previsto. Em ambos os anos, as receitas
patrimoniais (barras verdes), que incluem os royalties de petr6leo, assim como as receitas
de capital (barras laranjas), compostas sobretudo por operagdes de crédito e alienagdes de
bens, também tiveram fortes contragdes.

2015 2016

40.0 40.0
30.0 30.0
20.0 43.4 20.0
o0 291 = 305

' 105132 4.4 68 100 99169 2.5 12

0.0 0.0 I ===
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M Rec. Patrimoniais M Rec. de Capital M Rec. Tributdrias W Rec. Patrimoniais m Rec. de Capital m Rec. Tributdrias

Gréfico 1. Frustragédo de receitas previstas no ERJ, R$ bilhdes correntes

Fonte: RREOs de 2015 e 2016, Anexo 1. Principais rubricas com frustracdo de receitas.

Tais anos foram marcados por forte queda no preco internacional do petréleo, o
que explica a oscilacéo das receitas patrimoniais. De resto, os aportes de capital estavam
fortemente ligados a estratégia federal de investimentos, e a recessao nacional, amplificada
pelo quadro de politicas de austeridade e corte de investimentos (a que ainda se somaram
os impactos da Operagéo Lava-Jato no setor petrolifero) explica tais frustracdes de receita
no estado.

De fato, como pode ser visto no grafico 2, abaixo, as receitas de capital (linha laranja)
haviam passado por grande aumento entre 2011 e 2014, e nos anos 2015 e 2016 ocorre
a sUbita reversdo deste processo. A isto se soma um momento de queda nas receitas
patrimoniais (linha verde), que mantinham estabilidade nos anos anteriores préxima dos 10
bilhées, bem como uma forte contragdo na arrecadacéo tributaria (linha cinza).
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Gréfico 2. Trajetoria de receitas selecionadas do ERJ, R$ bilhdes de 2020

Fonte: RREOs, Anexo 1, receitas realizadas. Deflacionado pelo deflator implicito do PIB.

Na elaboragao orgamentaria do estado, como pode ser visto no gréafico 3, a partir de
2017 as previsdes de receita ( ) sdo reajustadas para o novo patamar
restringido, e passam a corresponder mais fielmente ao total realizado ( )
em cada exercicio. Mas as despesas previstas na lei orcamentaria (pontilhado azul)
ndo contraem na mesma magnitude, deixando de acompanhar a previsgo de receitas e
mantendo um patamar nominal em torno dos 70 bilhdes, enquanto a receita mergulha
abaixo dos 60 bilhdes.
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Gréafico 3. LOA e execugdo orgamentaria do ERJ, 2008-2021, R$ milhdes de 2020
Gréfico 4. Estoque de Restos a Pagar do ERJ, R$ bilhdes de 2020

Fonte Grafico 3: RREOs 2008-2021, Anexo 1. Fonte Grafico 4: RREOs, anexo 7. Em azul escuro o
estoque de restos a pagar herdado dos exercicios anteriores; em azul claro o acumulo de restos a
pagar gerados no ano.



O descolamento, desde 2015, entre as despesas aprovadas no orgcamento e
a realizacao de receitas, leva a uma relacdo conflituosa entre o orcamento aprovado
(pontilhado azul) e o orgamento empenhado (linha azul), com cortes na ordem de 20%
em 2015 e 2016 e que ainda ndo séo suficientes para evitar que o total das despesas
empenhadas seja maior do que as receitas. Ocorre assim o déficit orcamentario nesses
anos de 2015 a 2017, sendo acumulados Restos a Pagar para pagamento em exercicios
posteriores, como pode ser visto no grafico 4. A partir de 2018, com a recuperagédo das
receitas superando o orcamento empenhado, o estado vem conseguindo gerar superavits
orcamentarios da ordem de 2 bilhdes por ano, o que, em conjunto com uma série de outras
medidas, vem permitindo o controle e a gradual reducéo do estoque de Restos a Pagar.

