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Resumo: Este trabalho procura analisar como as mudancas legislativas relativas ao
arcabouco legal das rendas petroliferas fizeram com que houvesse uma "subversao" na
destinacao das receitas dos royalties de petroleo e participacGes especiais decorrentes da
exploracdo petrolifera no Estado do Rio de Janeiro. Essas receitas ndo tinham
destinacdo livre antes da lei 9.478/97, devendo ser aplicadas em investimentos
relacionados a energia, a pavimentacdo de rodovias, ao abastecimento e tratamento de
agua, a irrigacdo, a protecdo ao meio ambiente e ao saneamento basico. No Rio de
Janeiro, conforme verificado, significativa parcela desses recursos é aplicada no
Rioprevidéncia (Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do Rio de Janeiro) para
capitaliza-lo e suprir seu déficit, o que gera impactos como 0s que ocorrem neste
momento de crise econdmica grave. Nessa direcdo, de acordo com as indicacfes deste
trabalho, a mudanca nas regras de aplicacdo dos royalties e participacdes especiais, além
de possiveis deficiéncias atinentes a gestdo publica e a fiscalizacdo, trouxe prejuizos
para o desenvolvimento socioeconémico do Estado.

Palavras-chave: Royalties; Orcamento; Administracdo Estadual, Destinacdo de
recursos; Previdéncia Social.

Abstract: This paper analyzes how legislative changes related to the legal framework of
oil revenues led to a "subversion” in the allocation of revenues from oil royalties and
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special participations resulting from oil exploration in the State of Rio de Janeiro. These
revenues were not earmarked before Law 9.478 / 97 and should be applied in
investments related to energy, road paving, water supply and treatment, irrigation,
protection of the environment and basic sanitation. In Rio de Janeiro, as verified, a
significant portion of these resources is applied in Rio previdéncia (Fundo Unico de
Previdéncia Social de la Estado de Rio de Janeiro) to capitalize it and supply its deficit,
which generates impacts such as those that occur at this time of crisis economic crisis.
In this direction, according to the indications of this work, the change in the rules of
application of the royalties and special participations, besides possible deficiencies
related to the public management and the fiscalization, brought losses to the
socioeconomic development of the State.

Keywords: Royalties; Budget; State Administration; Resource Allocation; Social
Security.

1. Introducéo

A crise financeira publica que ocupa nos ultimos trés anos as paginas dos jornais
e os sitios eletrdnicos de noticias encontrou no Estado do Rio de Janeiro um verdadeiro
simbolo da catéstrofe. Sdo de todos conhecidos os esforcos de renegociagdo da divida
interna, as declaracGes de calamidade financeira, a pressdo or¢camentaria provocada pela
maior participacdo do gasto com pessoal e com 0s regimes previdenciarios dos
servidores, o inventivo regime de recuperacdo fiscal e, mais recentemente, o apelo a
intervencgéo federal para materializar o aporte de recursos humanos e materiais da Uniéo
no setor de seguranca publica de responsabilidade do combalido Estado.

A problematica atinente as receitas dos royalties do petréleo e das participacdes
especiais e sua aplicacdo é assunto sempre lembrado nas disputas para compreender e,
quem sabe, realinhar os rumos do governo fluminense. Sofreria o Estado do que
apelidaram maldicdo do petr6leo? O que aconteceu com 0s ingressos normalmente
pujantes originados do setor petrolifero? Como aplicaram esses recursos?

Os questionamentos ndo sdo poucos e, sem pretensdo de enumerar e responder
todas as possiveis cogitacOes, querendo, antes, destacar aspectos que merecem melhores
esclarecimentos no que tange a apenas uma das facetas da crise no Estado do Rio de
Janeiro, é que serd explicitada aqui a utilizacdo dos royalties do petroleo e participagdes
especiais para custear a previdéncia estadual, capitalizando e suprindo os déficits do Rio

Previdéncia (Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do Rio de Janeiro) desde a
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sua criacdo, no ano de 1999, até 2017, o que gera impactos negativos nos momentos em
que o valor dos royalties diminui consideravelmente.

O setor petrolifero € muito importante para a economia fluminense. O Estado
tem a sua costa maritima alcancada pela exploracdo do petréleo que, com a entrada em
vigor da Lei 9.478/97, recebeu renovados investimentos, puxando segmentos industriais
direta e indiretamente conectados, como a industria naval e o setor de refino (PIQUET e
PENNA, 2007).

Além desse efeito multiplicador, o petroleo repercute sobre as financas do
Estado devido as participagdes governamentais que experimentam continuo aumento.
Como se verifica na tabela abaixo, destacando-se a titulo de exemplo apenas os anos de
1999 e 2017, em valores correntes, houve um crescimento expressivo das receitas do
Estado do Rio de Janeiro, com os royalties e as participacfes especiais chegando a
valores quase superiores aos do IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores) e maiores que o total arrecado com o ITD (Imposto sobre transmisséo

causa mortis e doacdo de bens e direitos).?

Tabela 1 — Receitas Tributarias do Estado X Royalties (R$). Valores correntes.

Royalties+
IPVA ICMS ITD IPVA+ICMS+ITD | ParticipacGes
Especiais
1999 | 359.101.000 6.878.616.000 60.881.000 7.298.036.000 254.040.687
2017 | 3.078.443.181 | 34.598.343.725 | 1.058.705.831 | 38.735.492.737 4.102.449.149

Elaborag&o préopria com base no Inforoyalties e na Sefaz.

Deve ser destacado que até 1985 ndo havia lei que tratasse do controle e da
fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos dos royalties. Ainda naquele ano, entretanto, a
Lei 7.453 determinou que os valores das compensacgdes financeiras de royalties do

petréleo que os estados, municipios e territdrios recebessem fossem destinados, de

3 Devendo ser lembrado que o Estado Fluminense recebe outros recursos, como mostra Lima (2015),
como as transferéncias correntes que sdo compostas pelas transferéncias intergovernamentais (que por sua
vez sdo compostas pelas transferéncias da Unido e multigovernamentais), pelas transferéncias de
instituices privadas, do exterior, de pessoas e de convénios. Dentre elas, a principal fonte de recursos foi
originada das transferéncias da Unido.
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forma preferencial, a investimentos em energia, pavimentacéo de rodovias, tratamento e
abastecimento de agua, irrigacdo, protecdo ao meio ambiente e saneamento bésico.

Em 1986, com a Lei 7.525, atribuiu-se ao Tribunal de Contas da Unido (TCU)
responsabilidades atinentes a fiscalizacdo dos pagamentos e aplicacfes dos royalties. E,
no final da década, em 1989, a Lei 7.990 disciplinou, com rigor, a aplicacdo dos
royalties, vendando, inclusive, o seu uso para pagamento de dividas e de salérios do
quadro permanente de pessoal.

No ano de 1997, entretanto, com a Lei 9.478 (Lei do Petréleo), a abrangéncia de
possibilidades de uso desses recursos foi alargada, deixando-se a critério do gestor
publico a sua aplicacdo. No diploma deixou-se de fazer mencdo dos setores para 0s
quais deveriam ser encaminhados os recursos das participacdes governamentais,
mantendo-se em vigor, unicamente, as vedacoes trazidas pela lei 7.990/89.

A “liberacdo” da destinacdo desses valores veio junto com a abertura do
mercado e o crescimento do setor, certo que, nesse novo quadro institucional, houver
aumento significativo e progressivo dos recursos recebidos pelos entes federativos.
Agora, em meio a crise das financas publicas estaduais, notadamente no Estado do Rio
de Janeiro, a orienta¢do normativa mais flexivel convida a refletir sobre a maneira pela
qual esses recursos ingressam nos orcamentos dos entes publicos nem sempre
acompanhados de contrapartidas institucionais que favorecam uma gestdo proba e
responsavel.

