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Desafios fluminenses

B Nossos articulistas aprofundam o debate sobre o estado do Rio de Janeiro.
Caroline Sampaio e Naiara Carvalho, do IPP,analisam a dependéncia

econdmica da extragao de petréleo e a perda do dinamismo dos outros

setores. A transicao energética € uma oportunidade.

Viviana Cabral, Matheus Santos e Joilson Cabral,da UFRRJ, acreditam
que o desafio é promover a endogeneizagao da cadeia do petréleo, para
ampliar os efeitos multiplicadores.

Carlos Gadelha, da Fiocruz, aponta que o Complexo Econdmico-In-
dustrial da Saude é um vetor central na reindustrializagao, promovendo
a geragao de empregos, renda e inovagao.

Juliana Moreira e Marco Nascimento, da Fiocruz,afirmam que o Comple-
xo Industrial de Biotecnologia em Saude vai aumentar em 128% a produ-
¢ao farmacéutica e ter um impacto de 1% no PIB do estado.

Daniel Cerqueira, do Ipea, julga que a contaminacao das instituicoes
politicas, policiais e judiciais pelo crime organizado é o maior desafio de
segurancga publica no Rio.

Waldeck Carneiro, da UFF, joga luz sobre os problemas da educacao
publica no Rio, mas salienta a sua vantagem competitiva de reunir ins-
tituicdes universitarias e de pesquisa.

Georges Flexor, Miriam Portugués e Israel Sanches, da UFRRJ, res-
saltam que o clientelismo, violéncia e fragilidade estatal na Baixada
Fluminense desestimulam os investimentos produtivos, agao coletiva e
provisao de bens publicos.

Karine Vargas, da Uerj, e Leticia Inacio,da UFRJ, frisam que a perda do
dinamismo produtivo em virtude da desindustrializacao se reflete na es-
tagnacgao das receitas arrecadatorias e endividamento do estado.

Bruno Sobral, da Uerj, destaca que o Propag avanca na renegociagao
das dividas do Rio via retomada dos investimentos, mas nao a atrela a
qualquer plano de desenvolvimento de longo prazo.

Rodrigo Rodriguez, da Uerj, defende que a crise fiscal do Rio nao po-
de ser analisada sem considerar as coalizoes politicas que controlam o
Estado, sua relagao com o capital privado e os interesses a quem a ma-
quina publica tem servido.

Ana Krishna, da Camara Municipal, e Hugo Bertha, da Alerj,avaliam que
as emendas parlamentares impositivas no estado tém mérito representati-
V0, mas nao garantem equidade territorial nem aderéncia ao planejamento.

Lidia Arantes, da Alerj, enfatiza que a pesca artesanal do Norte Flumi-
nense tem relevancia cultural e econdmica e potencial de inovacao.
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Entre a riqueza do petroleo
e a pobreza da diversificacao:
o caso do Estado do Rio de Janeiro

Ana Caroline de Sousa Sampaio*
Naiara Silva de Carvalho**

B A trajetoria recente do estado do Rio de
Janeiro tem sido marcada por um processo
crescente de especializacao da industria ex-
trativa de petroleo e gas natural, ao mes-
mo tempo em que outros segmentos eco-
némicos - particularmente a industria de
transformacao - vém perdendo dinamis-
mo, complexidade e competitividade. Esse
movimento se aproxima do que a literatu-
ra descreve como “armadilha dos recursos
naturais”, na qual regides fortemente de-
pendentes da exploracao de commodities
tendem a apresentar estruturas produtivas
pouco diversificadas e elevada vulnerabili-
dade econdémica.

A fusao dos antigos estados da Guanabara
e do Rio de Janeiro ocorreu em um momen-
to em que o Brasil ainda tinha a industriali-
zagao como eixo central do desenvolvimen-
to. Entretanto, a partir da década de 1980,
esse projeto nacional foi progressivamente
substituido pela expansao do rentismo, da
especulacao e do extrativismo. Essas trans-
formacgoes estruturais afetaram de maneira
profunda a economia fluminense, que pas-
sou a registrar perdas significativas em se-
tores industriais previamente consolidados.
A descoberta das reservas de petréleo
offshore representou um ponto de inflexao
decisivo. As jazidas da Bacia de Campos, lo-
calizadas defronte ao Norte Fluminense,
inauguraram um ciclo econdémico que ra-
pidamente passou a integrar a identidade
econdmica de todo o estado — inclusive da
capital. A descoberta do pré-sal na Bacia de
Santos aprofundou ainda mais essa dinami-
ca. Como consequéncia, o estado do Rio de
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Janeiro — que ja possuira outrora uma eco-
nomia relativamente diversificada — viu es-
se perfil se transformar gradualmente em
um fendmeno do passado, e passou a vi-
ver de maneira sistematica do setor extrati-
vo, intensificando também sua dependéncia
nas receitas de royalties.