Mas apesar destes ajustes na execugdo orgcamentaria, o estado mantém sua
trajetoria de LOAs irrealistas renovada a cada ano. Para 2021, a LOA prevé 84,7 bilhGes
em despesas — mais do que os 77,3 bilhdes previstos e nao implementados da LOA 2020 —
ao passo que as previsdes de receita tiveram pequena reducao, passando de 66,6 bilhoes
em 2020 para 64,4 bilhées em 2021, de forma que a LOA prevé um déficit orcamentario de
20,3 bilhdes.

A corroséo da institucionalidade orgcamentaria, assim, tem raiz na crise de receitas
que o estado atravessa, para muito além do impacto dos royalties. Note-se, pelo gréafico 2,
gue o novo patamar de receitas tributarias é pelo menos R$ 10 bilhGes inferior ao pré-crise.

Uma analise de conjuntura ndo pode deixar de identificar estes determinantes.

31 0S ONUS QUE O RJ CARREGA

3.1 Dividas com a Uniao

O final dos anos 1990 é marcante para as financas estaduais na medida em que
se constréi um novo arcabouco de regras de conduta fiscal a partir dos processos de
refinanciamento de dividas estaduais com a Unido. Desde a renegociacao de dividas
promovida ao abrigo da Lei 9.496/97, as estatisticas sobre dividas estaduais passaram
a apresentar maior grau de confiabilidade em termos de abrangerem todos os passivos
estaduais. Antes, diversos “esqueletos” como passivos de estatais, com lancamentos
patrimoniais irreais e ativos podres, comprometiam a analise destes dados. A partir de
2000, sobretudo com a edigdo da LRF, ja podemos comparar os passivos estaduais com
maior seguranga.

A situagé@o do Rio de Janeiro em termos de estoque de divida como proporcéo da
receita ja estava desde aqueles anos definida como entre os estados com maiores estoques
a saldar. Os dados da tabela abaixo representam a proporgéo entre a divida estadual' e a
Receita Corrente Liquida (RCL). Os estados estdo ordenados pela situagdo em 2000, do

1 Os dados de endividamento estadual utilizados provém da base do, assim como os dados de RCL.



maior estoque para o menor; em verde estéo destacados os estados da regido centro-oeste,

e em amarelo estdo destacados os quatro grandes estados que tiveram divida mobiliaria

expressiva nos anos 1990 e que, juntos, foram responsaveis por mais de 90% dos valores

refinanciados sob a Lei 9.496 (Lopreato, 2002).

E nitido como os estados do centro-oeste — Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e

Goias — estavam entre os 5 mais endividados em 2000, mas sua trajetoria € de recuperagéao

rapida ao longo do periodo. Tal regidao de fronteira agricola, beneficiada ainda pelos

reparticoes tributarias do FPE, alcangou crescimento significativo no periodo e péde se

desvencilhar dos 6nus deixados pelo século anterior.

UF 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
192 165 145 139 137 126 1,49 1,16 1,08 1,08 0,98
222 19 1,76 1,64 163 135 1,30 125 1,18 1,144 1,10
235 224 202 205 205 201 198 203 199 211 216
258 258 237 221 201 205 207 201 1,99 201 198
218 216 203 201 18 176 1,81 170 193 215 2,48
223 19 1,90 1,78 168 152 1,52 154 152 1,56 1,09

MA 238 213 241 211 191 150 128 1,07

SP 223 228 254 227 216 204

Pl 222 194 189 165 144 108 1,01 082

SC 214 1,84 219 191 1,809 095 092 084 086 093 0,92

RO 1,99 179 214 125 1,16

BA 192 187 185 165 148 | |

PR 165 164 18 174 167 |

PB 146 127 138 1,25 1,12 |

PE 139 132 131 1,22 1,00 |

ES 123 123 1,27 1,03 085

CE 120 1,46 125 123 1,06 |

|

Tabela 1 - Estoque de divida estadual como proporgéao da RCL

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do Programa de Ajuste Fiscal — PAF
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Ao contrario, os quatro grandes estados pouco conseguiram reduzir seus estoques
de dividas durante os anos de crescimento da economia na primeira década do novo século.