Na secdo seguinte, ap0s breve exposicdo do marco regulatério no que diz
respeito as participacdes governamentais, cuidar-se-a do seu recebimento pelo Estado
do Rio de Janeiro. O exame da aplicacdo dos royalties e participacdes especiais no
orcamento do Estado do Rio de Janeiro, com énfase no caso do Rioprevidéncia, sera

objeto da terceira se¢do. Apds, as consideracdes finais.
2. O recebimento de participagdes governamentais pelo Estado do Rio de Janeiro
O pagamento de royalties foi estabelecido pela Lei 2.004/53, na qual se

determinou a distribuicdo de 4% do valor da producéo terrestre de petréleo e gas natural

aos estados e 1% aos municipios em cujo territorio se realizar a lavra.

Revista Juris Poiesis - Rio de Janeiro. Vol.21- n°27, 2018, pg.202 — 227. ISSN 2448-0517
Rio de Janeiro, 31 de dezembro de 2018.



JURIS POIESIS o

N
1
\' REVISTA DO CURSO DE DIREITO DA UNIVERSIDADE ESTACIO DE SA

Manteve-se a sistematica, com monopolio estatal, no Governo Militar (1964-
1985), que considerava estratégicas para a conducgdo da politica interna e externa do
Brasil as atividades de exploracao e producao de petroleo.

Com o inicio da producéo petrolifera na plataforma continental foi promulgada a
Lei 7.453/85, que estabeleceu a obrigatoriedade do pagamento de royalties sobre a
producdo maritima, no percentual de 5%, distribuidos 1,5% aos estados confrontantes
com 0s pogos produtores; 1,5% aos municipios confrontantes com pogos produtores;
1% ao Comando da Marinha e 1% ao Fundo Especial que ainda seria criado e cujos
recursos seriam divididos entre todos os estados e municipios brasileiros (cf.
PACHECO, 2003).

Até novembro de 1995, quando foi promulgada a Emenda Constitucional n° 9, a
Unido mantinha em regime de monopolio a exploracdo e producdo de petrdleo e gas
natural, com a Petrobras a frente do negocio. A Emenda Constitucional n® 9, contudo,
alterou o artigo 177 da Constituicdo de 1988, permitindo a participacdo de empresas
privadas na exploracdo e producgdo por meio de contratos de concessdo. Manteve-se,
apenas, a titularidade da Unido sobre as riquezas do subsolo (Pacheco, 2003).*

O processo de abertura ao mercado das atividades na industria petrolifera
brasileira, deflagrado pela Emenda Constitucional n® 9, foi complementado pela Lei
9.478/97, regulamentada pelo Decreto 2.705 de 1998. Com 0 novo marco normativo do
setor esperava-se estimular a concorréncia, atrair novos investimentos, impulsionar
atividades econdmicas adjacentes ao mercado do petroleo, aguecer em alguns
segmentos o mercado de trabalho e normatizar as participacdes governamentais sobre a
exploracdo e producdo petrolifera.

Inserida na onda neoliberal que se espelhava na década de 1990, a legislacédo
compartilhava os objetivos mais amplos de diminuicdo das intervengfes estatais na
economia, compensada pela obtencdo de receitas tributarias e ndo tributarias que a
privatizacdo favoreceria, auxiliando o equilibrio das contas publicas nos governos

federal, regionais e locais.

4 No Supremo Tribunal Federal os conflitos em torno da abertura do setor ao mercado parecem haver
encontrado repouso no ano de 2005, com o julgamento das Acles Diretas de Inconstitucionalidade
(ADIs) 3273 e 3366, propostas pelo governador do Parand, Roberto Requido, e pelo PDT - Partido
Democrético Trabalhista.

Revista Juris Poiesis - Rio de Janeiro. Vol.21- n°27, 2018, pg.202 — 227. ISSN 2448-0517
Rio de Janeiro, 31 de dezembro de 2018.



JURIS POIESIS .

A
™
\' REVISTA DO CURSO DE DIREITO DA UNIVERSIDADE ESTACIO DE SA

No renovado modelo institucional da industria do petroleo brasileira a Unido
passou a transferir as atividades de exploracdo e producdo as empresas por meio de
Contratos de Concessao capitaneados pelo Ministério de Minas e Energia (MME), com
intermediacao da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP),
criada, de igual modo, pela lei 9.478/97 (Fernandes, 2007).

Institui-se, também, o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE),
vinculado a Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de Minas e Energia,
com a funcdo de propor politicas nacionais e medidas destinadas ao aproveitamento
racional dos recursos energeticos do pais.

Pacheco (2003) destaca, no periodo, a criacdo das Rodadas de Licitagdo, nas
quais as empresas petroliferas interessadas em explorar e produzir em determinadas
areas disputavam-nas, entre si, seguindo as novas regras e em regime de relativa
concorréncia.

No que toca especialmente as participagdes governamentais, a Lei 9.478 criou,
além dos royalties, trés novas modalidades, modificando, ainda, metodologias de
calculo. As participacdes especiais, 0 pagamento pela ocupacdo/retencdo de area e 0
bonus de assinatura foram instituidas para estabelecer novas fontes de receita para a
Unido e os entes federados, além da Marinha e de Ministérios, como o de Minas e
Energia. Passou-se, ainda, a utilizar como critério para fixacdo do preco do petroleo a
sua cotacdo no mercado internacional (PIQUET e PENNA, 2007).

Por causa dessas modificacbes ou simplesmente das mudangas no cenario
econdmico no periodo houve um crescimento significativo e geométrico das
compensacOes financeiras pagas pelos concessionarios dos blocos a Unido, estados e
municipios.

A Tabela 2, abaixo, mostra 0 montante nominal de recursos de royalties e
participacdes especiais recebidos pelo Estado do Rio de Janeiro no periodo de 1999 a
2017:

Tabela 2 — Recebimento de Royalties e Participagdes Especiais pelo Estado do Rio
de Janeiro (1999-2017). Valores correntes em reais (R$).

Beneficiario / Estado Ano | Royalties Part. Especiais Royalties + PE

RIO DE JANEIRO / Unidade da
Federacdo 1999 190.040.687,37 64.000.000,02 254.040.687,39
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RIO DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2000 367.806.085,64 539.174.483,76 906.980.569,40
RIO DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2001 461.457.781,38 635.258.988,91 | 1.096.716.770,29
RIO DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2002 671.655.955,61 | 1.361.096.921,16 | 2.032.752.876,77
RIO DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2003 907.744.089,66 | 1.890.141.612,54 | 2.797.885.702,20
RIO DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2004 | 1.041.661.371,24| 2.238.870.557,61| 3.280.531.928,85
RIO DE JANEIRO / Unidade da

Federacao 2005| 1.318.598.335,87 | 2.757.662.667,83 | 4.076.261.003,70
RIO DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2006 | 1.646.731.932,95| 3.457.254.302,05| 5.103.986.235,00
RIO DE JANEIRO / Unidade da R$

Federacdo 2007 | 1.563.533.881,34| 2.910.040.780,63 | 4.473.574.661,97
RIO DE JANEIRO / Unidade da R$

Federacdo 2008 | 2.262.773.793,72| 4.322.497.856,72| 6.585.271.650,44
RIO DE JANEIRO / Unidade da R$

Federacdo 2009 | 1.709.375.458,87 | 4.063.025.042,48| 5.772.400.501,35
RIO DE JANEIRO / Unidade da R$

Federacdo 2010| 2.026.613.392,90| 3.740.811.681,32| 5.767.425.074,22
RIO DE JANEIRO / Unidade da R$

Federagio 2011 | 2.469.045.877,30| 4.842.268.744,96| 7.311.314.622,26
RIO DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2012 | 2.963.581.531,90| 5.454.346.520,35| 8.417.928.052,25
RIO DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2013 | 2.982.024.867,90| 5.246.988.925,09 | 8.229.013.792,99
RIO DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2014 | 3.213.771.454,00| 4.981.104.037,77 | 8.194.875.491,77
RI1O DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2015| 2.308.763.476,40| 2.555.455.869,98 | 4.864.219.346,38
RI1O DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2016| 1.779.775.660,90 775.044.341,40 | 2.554.820.002,30
RI1O DE JANEIRO / Unidade da

Federacdo 2017 | 1.259.954.043,92| 2.842.495.105,77 | 4.102.449.149,69

Fonte: Inforoyalties. Disponivel em http://inforoyalties.ucam-campos.br/ Acesso em: 21. Jun.