A teoria da dependéncia da trajetodria ofe-
rece um arcabougo importante para com-
preender esse processo. Embora a literatu-
ra ressalte que trajetdrias regionais nao sao
deterministas, o caso fluminense apresenta
caracteristicas que potencializam a forma-
¢ao de um estado de lock-in: elevada espe-
cializacao, baixa diversificagao e uma ati-
vidade motriz capaz de mobilizar fluxos
extraordinarios de capital, tecnologia e in-
vestimentos publicos e privados. Nesses
contextos, a emergéncia ou o fortalecimen-
to de novas alternativas econdmicas tende a
ser dificultada sistematicamente.

Nos ultimos anos, grande parte dos investi-
mentos realizados no estado do Rio de Ja-
neiro permaneceu concentrada em setores
especificos, como a industria extrativa e o
turismo. No entanto, quando se analisa a
formacao de uma cadeia produtiva indus-
trial diversificada, os resultados fluminen-
Ses sao pouco expressivos em comparagao
a outras unidades da federagao. A predomi-
nancia da industria de petroéleo, embora tra-
ga receitas expressivas, reforca uma estru-
tura assentada em um recurso natural finito
e suscetivel a choques externos.

Essa vulnerabilidade se evidencia na ausén-
cia de um planejamento consistente para
enfrentar a volatilidade dos precos interna-
cionais do barril de petréleo. Historicamen-
te, 0 estado nao destinou parcela significa-
tiva das receitas provenientes de royalties

Naiara Silva de Carvalho
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Grafico 1 - Valor Adicionado Bruto do Setor Industrial no PIB do
Estado do RJ a Precos Correntes - Valor presente 2024
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Fonte: elaboragdo das autoras com base nos dados do IBGE.

Grafico 2 - Valor Adicionado Bruto das Industrias
de Transformacao e Extrativa no PIB do Estado do RJ

a Precos Correntes - Valor presente 2024
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Fonte: elaboragdo das autoras com base nos dados do IBGE.

Tabela 1 - Variacao do Valor Adicionado
Bruto do Setor Industrial no PIB
do Estado do RJ

VAB Setor Industrial 43,5%
VAB IndUstria Extrativa 132,2%
VAB Industria de Transformagao 14,6%

Fonte: elaboragdo das autoras com base nos dados do IBGE.

para estimular setores econdmicos capazes
de reduzir sua dependéncia estrutural do
petréleo. Assim, consolidou-se uma econo-
mia pouco diversificada, altamente exposta
as flutuagdes do mercado global e com re-
duzida capacidade de resiliéncia.

Os dados sao eloquentes. Entre 2014 e 2017,
o Valor Adicionado Bruto (VAB) da industria
fluminense despencou de R$ 302,6 bilhdes
para R$ 151,9 bilhoes, refletindo os efeitos
da chamada “crise do petréleo”, desencadea-
da pela forte queda do preco internacional
do barril, que reduziu de forma significativa
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mercado internacional e pela expansao da
producao, sobretudo offshore. Trata-se, por-
tanto, de uma retomada concentrada e pouco
sustentavel no longo prazo (grafico 1).

A comparagao entre os principais segmentos
industriais reforca esse diagnostico. A indus-
tria de transformacao registrou uma queda
no VAB, que passou de R$ 64,4 bilhdes em
2014 para R$ 55 bilhdes em 2017. Apesar
de recuperagdes pontuais, atingindo o va-
lor maximo da série analisada, R$ 79,2 bi-
lhdes em 2021, o setor voltou a apresentar
retracao em 2022. Esse desempenho mode-
rado evidencia a perda de competitividade
da manufatura fluminense, que permanece
excessivamente concentrada em segmentos
tradicionais e incapaz de acompanhar o di-
namismo observado em outras regioes do
pais (grafico 2).