Os efeitos diretos do peso da divida ndo sao simples de ser auferidos, sobretudo
nos primeiros anos do periodo em tela, haja vista que o servico da divida renegociada
sob a égide da Lei 9.496 esteve limitado a uma proporg¢éao da Receita Liquida Real (RLR)
do estado — em geral, 13%. O estoque de dividas se torna um diferencial entre estados
conforme haja dividas que extrapolem tal limite; mas sobretudo conforme alguns deles
conseguem amortizar o suficiente para reduzir o servigo abaixo daqueles 13%, e mesmo
contratar novas dividas. A partir do Regime de Recuperacgéo Fiscal, foi abandonada a
sistematica de teto de comprometimento de receita, podendo o servigco da divida tomar
conta do orgamento — caso em que um estoque alto torna-se efetivamente danoso para a
gestao fiscal de cada exercicio.

De toda forma, em situagbes onde o limite de comprometimento da RLR néo é
suficiente para cobrir o servico da divida integralmente, havendo portanto expansdo do
estoque real de dividas, uma trajetéria de reducéo da relagéo divida/RCL s6 é possivel
se a RCL crescer ainda mais do que o estoque. Nestes casos de servigo limitado aos
13% e capitalizado o restante, a culpa da m4 trajetoria de reducédo da divida € da RCL, a
excecgdo o novo ciclo de endividamentos estimulados pelo governo federal na década de
2010 (Mora, 2016) como parte de sua estratégia macroeconémica. Em 2010, no entanto, os
4 grandes estados em questéo ja sdo os quatro na pior situacdo. Neste sentido, néo é s6 o
estado do Rio de Janeiro que ndo consegue se desvencilhar dos 6nus das dividas antigas.

Tais dividas avolumaram-se, antes da renegociagdo com a Unido, ao longo de
duas fases distintas. Antes de 1993, foram sobretudo em vista da capacidade politica e
econdmica destes estados em conseguir se financiar pela emissao de divida mobiliaria,
sobretudo ap6s 1987, e pelo recurso aos bancos publicos estaduais. Em 1993 a Emenda
Constitucional (EC) n° 3 proibiu a emisséo de divida mobiliaria para além de sua rolagem
(Almeida, 1996); e o Conselho Monetéario Nacional (CMN) avangou uma jurisprudéncia que

impediu a tomada de novos empréstimos com os bancos estaduais (Franco, 2017).

A partir dai o crescimento das dividas &€ majoritariamente por conta da rolagem,
acelerada por conta da incidéncia das altissimas taxas de juros reais dos anos iniciais
do Plano Real (Mora, 2002). Os estados pequenos ja dispunham, entdo, de estrutura
definanciamento estavel para seus passivos, visto serem historicamente devedores
sobretudo do governo federal que refinanciou seus créditos pela Lei 8.727/1993. A
exposicdo dos estados fortes a tal estrutura de financiamento insustentavel auxiliava
o enfraquecimento da sua posicdo de barganha (Abrucio, 1998) naquele periodo de
recentralizacao politica nas maos da Unido (Lopreato, 2020). O estoque de divida dos
estados maiores possuia portanto um viés punitivo, e se manteve significativo pelas duas
décadas seguintes.



3.2 Previdéncia estadual

Ao mesmo tempo, também como heranga da for¢a anterior do estado, o funcionalismo
nas décadas passadas deixa como reflexos hoje o peso do pagamento dos inativos.
Sobretudo por conta da desaceleracao das taxas de crescimento da economia, e portanto

da receita, estes comegam a ocupar espago crescente no orgamento.

Deve-se notar que medidas como déficit previdenciario nos regimes de reparticao
simples estaduais ndo passam de ficcdes contabeis. Em se tratando de funcionarios
publicos, todas as contribuicdes previdenciarias saem dos cofres publicos. O “déficit”
aparece simplesmente quando a folha ativa ndo é grande o suficiente, dadas as aliquotas de
contribuicdo, para gerar contabilmente contribuicbes que paguem o montante de beneficios
devido. E, portanto, um indicador do tamanho relativo das folhas de pagamento, sem nada
dizer sobre a sustentabilidade financeira do sistema.