2018.

Com valores significativos ingressando nos cofres publicos, o inicio do século

XXI veria ressurgir as discussdes sobre a gestdo e distribui¢do dos recursos de royalties

da producéo petrolifera.
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O interesse politico na materia amplificou, além disso, com a descoberta, a
partir de 2006, dos campos petroliferos no denominado Pré-Sal®.

Novas leis sobrevieram no ano de 2010: as Leis n° 12.2765 n° 12.304" e n°
12.3518, instituindo mudancas nos regimes de exploracdo para o Pré-Sal mediante a
introducao dos regimes de partilha e de cessdo onerosa (LIMA, 2015). Buscava-se fazer
com que houvesse a redistribuicdo dos novos recursos para outros municipios
brasileiros que ndo fossem diretamente afetados pela exploracédo e produgéo dos pocos.

Em 2012, a Presidenta Dilma Roussef sancionou a Lei n° 12.734°, modificando
a regulacdo da exploracdo sob o regime de partilha. Adotou-se um regime regulador
misto para exploragdo e producédo de petréleo e gas natural, existindo tanto contratos de
concessdao como contratos de partilha. A Lei 9.478/97 permaneceu em vigor para as
areas fora do Poligono do Pré-Sal ou que foram concedidas antes de 2007.

No ano de 2013, por sua vez, a Lei 12.858'° alterou as regras de distribuicio

dos royalties e participagOes especiais para 0s contratos celebrados a partir de dezembro

5> Sendo localizado abaixo da regido geoldgica onde era extraido o petroleo e o gas natural até aquele
momento.

6 Criou o conceito de Poligono do Pré-Sal, regido que seria submetida a nova regulamentagdo, além de
regulamentar o regime de exploragdo denominado de cessdo onerosa. A Cessdo Onerosa implicou que a
Unido, apds autorizacdo legal expressa, cedeu a Petrobras o direito de exercer, por meio de contratacdo
direta, atividades de exploragdo e producdo em éareas do Pré-Sal, que ndo estdo sob o modelo de
concessdo, limitadas ao volume méaximo de cinco bilhGes de barris de petréleo e gas natural. Nessas areas,
a Petrobras arca com todos 0s custos e assume os riscos de producgdo. Os critérios para definir o valor dos
direitos de producdo da cessdo onerosa foram estabelecidos por meio de negociagdes entre a Unido e a
Petrobras, com base em laudos técnicos emitidos por entidades certificadoras independentes.

" Foi criada a Pré-Sal Petrdleo S.A. (PPSA), conhecida como Petrosal, empresa subsidiaria da Petrobras e
vinculada ao Ministério de Minas e Energia. A PPSA ¢é a responsavel pela comercializagdo do petréleo e
pela gestdo dos contratos de partilha de produgéo.

8 Criou o regime de exploracdo denominado de partilha, especifico para o Poligono do Pré-Sal. No regime
de partilna a Unido é proprietaria do petroleo extraido, sendo a empresa operadora remunerada pela
extragdo. A parceira tem direito a restituicdo, em 6leo, do custo de exploracéo, chamada de custo em éleo,
e de uma parcela do lucro do campo, chamada de 6leo excedente, por ser a parcela de 6leo que excede 0s
custos de exploracdo. O nome partilha deriva do fato de as empresas operadoras partilharem com o
governo o 6leo excedente. Ao final do processo de exploragdo, a parceira serd dona do custo em 6leo e de
sua parcela de 6leo excedente e 0 governo ndo recebera todo o petr6leo produzido, mas somente sua
parcela de 6leo excedente.

® BRASIL. Lei n° 12.734, de 30 de novembro de 2012. Modifica as Leis no 9.478, de 6 de agosto de
1997, e no 12.351, de 22 de dezembro de 2010, para determinar novas regras de distribuicdo entre os
entes da Federacdo dos royalties e da participacao especial devidos em fungdo da exploragéo de petroleo,
gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, e para aprimorar o0 marco regulatério sobre a exploragdo
desses recursos no regime de partilha. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 15 mar. 2013. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/1ei/112734.htm. Acesso em: 07 mai. 2017.

10 BRASIL. Lei n° 12.858, de 9 de setembro de 2013. Dispde sobre a destinagdo para as areas de
educacdo e salde de parcela da participacdo no resultado ou da compensacdo financeira pela exploracdo
de petrdleo e gas natural, com a finalidade de cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do art.
214 e no art. 196 da Constituicdo Federal; altera a Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989; e d& outras
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de 2012. Voltou-se, com o diploma, a disciplinar a destinacdo da compensacgéo
financeira pela exploragdo de petroleo e gas natural com a finalidade de auxiliar os
governos no cumprimento das metas previstas no inciso VI do caput do art. 214
(aplicacdo de recursos na educagdo) e no art. 196 (direito a saude) da Constituicdo
Federal. A Lei 12.858 alterou a regras da lei de 1989 quanto ao uso das participactes
governamentais para pagamento de despesas com educacéo, inclusive o pagamento de
salario de professores, além de outras regulamentagdes.

Paralelo aos rumos das adaptacOes legislativas, o destino das receitas de
participacbes governamentais em ascendéncia acabou afetado, também, pela historica
problematica do endividamento interno que, no Estado Rio de Janeiro, envolvia a
prépria criacdo do Rioprevidéncia.

O processo de renegociacdo das dividas estaduais com a Unido instituiu
constricbes, mas, também, aberturas no que tange ao uso dos royalties e participacdes
especiais, afetando, especificamente, a problematica do seu direcionamento para a
capitalizacdo do Rioprevidéncia.

Com o Plano Real, segundo Lira (2011), foram viabilizadas mudancas na
politica de controle do endividamento interno. A equipe econdmica do governo FHC
defendeu a venda de empresas publicas estaduais para que fossem revistos os acordos
de rolagem das dividas firmados com base na Lei 8.728/93 e saneados os bancos
estaduais.

De acordo com Lira (2011), a Unido criou um programa de reestruturacdo do
sistema de bancos publicos estaduais que objetivava mesmo incentivar a saida dos
estados da atividade financeira. Instituiu-se, inclusive, linha de financiamento a ser
usada na renegociacao das dividas estaduais com os bancos estaduais e na preparacao
dos agentes financeiros para a privatizacdo, extingdo, ou transformacdo em instituicdes
néo financeiras ou agéncias de fomento.

No programa federal havia a opc¢do de os estados escolherem a reestruturacédo
sem perder o controle e sem alterar a espécie dos seus agentes financeiros, o que era
menos vantajoso e praticamente invidvel financeiramente. Nesses casos, a participacdo

da Unido ndo poderia ultrapassar metade dos recursos necessarios e os entes federados

providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 10 set. 2013. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112858.htm. Acesso em 7 mai. 2017.
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teriam que provar a viabilidade do projeto de saneamento e as condi¢des fiscais para
sustentarem o processo de reestruturagao.

Os estados que participariam do programa — com a aprovacao das Assembleias
Legislativas — teriam a obrigacdo de fixar, de forma organizada e monitorada,
compromissos com metas de ajuste fiscal e saneamento financeiro, sendo constrangidos
a adotarem medidas de controle salarial e corte de pessoal, privatizacdo e concesséo de
servicos publicos.

A forte crise nas financas estaduais em um momento de consolidacdo do Plano
Real, ndo obstante, fez o governo federal aumentar o alcance das negociacGes e
defender o refinanciamento total das dividas, baseando-se na Medida Provisoria n°
1.560/96. A Unido, desde que houvesse a prévia aprovacdo do Senado Federal e das
Assembléias Legislativas dos respectivos estados, seria responsavel por consolidar e
refinanciar a divida mobiliaria, os empréstimos da Caixa Econdmica Federal e as
dividas dos estados com o0s seus respectivos bancos (FERREIRA, 1998). As
negociacOes seriam efetivadas individualmente com cada estado e o refinanciamento
dependeria das medidas de reestruturacdo e ajuste fiscal definidas no ambito do
Programa de Ajuste Fiscal e Reestruturacdo Financeira dos Estados, cuja meta
fundamental era a reducdo da divida financeira total dos estados a valores nao
superiores aos da receita liquida real.

O Programa de Ajuste Fiscal introduziu um mecanismo de controle global do
endividamento, ndo permitindo a emissdo de nova divida mobiliaria até que a meta
fiscal fosse alcancada e sO autorizando a contratacdo de novos empréstimos caso a
relagdo entre divida e receita se mantivesse sempre decrescente (LIRA, 2011).

A proposta do governo federal alterou o processo de renegociacdo da divida e

0s mecanismos de controle do endividamento.!* Os estados teriam de alterar a estrutura

1 No Brasil, as questdes referentes a limites (e condigdes) de endividamento publico estadual e municipal
sdo de competéncia privativa do Senado Federal.

A Constituicdo brasileira determina, no artigo 52, que compete privativamente ao Senado Federal:

‘VI - fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante da divida
consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; VII - dispor sobre limites
globais e condi¢Bes para operacOes de crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico Federal; e

IX - estabelecer limites globais e condi¢fes para 0 montante da divida mobiliria dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios’.

Até pouco tempo, o VII do artigo 52 da Constituicdo Federal era regulamentado pela Resolucdo do
Senado Federal n.° 69/95. Recentemente, este inciso passou a ser regulamentado pela Resolucdo do
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Senado Federal n.° 78/98, de 1.°.7.98, que dispde sobre as operagdes de crédito interno e externo dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e de suas respectivas autarquias e fundaces.

Desde 17 de marco de 1993, quando foi promulgada a Emenda Constitucional n.° 3, os estados e
municipios brasileiros ficaram proibidos de emitir titulos pablicos, salvo nos casos de renegociacdo de
divida antiga e para o pagamento de precatérios. A redacdo dada pelo artigo 5° da referida emenda € a
seguinte:

‘Até 31 de dezembro de 1999, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios somente poderdo emitir
titulos da divida publica no montante necessario ao refinanciamento do principal devidamente atualizado
de suas obrigagdes, representadas por essa espécie de titulos, ressalvado o disposto no art.33, paragrafo
Unico, do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias’.

A definicdo do termo principal devidamente atualizado dada pelo §7° do artigo16 da Resolugdo n.° 69/95
(revogada desde 1.7.98) era o fator de atualizagdo proprio da espécie de titulo, sendo que cabia ao Senado
Federal definir o percentual de refinanciamento adequado as condicdes de cada solicitante. Com relacdo a
isto, o Senador Roberto Requido observou em seu relatorio da CPI dos Precatorios: ‘Ou seja, definia-se
correcdo monetaria dos titulos (que, pela emenda constitucional, pode ser rolada) com sendo o fator de
atualizacdo do proprio titulo. Assim, como a divida mobiliaria dos Estados e Municipios é constituida por
titulos do tipo LFT, papel que é corrigido pela taxa overnight, sem distinguir juros de corre¢cdo monetaria
(a0 contrario do que ocorre, por exemplo, no caso de titulos cuja remuneracdo é um indice de
precos somado a uma taxa fixa de juros), a nova definico significava que toda variagdo nominal de preco
do titulo passava a ser considerada corre¢cdo monetéaria e, por isso, a divida poderia, a critério do Senado,
ser integralmente rolada.

Assim, uma Resolucdo do Senado anulou os efeitos de um dispositivo constitucional. A Constitui¢do
proibia a rolagem dos juros reais que, em qualquer lugar do mundo, € definido como a variacdo de uma
divida acima da inflagdo. A Resolugédo criou um conceito incorreto de correcdo monetaria para permitir a
rolagem integral ou quase integral das dividas.’

A Resolucdo n.° 69/95, em diversos momentos, foi bastante criticada no Relatério da CPI dos precatérios.
Este relatério concluiu que o Senado Federal, até aquele momento, ndo tinha sido eficaz na contencdo do
endividamento dos estados e municipios: ‘Percebe-se que, em 1995, nenhum pedido de autorizacao foi
reprovado. Em um ano em que a maioria dos governos locais vivia forte crise financeira, das 50
solicitacOes ocorridas, 49 foram aprovadas e 1 tinha parecer favoravel a época em que foram coletados 0s
dados. Para 0 ano de 1996 o cenario ndo muda muito. De 97 solicita¢des, 83 foram aprovadas, 13 estavam
em tramitacdo a época da compilagdo dos dados (apenas uma com parecer contrario) e uma havia sido
retirada pelo autor. Infere-se dos dados acima que o Senado ndo tem sido eficaz em sua tarefa de conter o
endividamento de Estados e Municipios, visto que aprova a quase totalidade dos pleitos que Ihe sdo
apresentados.’

Em 11 de setembro de 1997, foi sancionada a Lei n.° 9.496/97, que estabelece critérios para a
consolidagdo, assuncdo e refinanciamento, pela Unido, da divida publica mobilidria e outras nela
especificada, de responsabilidade dos estados e do Distrito Federal. Os municipios ficaram de fora. Esta
lei, no artigo 3°, §5°, estabelece: ‘Enquanto a divida financeira da unidade da Federagao for superior a sua
RLR28 anual, o contrato de refinanciamento devera prever que a unidade da Federacéo:

* ndo podera emitir novos titulos publicos no mercado interno, exceto nos casos previstos no art.33 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias; * somente podera contrair novas dividas, inclusive
empréstimos externos junto a organismos financeiros internacionais, se cumprir as metas relativas a
divida financeira na trajetoria estabelecida no programa; ¢ ndo podera atribuir a suas instituigdes
financeiras a administracdo de titulos estaduais e municipais junto a centrais de custédia de titulos e
valores mobiliarios’.

Somente os estados de Tocantins, do Amapd e o Distrito Federal ndo assinaram contrato de
refinanciamento com a Unido. No §6° do artigo 3° da Lei n.® 9.496/97, esta estabelecida a punicéo para o
ndo cumprimento das metas e compromissos estabelecidos no programa.