Pelas proibicbes herdadas desde as Leis Camata | e Il dos anos 1990,
consubstanciadas no limite de gasto com pessoal da LRF, o peso dos inativos no orcamento
determina a margem disponivel para o 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 sédo
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 contribuicées ao IRRF,
a inclusao dos pensionistas, ou a reducao do déficit pela inclusédo de receitas vinculadas.
Esta dltima foi o caso do Rio de Janeiro, sobretudo apés Lei Estadual 4.237/2003 que
permitiu a incorporacdo das receitas de royalties do petréleo ao patriménio do fundo de
previdéncia Rioprevidéncia.

Diversas analises do gasto com pessoal estadual sdo comprometidas pela
heterogeneidade dos critérios metodolégicos dos dados reportados pelos estados. Em
vista disso, Santos (2015) chega a propor uma anélise englobando inteiramente os gastos
nao-financeiros dos estados, como forma de abarcar todas as manobras contabeis que
dissimulem gastos com pessoal. J& Afonso e Pinto (2016), por sua vez, fazem o necessario
trabalho de construir dados comparaveis entre os estados da federacéo, para o ano de
2015. Suas conclusfes séo esclarecedoras:

Deveria surpreender que os estados mais ricos do pais ndo estdo entre
0S que mais gastam com pessoal e, embora 0s mais pobres sejam os que
menos gastam, por sua vez também deveria surpreender que € relativamente
pequena a distancia deles para os mais ricos. Mais do que razdes econémicas,
ter ou ndo que suportar uma heranga antiga de servidores é o decisivo para

determinar a possibilidade de um estado gastar proporcionalmente mais com
pessoal do que outro. (Afonso e Pinto, 2016, p.7)



Apartir da publicacéo do IPEA (Santos et al., 2017), a anélise dos gastos com pessoal
estadual foi extensamente facilitada. Aquele trabalho, fruto de uma série de contribuicbes
metodologicas dos pesquisadores daquele instituto, culminou na elaboracéo de uma série
de dados de gasto com pessoal, divididos em ativos e inativos, com critérios homogéneos
ao longo do tempo e para todos os estados. E desnecessario sublinhar a importancia de tal
avancgo para os debates de finangas publicas estaduais.

Os dados apresentados a seguir séo extraidos de Santos et al. (2017). A tabela 3,
abaixo, evidencia o peso do gasto com inativos e pensionistas como proporgéo da RCL. Os
estados estdo ordenados pela sua posi¢do no ano de 2006. E evidente que estados criados
recentemente ndo possuem folha de inativos significativa, ocupando as Gltimas posi¢cdes na
tabela. O Rio de Janeiro divide com Minas Gerais 0 segundo lugar, apés o Rio Grande do
Sul, mantendo-se tal posigcao durante todo o periodo.

UF 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
RS 35% 36% 32% 35% 32% 34% 36% 37%
RJ 28% 26% 24% 27% 25% 26% @ 26% @ 25%
MG 28% 27% 24% 24% 26% 26% 27% 28% 30% 34% 36%
PE 23% 22% 21% 21% 19% 19% 21% 20% 20% 21% 21%
SC 22% 22% 20% 21% 21% 21% 28% 21% 22% 24% @ 26%
SP 22%  20% 19%  20% 18% 19% 20% 20% 21% 22% 24%
GO 22%  21% 19% 21% 21% 19% 21% 21% 22% 24% 24%
PR 20%  20% 19% 18% 18% 17% 20% 23% 23% 23% 25%
PB 20% 19% 18% 20% 21% 19% 21% 20% 21% 22% 21%
RN 20%  21% 19%  20% 19% 19% 20% 24% 26% 28%  28%
AL 20% 20% 20%  20% 19% 17% 19% 20% 20% 21% 22%
MS 18% 18% 16% 19% 20% 20% 21% 22% 22% 25% 25%
PI 17% 17% 16% 17% 17% 17% 18% 17% 16% 17% 16%
CE 17% 16% 14% 15% 15% 14% 16% 16% 16% 17% 16%
PA 15% 16% 14% 15% 15% 14% 15% 16% 16% 17% 17%
ES 15% 15% 13% 15% 16% 15% 14% 16% 17% 18% 19%
BA 14% 15% 15% 17% 16% 17% 19% 19% 19% 21% 19%
SE 13% 13% 12% 16% 18% 19% 21% 21% 22% 23% 22%
MT 12% 12% 12% 13% 14% 15% 16% 17% 17%  20%  21%
MA 1% 1% 10% 12% 12% 1% 1% 12% 13% 14% 14%
AM 10% 1% 10% 1% 10% 10% 10% 11% 1% 12% 13%
DF 9% 10% 9% 10% 1% 11% 1% 10% 10% 25% 21%
AC 8% 8% 8% 9% 9% 9% 10%  10% 1% 14% 14%
RO 5% 5% 5% 5% 6% 6% 6% 6% 7%

TO 5% 5% 7% 8% 9%
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Tabela 2 — Gasto estadual com inativos e pensionistas como proporgao da RCL

Fonte: elaboragéo propria com base em Santos et al. (2017) e RCL da base PAF.

O gasto com inativos — se bem que seja indutor de consumo na economia

estadual — ao sufocar o espaco para gasto com pessoal ativo por conta do regramento

fiscal compromete a prestacdo de servigcos publicos, o que deteriora as condi¢cdes de

desenvolvimento do estado.

3.3 Gasto com pessoal ativo

Visto o peso dos inativos e pensionistas, e dado o teto disposto pela LRF, é evidente

que a situacdo dos gastos com ativos sera exatamente a inversa sempre que o estado

estiver proximo aquele teto. Como era de se esperar, 0os quatro grandes estados s&o os que

menos comprometem sua receita com gastos com pessoal ativo.

UF 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
RS  33% 32% 29% 20% 28% 29% 31% 32% 33% 32%  28%
SP  30% 30% 29% 30% 28% 28% 28% 29% 29% 31%  30%
RI  20% 29% 28% 29% 29% 28% 30% 33% 32% 31%  36%

| Es | 25% 26% 24% 29%  31% 8%  28%  34%  35%  34%  33%
MG  31% 31% 31% 32% 31% 33% 33% 35% 35% 36%  38%
Pl 33% 35% 31% 35% 33% 35% 34% 80% 80% B31% 32%
SC  35% 33% 32% 34% 34% 34% 36% 33% 32% 3%  29%
PE  32% 31% 32% 36% 34% 34% 37% 34% 32% 32% 31%
RN  35% 87% 33% 35% 35% 37% 37% 37% 87%  35%  36%
SE | 31% 32% 81% 36% 35% 37% 34% 33% 31% 31%  20%
AL 40% 38% 38% 39% 36% 35% 37% 36% 36% 30%  28%
AM  36% 34% 31% 37% 36% 35% 35% 37% 39% 40%  36%
MT  33% 36% 34% 36% 38% 38% 39% 36% 37% H% 4%
BA  36% 36% 36% 41% 38% 37% 36% 37% 37% 37% 33%
PR 39% 39% 37% 36% 38% 39% 41%  44%  42%  39%  42%
CE | 20% 29% 34% 39% 39% 37% 36% 34% 35% 37%  33%
PA  34% 37% 34% 38% 39% 39% 39% 40%  40% 39%  40%
MA  35% 34% 33% 38% 89% 35% 38% 40% 40%  43%  40%
MS  41% 35% 33% 38% 4% 39% 89% 37% 37% 41%  43%
RO  46% 45%  39% 45% 42%  43%  50% 50% 48%  49%  47%
AC  42% 42% 39% 42% 43%  40% 42% 39%  39%  44%  39%
GO  43% 43% 30% 43%  44%  38% 39% 38% 39% 38%  36%
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RR  34% 39% 38% 37% 45%  40% 46% 45%  41%  47%  50%
TO  30% 37% 35% 42% 45% 47% 48% 49%  45% 47%  46%
PB  43% 39% 39% 44% 48% 40% 44% 42% 43%  42%  40%
DF  43% 42% 45% 51% 51% 53% 47%
AP 48%  49%  49%  53% 51% 52%

Tabela 3 — Gasto estadual com pessoal ativo, ordenados pela posicao em 2010

Fonte: elaboragdo propria com base em Santos et al. (2017) e RCL da base PAF.

Tais dados permitem desmentir as teses sobre “empreguismo” estar na raiz dos
problemas financeiros do estado. Longe de permissividade com aumentos salariais e
contratagOes, o estado do Rio de Janeiro enfrenta pesados encargos com inativos que
aumentam a despesa com pessoal paulatinamente, obrigando a conten¢éo 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 vdo 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 os determinantes de longo prazo.