A partir de 1° de julho de 1998, a Resolucdo do Senado Federal n.° 78/98 substituiu a antiga Resolugéo
69/95. A nova Resolugdo trouxe varias mudancas importantes em relacdo ao dispositivo anterior. As
principais alteracdes, que tratam da emissdo de titulos pablicos estaduais e municipais, séo:

* Reduz, de 16% para 13% da Receita Liquida Real, o dispéndio anual maximo com amortizagdes, juros e
demais encargos de todas as operacgdes de crédito passadas e futuras (Artigo 6° - II); « Limita o saldo total
da divida dos estados e municipios ao dobro da RLR para os pleitos analisados no ano de 1998,
decrescendo um décimo por ano até atingir, em 2008, valor equivalente a uma RLR (Artigo 6° - 111).
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patrimonial construida em anos anteriores e trabalhar com horizontes para economizar
recursos, obedecendo rigidas metas de ajuste fiscal. E, assim, formou-se nova dinamica
de ajuste dos entes federados estaduais, envolvendo um grande programa de
privatizacOes e alteracdes nas relagdes intergovernamentais. O governo federal, pela via
das renegociacOes da divida e de apoio financeiro, impunha aos estados metas alinhadas
a estratégia macroecondmica.

A divida liquida dos estados e municipios cresceu de forma continua a partir de
1991, aumentando exponencialmente desde 1994 e chegando a alcangar 13,5% do PIB
(Produto Interno Bruto) no ano de 1998 (LIRA, 2011). O aumento resultou da expanséo
da divida interna, liderada pela divida mobiliaria e pela divida bancéria, j& que as
dividas renegociadas ficaram estaveis. Isto, segundo Lira (2011), indica que a expanséao
do estoque da divida estadual variou de acordo com sua composi¢do e condigcdes de
rolagem, uma vez que o peso das dividas federalizadas caiu em relacdo ao PIB,
enquanto as outras, recicladas pelas taxas de juros de mercado, ampliaram a
participacdo e foram determinantes no crescimento da divida.

Deste modo, as condicdes de endividamento de cada estado foram
influenciadas pela particular composicdo do estoque e pelo comportamento das
diferentes categorias de divida (LIRA, 2011).

Como ha ampla variedade de situacdes, ndo se pode discutir a questdo do
endividamento sem se levar em conta a estrutura da divida, pois as variaveis
responsaveis pelo seu crescimento irdo oscilar segundo a situacdo de cada unidade.
Assim, os Estados com endividamento elevado em titulos como: S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Santa Catarina, ou endividamento
moderado como: Bahia, Goias, Parana, Sergipe e Pernambuco, apresentavam situacao
diferente dos outros em que o peso da divida mobiliaria é baixo ou inexistente e a divida

contratual é o principal componente do saldo. Nestas situacdes, os Estados também se

* Proibe o Banco Central do Brasil de encaminhar ao Senado Federal pedido de autorizagdo para a
contratacdo de qualquer operacdo de crédito (isto inclui a emissdo de titulos da divida puablica) de
tomador que possua resultado primério negativo no periodo de apuragdo da RLR (Artigo 7°); * Prorroga,
até 31 de dezembro de 2010, a proibi¢cdo de emissédo de titulos publicos, salvo para o refinanciamento do
principal devidamente atualizado (Artigo 10);

* Define o percentual maximo de 95% para o refinanciamento dos titulos estaduais e municipais por
ocasido do seu vencimento (Artigo 11 - I);

* Proibe as unidades federadas que tiverem sua divida mobiliaria refinanciada pela Unido de emitir, sob
qualquer pretexto, novos titulos pablicos (Artigo 12 - 84°)." (FERREIRA, 1998, pp. 34-37).
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diferenciaram entre os que tiveram alta parcela da divida renegociada com a Unido em
1989 e 1993 e os demais com empréstimos vinculados & taxas de juros de mercado.

Como andavam em paralelo as mudancas trazidas pela Lei 9.478/97 e os
processos de renegociacdo da divida interna, parcelas dos valores recebidos como
participaces governamentais foram deduzidas para pagamento de dividas do Estado do
Rio de Janeiro com a Unié&o, ressarcindo valores antecipados pelo Tesouro Nacional no
processo de renegociacao da divida estadual em 1999.

Esses valores antecipados tinham como garantia direitos de recebimento de
royalties futuros e participacdes especiais futuras, que estdo sendo pagos a Secretaria da
Fazenda Estadual pelos concessionarios de areas produtoras desde 2000 até 2021, como
mostram Conceicéo et al. (2006).

O Estado do Rio de Janeiro concretizou a operacdo em 1999 por meio de
contrato de cessdo de créditos?. Com isso 0 governo federal antecipou o pagamento de
royalties e participacGes especiais, que garantiriam a renegociacdo da divida estadual
fluminense.

Fez-se no negoécio, alias, uma transferéncia de ativos e ndo uma efetiva
operacdo de crédito para antecipar receitas, a fim de ndo contrariar o art. 35 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/00), que veda a realizacdo de
operacdo de crédito entre um ente da Federacdo, diretamente ou por intermédio de
fundo, autarquia, fundacdo ou empresa estatal dependente, ainda que sob a forma de
novacao, refinanciamento ou postergacéao de divida contraida anteriormente.

O saldo que sobrasse do pagamento da divida seria — como foi — convertido em
Certificados Financeiros do Tesouro (CFT)," incorporados ao Fundo Unico de
Previdéncia do Estado do Rio de Janeiro (Rio Previdéncia), iniciando o processo de
capitalizacdo do Fundo.

O resgate mensal dos CFT’s com vencimento entre 2000 e 2014 foi
decrescente ao longo desse periodo, mas se tornou uma fonte de receita para o

RioPrevidéncia, fazendo com que fossem pagas parcelas dos pagamentos de beneficios

12 Contrato de Cessdo de Créditos celebrado entre a Unifio e o Estado do Rio de Janeiro em 29 de outubro
de 1999, com interveniéncia da Agéncia Nacional de Petréleo (ANP), do Banco do Brasil e do BANCO
BANERJ S.A., nos termos da Lei n° 9.496, de 11 de setembro de 1997, e da Medida Proviséria n® 1.868-
20 de 26 de Outubro de 1999.

13 Uma espécie de titulo plblico federal. Sendo mais especificamente um titulo da divida publica
mobiliaria federal interna que € regulamentado pelo Decreto n° 3.859 de 4 de julho de 2001.
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previdenciarios dos aposentados e pensionistas do Estado do Rio de Janeiro, de acordo
com Conceicéo et al. (2006). De 2006 em diante, os resgates ao Tesouro Federal que
comegaram em 2000 com previsdo de terminar em 2021, foram progressivamente
decrescentes até 2015, seguindo a previsdo do momento em que foi assinado o contrato
entre o Estado do Rio de Janeiro e a Unido. Considerava-se que 0os maiores valores
relativos as participacBes governamentais ocorreriam em 2011, o que acabou se
concretizando como aborda Lima (2015).

Visando planejar de certa forma os direitos de participacdes governamentais
futuras a serem incorporados ao patrimoénio do Rioprevidéncia, o governo fluminense
fez estimativas dos valores futuros a serem recebidos para que se auxiliasse a
contabilizacdo dos futuros ativos, como mostram Conceicdo et al. (2006).

Consolidava-se, assim, 0 modo especifico pelo qual se tornaram importantes 0s
recursos provenientes de royalties e participacGes especiais para o orcamento estadual

fluminense e sua vinculagdo ao Rioprevidéncia.

3. O uso dos royalties e participacdes especiais no orcamento do Estado do rio de

Janeiro: o caso Rioprevidéncia.