Vejamos a seguir alguns determinantes estruturais da arrecadacéo.

41 ESTRUTURA PRODUTIVA E ARRECADACAO

O trabalho de Sobral (2017) evidencia o Rio de Janeiro como palco da
desindustrializagdo no Brasil. Tal processo complexo é atravessado por dindmicas de
desconcentragé@o industrial espurias — fruto dos “leildes de localizagdo” da guerra fiscal,
ou pela decadéncia fiscal dos antigos estados industriais comprometer suas politicas de
desenvolvimento — mais do que por processos estruturais de expansdo da capacidade

produtiva nacional e introjecéo de encadeamentos industriais.

No Gréfico 5, abaixo, vemos a participagdo de estados e regides na geragéo de valor
adicionado (VA) na indUstria de transformacgéo. Ainda que Séo Paulo esteja perdendo sua
lideranga, continua a concentrar quase 40% do VA industrial nacional. Minas Gerais ganha
posi¢cdes, assim como os estados do Sul (note-se que o Rio Grande do Sul se mantém

praticamente estagnado), enquanto o Rio de Janeiro segue perdendo participag¢ao.



60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

1985

N+NE+CO

SP

= Sul

—— \/linas Gerais

=Rio de Janeiro

1987 1992 1997 2003 2008 2014 2018

Gréafico 5 — Participacdo na geragéo de Valor Adicionado na Industria de Transformagéo

Fonte: elaboragéo propria com base no Sistema de Contas Regionais (SCR) 1985-2004 e 2002-2018
(IBGE). O ano de 2003 exibe os dados das duas bases, explicitando a quebra metodoldgica.

Sobral (2017) ainda caracteriza que a estrutura produtiva fluminense vem se

desadensando, caracterizando-se como uma estrutura “oca”:

...um conjunto disperso de especializacdes setoriais em uma regiao e com
pouca coeréncia do ponto de vista de uma divisao territorial do trabalho. Como
consequéncia, revela uma economia muito dependente do aproveitamento
de algumas vantagens ja reveladas que passam a ser consideradas suas
vocagbes por suas elites decisdrias, inclusive muitas vezes provocando
situagdes de euforia exagerada sobre suas potencialidades. (Sobral, 2017,
p.404)

Tal transformacéao produtiva tem reflexos diretos na perda de arrecadagéo tributaria.

De fato, o crescimento do estado nestas décadas foi sobretudo concentrado nos ciclos das

indUstrias extrativas, e no setor terciario, mantendo-se o setor secundario praticamente

estagnado (Gréfico 6). Enquanto isso, dados do Confaz apresentam a arrecadacéo do

ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos), a principal fonte de receita

tributaria dos estados, por setor produtivo (Grafico 7).
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Grafico 6 — Composicéao setorial do Valor Adicionado no estado do Rio de Janeiro.
Gréfico 7 — Composicéo setorial da arrecadagéo de ICMS no estado do Rio de Janeiro.

Fonte: Gréafico 6, SCR-IBGE; Grafico 7, Confaz via SGS-BCB. Arrecadagéo nos setores de energia
elétrica e de petroleo reagregada nos setores secundario e terciario conforme dados do Confaz.

Assim, ainda que o setor de servigos seja o lider na arrecadacao, a analise da
densidade tributaria (ICMS setorial/VA setorial) explicita como cada real de Valor Adicionado
do setor secundario gera mais do que o dobro de arrecadagéo do que se fosse no setor

terciario (Graéfico 8).
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Graéfico 8: Densidade tributaria do ICMS por setor no estado do Rio de Janeiro
Fonte: SCR-IBGE e Confaz via SGS-BCB.