A reforma na Previdéncia Social realizada por intermédio da Emenda
Constitucional n°® 20 de 1998 introduziu modificaces nos regimes préprios de
previdéncia dos servidores publicos, dentre as quais a possibilidade da criacdo de
fundos capitalizados para o seu custeio.

Os entes publicos buscaram capitalizar os respectivos regimes préoprios de
previdéncia com ativos disponiveis em seu balanco, fora as contribuicdes correntes ao
sistema. Entre esses ativos podemos destacar imoveis, parte ou totalidade do repasse
dos Fundos de Participacdo Estadual e Municipal, arrecadacdo com Divida Ativa e, no
caso do Estado do Rio de Janeiro, as receitas de royalties e participacGes especiais na
exploracdo de 6leo e gés natural. O objetivo dessa capitalizacdo com ativos econdmicos
era evitar que o Tesouro Estadual/Municipal tivesse que dispender recursos para o
pagamento de aposentadoria e pensdo em detrimento a investimentos necessarios a

melhoria na qualidade de vida da populacéo.
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O governo do Estado do Rio de Janeiro implementou medidas para a
organizacdo e funcionamento desse novo regime capitalizado para custear o Regime
Proprio de Previdéncia do Estado. Com a lei 3.189 de 1999 instituiu o Fundo Unico de
Previdéncia Social do Estado do Rio de Janeiro — Rioprevidéncia, autarquia publica*
com a finalidade de gerir os ativos financeiros, tendo em vista o custeio de pagamentos
de proventos, pensbes e outros beneficios previdenciarios, como mostra a pagina
institucional do Rio Previdéncia®®. Porém, ndo se atentou para o fato de o Fundo estar
sendo criado estruturalmente deficitario, na medida em que faltava, ja na origem, ativos
previdenciarios suficientes para sustentabilidade do Fundo, como mostra Barbosa
(2014).

As Emendas Constitucionais n°® 41 de 2003 e n°47 de 2005, com as suas
respectivas regulamentacfes, introduziu uma questdo que ndo possuia destaque no
sistema previdenciario do servidor publico, a saber, o equilibrio financeiro e atuarial.
Antes dessas regulamentacGes, normalmente era analisado o fluxo financeiro
proveniente das arrecadacdes de contribuicdes destinadas as aposentadorias e pensdes,
sendo que essas arrecadacdes cobriam os pagamentos feitos até o inicio do século XXI.
N&o se analisava, noutras palavras, o equilibrio atuarial'® de forma continuada, nem o
aumento da longevidade da populagdo quanto a previdéncia.

Essa visdo pouco cuidadosa quanto a previdéncia é denominada, por Barbosa
(2014), como patrimonialista, pois para o Estado o servidor fazia parte da estrutura do
ente publico e este deveria arcar com a aposentadoria do servidor, mesmo que houvesse
tido recolhimento para o beneficio previdenciario. O que comecou a ser modificado
com as reformas feitas a partir de 1998 nos regimes de previdéncia, incluindo as
previdéncias estaduais.

Em 2007, cumprindo-se determinacdo da Emenda Constitucional n® 41 de

2003, a lei 5.109 de 2007 determinou a extin¢do do Instituto de Previdéncia do Estado

14 O Rio Previdéncia ¢ uma autarquia vinculada a Secretaria de Estado de Administragdo e Reestruturacdo
do Estado, dotada de personalidade juridica de direito pUblico, patrimdnio e receitas proprios, gestdo
administrativa, técnica, patrimonial e financeira descentralizadas.

5 RIO PREVIDENCIA. Index. Disponivel em:
https://www.rioprevidencia.rj.gov.br/RIOPREVIDENCIA/index.htm. Acesso em 18 mai. 2017.

16 "0 aspecto atuarial que existe na administracdo de um Plano de Previdéncia é um estudo técnico de
dados estatisticos, procura-se mensurar 0S recursos necessarios a garantia dos beneficios contratados
pelos Participantes, bem como analisar o histérico e a evolu¢do da Entidade como um todo, de forma a
apresentar estratégias que permitam a sua adaptacdo aos novos cenarios dados por: base cadastral da
populagdo de Participantes Ativos e Assistidos, dos resultados dos investimentos e da evolugdo dos
beneficios pagos." Disponivel em: http://www.fipecq.org.br/mais/info08.pdf Acesso em 01 jun. 2017.
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do Rio de Janeiro — IPERJ, transferindo para o Rioprevidéncia a competéncia para a
habilitacdo, a administracdo e o pagamento dos beneficios previdenciarios previstos na
legislagdo estadual. No final de 2007, a lei 5.154 alterou os anexos Il e Il da lei 5.109,
conforme site do Rioprevidéncia.

Desde 1998, com as mudancas trazidas pelas reformas iniciadas pela Emenda
Constitucional n°® 20 de 1998, os sistemas previdenciarios federal, estaduais e
municipais tinham deveres com os servidores ativos, inativos e pensionistas, mas nédo
possuiam poupanca para arcar com o pagamento dessas obrigacdes, mostrando que este
regime previdenciario reformado se iniciou com um déficit, mesmo sendo um sistema
de previdéncia capitalizado por vérias receitas, conforme mostra Barbosa (2014).

A lei 3.189 de 1999 que instituiu o Rioprevidéncia ja dispunha quais receitas
integrariam o seu capital para custeio dos beneficios, conforme dispbe o seu artigo 13.
O inciso XII deste artigo, que foi introduzido pela Lei 4.237 de 2003, trata da
autorizacgdo de incorporacgdo de ativos ao patrimonio do Rio Previdéncia, remetendo ao
artigo 20, 81° da Constituicdo Federal, que dispde sobre a participacdo dos Estados no
resultado da exploracdo de petroleo ou gas natural no respectivo territdrio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacdo financeira
por essa exploracéo, ou seja, o direito de recebimento de royalties. Lembrando que de
acordo com a lei 3.189, o Tesouro Estadual é o garantidor das obrigacdes do referido
Fundo Previdenciario, de acordo com o artigo 1°, §2° desta lei.

Como informado na secdo anterior, de parte dos valores recebidos como
participacBes governamentais foram deduzidas quantias relativas as dividas do Estado
do Rio de Janeiro com a Unido para ressarcir valores antecipados pelo Tesouro
Nacional no processo de renegociacdo da divida estadual fluminense em 1999. Como
garantia ofertara-se os direitos de recebimento de royalties futuros e participacdes
especiais futuras, que estdo sendo pagos a Secretaria da Fazenda Estadual pelos
concessionarios de areas produtoras (CONCEICAO et al., 2006).

Para que essa renegociacgéo fosse feita, o Estado do Rio de Janeiro firmou, em
1999, contrato de cessdo de créditos com a Unido. Com isso o governo federal
antecipou o pagamento de royalties e participacOes especiais, que garantiriam a
renegociacdo da divida estadual. O saldo que sobrasse do pagamento da divida foi
convertido em Certificados Financeiros do Tesouro (CFT), os quais, por sua vez, foram
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incorporados Rioprevidéncia, iniciando o processo de capitalizacdo do Fundo mesmo
que s6 em 2003, com a Lei 4.237, fossem os royalties e participagdes especiais
incorporados como receitas integrantes do capital do Rioprevidéncia.