51 CONCLUSAO

Sem fazer frente as especificidades das finangas publicas fluminenses, em uma
abordagem estrutural e de longo prazo, os diagnoésticos da crise fiscal estdo fadados a



superficialidade. Neste artigo, procuramos demonstrar o estopim da crise pela contragéo
de receitas — associada a recessao nacional, € ndo somente a queda dos royalties. As
tentativas de ajuste fiscal estadual em meio a recesséo s6 podem haver contribuido para a
corroséo das proprias finangas publicas estaduais, ao agravar a situagdo econémica. Em
nossa analise, buscamos desmistificar o diagnostico da gastanga com pessoal, mostrando
que o peso do pessoal vem antes da pesada heranca de inativos do que por empreguismo
recente (como Afonso e Pinto, 2016); e que a herancga é pesada pelo mau desempenho
das receitas. Do mesmo modo, o estoque de divida, de que apontamos as controversas

origens, se mantém alto sobretudo pelas receitas pouco dinamicas.

Finalmente, a trajetéria das receitas esta associada a mudanga estrutural em curso
no estado, no sentido de especializagdo produtiva e perda de encadeamentos, sobretudo
os do setor secundario. Se tal cenario reproduz o dilema nacional de desindustrializago,
ao mesmo tempo ele se reflete na perda de dinamismo da arrecadacéo, ja que o ICMS é
voltado ao setor industrial, onerando pouco os servicos. Assim, a crise de receitas é fruto
da falta de um projeto de desenvolvimento regional e sobretudo nacional, que lide com a
questdo industrial e seus reflexos sobre as financas.

Qualquer estratégia para lidar com a crise fluminense tem de compreender, portanto,

tanto os 6nus herdados pelo estado, como a falta de bonus de crescimento sustentavel.

REFERENCIAS

ABRUCIO, F. (1998) Os bardes da federagao: os governadores e a redemocratizacao brasileira. Sao
Paulo, Editora Hucitec.

AFONSO, José Roberto; PINTO, Vilma. Despesa pessoal com pessoal ativo e do executivo: uma
comparagao entre unidades federativas. Caderno virtual do IDP, v.2, n.35, 2016.

ALMEIDA, A. O. (1996) Evolugéao e Crise da Divida Publica Estadual. Texto para discusséo IPEA 448.

FRANCO, F. (2017) A moeda e a lei: uma histéria monetaria brasileira, 1933-2013. Rio de Janeiro,
Zahar

LOPREATO, F. (2002) O colapso das finangas estaduais e a crise da federacéo. Sao Paulo, editora
UNESP.

. (2020) Federalismo brasileiro: origem, evolucéo e desafios. TD IE/Unicamp n.388
MORA, M. (2002) Federalismo e divida estadual no Brasil. Texto para discussao IPEA 866.
. (2016) Evolucao recente da divida estadual. Texto para discusséo IPEA 2185.

OSORIO, M.; REGO, H.; VERSIANI, M. (2017) Rio de Janeiro: trajetoria institucional e especificidades
do marco de poder. Rio de Janeiro, Revista Cadernos do Desenvolvimento Fluminense, n.12, 1°

semestre 2017.



SANTOS, C. et al. (2017) Crescimento dos gastos com pessoal ativo e inativo dos estados brasileiros
entre 2006—2016. Nota técnica. Carta de Conjuntura do IPEA n° 37, 4° trimestre de 2017

SANTOS, D. (2015) Estados brasileiros em 15 anos da lei de responsabilidade fiscal. Porto Alegre,
julho de 2015.

SOBRAL, Bruno. A evidéncia da estrutura produtiva oca: o Estado do Rio de Janeiro como um dos
epicentros da desindustrializacdo nacional. In: MONTEIRO NETO et al. Desenvolvimento Regional no
Brasil: Politicas, estratégias e perspectivas. Brasilia: IPEA, 2017, pp. 398-426.

Capitulo 2



-CONOMIA

DO ESTADO DO
RIO DE JANEIRO:

Lrise, desafios e perspectivas

Jo&

& www.atenaeditora.com.br
X contato@atenaeditora.com.br

@atenaeditora @F APERJ [/:\tena

Bl www.facebook.com/atenaeditora.com.br g carios chagms o de Ampare Ano 2022



-CONOMIA

DO ESTADO DO
RIO DE JANEIRO:

Crise, desafios e perspectivas

& www.atenaeditora.com.br
X contato@atenaeditora.com.br

@atenaeditora @F APERJ [/:\tena

Bl www.facebook.com/atenaeditora.com.br  fmsec aress Ano 2022