A ANP se encarregou de estabelecer os valores de royalties e participacdes
especiais que o Estado Fluminense receberia ao longo do tempo acordado (2000 a
2021). Para isso, a ANP se baseou na curva de produgdo dos pogos conhecidos e de
acordo com a metodologia de distribuicdo dessas compensagdes financeiras aos
beneficiarios dos créditos, seguindo a legislacdo em vigor. O valor apurado foi de 5,8
bilhGes de reais (em valores atualizados), segundo Lira (2011), sendo que ele foi
utilizado da seguinte forma: 2 bilhdes de reais para pagar a Unido na renegociacdo da
divida estadual e 3,8 bilhGes de reais para a capitalizacdo do Rio Previdéncia.

Essa capitalizacdo teve como objetivo suportar as despesas previdenciarias
iniciais, mas sem a pretensdo de equalizar o déficit atuarial. Isso pode ser demonstrado
na primeira avaliagdo atuarial do Rioprevidéncia, realizada em 1999, quando se
verificou que o valor do ativo previdenciario total do Fundo era pouco superior a 8,2
bilhGes de reais e o passivo previdenciario era de aproximadamente 24,1 bilhGes de
reais, perfazendo um déficit atuarial de 16,0 bilhdes de reais, segundo exposto no
proprio sitio eletronico do Rio Previdéncia. Destaque-se que nessas contas ndo foram
contemplados os valores do passivo ativo previdenciario dos outros poderes e das
pensbes previdenciarias, pois as pensdes ficavam a cargo do Instituto de Pensdo do
Estado do Rio de Janeiro — IPERJ, que naquela época ainda ndo havia sido absorvido
pelo Rio Previdéncia.

O resgate mensal dos CFT’s foi decrescente de 2000 a 2016, mas se tornou
uma fonte de receita importante para o Rioprevidéncia, possibilitando, de acordo com
Conceicdo et al. (2006), que fossem pagas, no periodo, parcelas dos beneficios
previdenciarios dos aposentados e pensionistas do Estado do Rio de Janeiro.

E interessante observar que a capitalizacdo do Rioprevidéncia encontrou
amparo na Lei 10.195/2001, que acrescentou o0 8 2° no art. 8° da Lei 7.990/1989,
autorizando que 0s recursos provenientes das compensacfes financeiras relativas a
producdo petrolifera poderiam ser utilizados para a capitalizacdo dos fundos de
previdéncia (LIRA, 2011).
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Uma Resolucdo do Senado de 2001 introduziu modificacbes na Resolugédo n°
78 de 1998Y, que definia a regulamentacio das operagdes de crédito interno e externo
levadas a efeito por Estados e Municipios, juntamente com suas autarquias e fundacdes.
As relacbes entre a Unido e os Estados quanto a aquisicdo dos créditos relativos a
royalties e participacdes especiais, sendo pagos por meio de Certificados Financeiros do
Tesouro (CFTs), deviam ser aprovadas pelo Senado Federal e estes CFTs tinham que
ser utilizados para pagar as dividas com a Unido e suas entidades ou para capitalizar os
fundos de previdéncia estaduais e municipais.

De acordo com Lira (2011), havia restricdo normativa consistente em que as
antecipacOes de royalties e participacdes especiais fossem realizadas no periodo do
mandato do governante responsavel pela antecipacdo dos recursos. Porém, alguns
desses governantes se utilizavam de uma “falha” na legislacdo que permitia que pudesse
haver a extrapolacdo do limite do mandato, havendo a aprovacdo do Senado, mas
devendo tais receitas ser empregadas para cobrir despesas de novos aposentados e néo
para cobrir o passivo do fundo previdenciario.

Em 2009 foi proposta a alteracdo do fluxo de ativos, créditos objeto do contrato
de cessdo de créditos firmado com a Unido em 1999, pois o fluxo de transferéncia era
decrescente e o Estado do Rio de Janeiro havia tido um aumento nos valores de
participacBes especiais e royalties aumentados com a variacdo dos precos do petroleo.
Essa proposta, aprovada pela Procuradoria do Estado Fluminense conforme Parecer
Conjunto n® 1/2009/JVSM-HBR?, era controversa, pois continuava tendo como foco a
destinacdo dos recursos petroliferos para custear o Rioprevidéncia, 0 que se mostrava
cada vez mais dificil de continuar a ocorrer sem que houvesse aporte do Tesouro
Estadual.

O uso de royalties e participacdes especiais pelos Estados para pagamento de
suas dividas com a Unido é problematico, pois se utilizam recursos futuros para pagar
dividas de bilhdes de reais sem se levar em conta a variagdo no preco do petroleo que
podera diminuir o volume desses recursos. Além do que, no caso de se capitalizar, como

se fez, o Rioprevidéncia, estava-se utilizando o adiantamento de recursos com

17 Revogada pela Resolucgdo do Senado n.° 43, de 21 de dezembro de 2001 e alterada pela Resolugéo do
Senado n.° 03, de 09 de abril de 2002

8 Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (PGE-RJ). Parecer Conjunto da PGE-RJ n°
1/2009/JVSM-HBR, aprovado em 29 de novembro de 2009. R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro (65),
2010, pp 360-374.
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significativa variacéo de preco global para fundos previdenciarios que teriam de ter suas
receitas custeadas primordialmente pelo Tesouro Estadual e ndo dessa receita
extraordinéria.

Ademais, com a repactuacdo da divida do Estado do Rio de Janeiro com a
Unido, foram feitos acordos politicos para que este Estado da Federacdo apoiasse
mateérias de interesse do governo federal nas casas legislativas federais, usando-se como
moeda de troca o perdao financeiro de parte dessas dividas com Unido.

A avaliacdo atuarial do Rioprevidéncia que apresentou retrato mais fiel do
sistema previdenciario estadual foi realizada em 2008, conforme Barbosa (2014).
Naquele ano houve a consolidacdo dos valores do passivo ativo previdenciario de todos
0s poderes e também das pensdes. Quanto aos ativos previdenciarios, as receitas de
royalties e participacOes especiais ja haviam sido incorporadas ao Rio Previdéncia desde
2003. Nos anos seguintes, as avaliacdes atuariais foram se aprimorando em funcdo de
melhoramentos na qualidade dos dados dos servidores ativos, inativos e pensionistas,
além de uma qualificagdo maior quanto aos ativos existentes no balango patrimonial da
autarquia.

O déficit atuarial ndo traduzia — nem traduz — a realidade financeira, mas em
algum momento se transformaria, como se transformou, em déficit financeiro. Em 2007,
as despesas previdenciarias se apresentavam com um crescimento superior as receitas
previstas naquele ano. Essa situacdo fez com que o Rio Previdéncia buscasse receitas
extraordinarias para suportar esse déficit financeiro, uma vez que o Tesouro Estadual ja
havia sinalizado que ndo teria recursos para alocar na Autarquia.

Em 2007 o Tesouro Estadual alocou o valor de R$ 320 milhdes no Rio
Previdéncia, além das contribuicBes previdenciarias patronais. Foi necessaria também
uma nova negociacdo junto a Unido para que o Rioprevidéncia pudesse realizar uma
antecipacdo nos vencimentos dos CFTs, gerando um valor a mais no fluxo de caixa da
Autarquia de R$ 510 milhdes.

Entre 2008 e 2009 ndo se exigiram aportes extraordinarios ao Rioprevidéncia,
pois as receitas de royalties e participaces especiais tiveram crescimento acima dos
valores provisionados pelo Fundo. Em 2010 as despesas consumiram todo o acimulo de

recurso existente no Fundo e em 2011 novamente o Rio Previdéncia teve que buscar
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alternativas de receitas para equilibrar financeiramente a despesa previdenciaria do
Estado do Rio de Janeiro, conforme Barbosa (2014).

A partir de 2010 o Rioprevidéncia teve conhecimento de que o fluxo de
receitas do Fundo ndo seria suficiente para suportar o aumento de despesas
previdenciarias nos proximos anos. Como o Estado Fluminense ndo possuia recursos
para suprir as despesas do Rio Previdéncia, a autarquia iniciou anélises para encontrar
solugdes que pudessem resolver o seu problema de orgamento no curto prazo.

Entre as solucdes oferecidas em 2011, a proposta de securitizacdo das receitas
futuras de royalties e participacdes especiais no mercado internacional foi o que foi feito
pelo Rio Previdéncia, em funcdo do volume de recursos necessarios e duracdo dessa
demanda. Essa proposta foi levada pelo Estado do Rio de Janeiro & Secretaria do
Tesouro Nacional, mas ndo houve autorizacdo, apesar da operacdo pretendida néo
necessitar de autorizacdo do Tesouro Nacional por ndo ser uma operacdo de crédito,
segundo o Site do Rio Previdéncia.

Com isso a alternativa encontrada em 2011 foi a mesma desenvolvida no ano
de 2007, ou seja, os CFTs que venceriam em 2015 foram antecipados para 2011
gerando uma receita extraordinaria de R$ 1,72 bilh@o. Essa antecipacdo gerou um
excedente financeiro que possibilitou o pagamento de todas as despesas previdenciarias
no ano seguinte, uma vez que as receitas ordinarias ndo seriam suficientes para esse
pagamento.

Com o cenario de inviabilidade financeira futura do sistema previdenciario do
Estado do Rio de Janeiro, o Rio Previdéncia propés em 2012 a reestruturacao
econdmica e financeira da previdéncia estadual através da segmentacdo de massa e a
implantacdo da previdéncia complementar para os futuros servidores. Foram aprovadas
duas leis na Assembléia Legislativa do Rio de Janeiro com efeitos a partir de 04 de
setembro de 2013.

Essa autarquia iniciou o processo de auditoria de beneficios previdenciarios
gue gerou até maio de 2017 uma economia superior a R$ 900 milhdes. Como essa
reestruturagdo so teria efeito no médio e longo prazo, ainda seria necessario desenvolver
acOes que pudessem mitigar o déficit financeiro nos anos vindouros.

Em 2013, ainda sob a negativa de securitiza¢do das receitas futuras de royalties
e participagdes especiais por parte do Tesouro Nacional, o Rioprevidéncia buscou mais
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alternativas de receitas extraordinarias que pudessem equalizar o pagamento das
despesas previdenciarias. A autarquia tentou realizar processo licitatério de venda de
receitas futuras de royalties e participacOes especiais para instituicbes financeiras
nacionais através de concorréncia publica. Essa acao ndo logrou éxito, uma vez que nao
houve demanda por parte das institui¢des financeiras em funcéo do cenario desfavoravel
que se apresentava a época. Além do que, a concorréncia publica também foi objeto de
uma acdo judicial de deputados estaduais impedindo sua realizacao.

O anseio por receitas permanecia, mesmo que fossem receitas extraordinarias,
e, em abril de 2013, o Rioprevidéncia realizou uma operacdo de venda de parte das
receitas futuras de royalties e participacdes especiais com a Caixa Econémica Federal
no valor de R$ 2,3 bilhGes liquidos para a autarquia. Como esse recurso era insuficiente
para cobrir todas as despesas previdenciarias no ano, o Rio Previdéncia realizou uma
segunda operacéo, desta vez com o Banco do Brasil no valor de R$ 1,0 bilhdo liquido
para a autarquia, gerando uma entrada liquida de R$ 3,3 bilhdes em 2013.

Em 2014, a perspectiva ndo se alterou e a demanda do caixa do Rioprevidéncia
continuava deficitaria. Entdo, o Estado do Rio de Janeiro foi ao Tesouro Nacional
apresentar a alternativa de securitizacdo das receitas futuras de royalties e participacdes
especiais e desta vez o entendimento foi diferente. No inicio de fevereiro de 2014 o
Tesouro Nacional entendeu como adequada a realizacdo da operacdo, ressalvando
novamente que a operacdo nao necessitava de anuéncia por parte da Secretaria do
Tesouro Nacional, visto ndo se caracterizar como operacdo de créedito.

Apoés a anélise positiva do Tesouro Nacional, o Rio Previdéncia juntamente
com o Banco do Brasil, iniciou 0 processo de estruturacdo da operacdo de captacdo no
mercado de capitais internacional através de securitizacdo das receitas futuras de
royalties e participacdes especiais, visto que naquele ano ndo havia previsao
orcamentaria (recursos do tesouro estadual) destinada a cobrir o déficit financeiro do
fundo previdenciario, como mostra Barbosa (2014).

A operacdo se mostrou inovadora, pois, até aquele momento nenhuma outra
operacdo, teve como protagonista uma entidade publica, como havia acontecido no
Brasil. Por um lado o Rio Previdéncia, como ente estatal, possui regras rigidas e, por
outro lado, a operacdo se mostrava mais eficiente caso fosse realizada no mercado

internacional, mesmo que trouxesse mais complexidade ao processo.
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4. Consideraco0es finais

A reestruturacdo da divida do Estado do Rio de Janeiro acompanhada da reforma
do regime de gestdo do sistema previdenciario dos seus servidores contribuiu para que
fosse subvertida a destinacdo orcamentaria das receitas referente aos royalties do
petroleo e as participacbes especiais decorrentes da exploracdo petrolifera. A Lei
9.478/1997 autorizou o uso dessas receitas em qualquer area, vedando-se, apenas, nos
termos do art. 8° da lei 7.990/89, a utilizacdo no pagamento de dividas e com pessoal do
quadro permanente. Em 2001, contudo, as constricbes financeiras e 0s interesses
cristalizados no governo conseguiram modificar a limitagdo, alterando o citado art. 8°
pela Lei 10.195/2001 ao menos em relacdo quanto a Unido e as suas entidades.

O que se verificou, entretanto, € que boa parte desses recursos veio a ser usado
para capitalizar o Rioprevidéncia e suprir seu déficit. Parte dos recursos, alids, com 0
uso livre, acabaram sendo empregados de forma pouco transparente e responsavel,
agravando a situacdo financeira e econémica fragil do Estado do Rio de Janeiro.

Ha forte indicativo, portanto, de que a Lei 7.990/89 deveria ser novamente
modificada para, desta vez, restabelecer a seguranca juridica em relacdo ao
refinanciamento da divida do Estado, bem como a responsabilidade fiscal e o controle
da gestdo publica das receitas originadas das participacbes governamentais,
trabalhando-se, ainda, para evitar que problemas orcamentarios e atuariais continuem se
instalando com o advento das novas distribui¢Ges discriminadas na Lei 12.374/2012.

As normas legais que dispdem acerca da destinacdo dos recursos dos royalties e
participacOes especiais deveriam ser modificadas para fazer com que se criasse um
fundo (ou mais de um) para o qual fossem destinados esses valores e estabelecida uma
reserva a ser utilizada em periodos de crise econdmica ou visando incrementar
investimentos locais e regionais, com vistas ao crescimento e desenvolvimento
econémico de forma sustentavel e responsavel.

Além disso, dever-se-ia revogar a autorizagdo normativa para que 0s recursos de
royalties e participacbes especiais sejam usados, sem maiores critérios e
condicionalidades, para a capitalizagdo do Rioprevidéncia. O custeio do Fundo deveria

ser levado a efeito primordialmente com receitas publicas de maior estabilidade e
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regularidade quanto ao seu fluxo e montante, caracteristicas ausentes nas receitas
majoritariamente concebidas como compensatorias das participacBes especiais e

royalties.
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