Em contraste, a indUstria extrativa apresen-
tou elevada volatilidade, mas também uma
recuperacao expressiva apés 2017. Depois
de atingir o menor nivel da série histori-

00

ca em 2016, o setor foi impulsionado pela
entrada em operagao de novos campos do
pré-sal, pela retomada dos investimentos e
pelo aumento da produgao de petroleo. Em
2022, o VAB extrativo chegou a R$ 360,2
bilhoes, consolidando-se como o principal
motor da industria fluminense (Grafico 2).
A analise das taxas de variacao confirma
a concentracao produtiva do estado. En-
tre 2014 e 2022, 0 VAB da industria extra-
tiva cresceu 132,2%, enquanto a industria
de transformacao avancou apenas 14,6%.
Esse contraste revela ndao apenas o dina-
mismo da cadeia de petréleo e gas, mas,
sobretudo, a estagnagao da base manufa-
tureira e a baixa diversificagao da econo-
mia do Rio de Janeiro.

Em sintese, os dados reforcam uma depen-
déncia estrutural preocupante da economia
fluminense em relacao a industria extrati-
va,em especial ao petrdleo, evidenciada pe-
lo fato de o Rio de Janeiro ser hoje a unida-
de da federagao com a maior participagao
do Valor Adicionado Bruto (VAB) das indus-
trias extrativas no PIB brasileiro. Diferente-
mente do cenario nacional - onde a indus-
tria de transformacao ainda desempenha
papel central na formacao do Produto Inter-
no Bruto -, o Rio de Janeiro segue um ca-
minho inverso, tornando-se cada vez mais
refém de um Unico setor. Enfrentar esse de-
sequilibrio exige politicas publicas voltadas
a inovacao, a reindustrializacao e a diversifi-
cagao produtiva, sob pena de o estado con-
tinuar vulneravel a choques externos e a ci-
clos de crescimento instaveis.

No que tange ao comércio exterior flumi-
nense, este também se apresenta muito de-
pendente da industria extrativa, principal-
mente de petroleo e gas natural. A trajetoria
do setor é positiva em praticamente todos
0s anos, excetuando 2015 e 2016, que apre-
sentou um forte recuo por conta da crise do
petroleo, que é um dos principais riscos aos
quais uma economia fortemente dependen-
te da producao e comércio de commodities
esta sujeita. Nos referidos anos, o preco do
barril de petréleo caiu muito, passando de
US$ 99,4, em 2014 até US$ 43,5, em 2016
(grafico 3),0 que levou a uma queda do va-
lor das exportacdes de US$ 0,64 bilhdo e
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US$ 0,45 bilhdo em 2015 e 2016, respec-
tivamente. Isso culminou em uma queda
acentuada das arrecadagdes do estado do
Rio de Janeiro e gerou uma crise fiscal grave
nas contas publicas fluminenses.

A partir de 2017, 0 setor inicia uma recupe-
racao, dando um salto em 2019 (US$ 2,72
bilhoes), por conta do aumento da produ-
¢ao na Bacia de Santos, caindo novamente
em 2020, por conta da paralisagao da eco-
nomia global enquanto desdobramento da
pandemia da Covid-19. O pico da recupera-
¢ao do setor foi atingido no ano de 2022,
quando as exportacoes da industria extra-
tiva no estado do Rio de Janeiro chegaram
a US$ 3,78 bilhdes; este salto deve-se ao
aumento em mais de 10% da exploragao
dos campos de pré-sal, principalmente na
Bacia de Campos, iniciada no ano de 2020,
e alta recorde do preco do barril de petré-
leo (US$ 100,9). Em 2024 o valor volta pa-
ra proximo da média dos demais anos, que
nao foram marcados por aumento signifi-
cativo da producao, sendo considerado um
ajuste (US$ 1,60 bilhao).

A despeito da balanca comercial da indus-
tria extrativa fluminense historicamente
operar no positivo, gracas ao desempenho
da producao e venda de petroleo e gas na-
tural, é notdria a vulnerabilidade do setor e
da economia do Rio de Janeiro as oscilagoes
da producao, comércio e precos internacio-
nais. Essa vulnerabilidade € uma variavel
que os agentes econdmicos e politicos do
Estado nao conseguem controlar. A diversi-
ficagao € um caminho que deve ser seguido
para proteger a economia fluminense.

O Rio de Janeiro responde por aproximada-
mente 70% da producao nacional de petro-
leo e possui uma pujante cadeia produtiva
para o setor, que envolve pesquisa, explo-
racao, producao, extracao, refino, logistica,
servicos etc. O que impacta positivamente
no PIB do estado. No entanto, o setor pas-
sa de tempos em tempos por crises eco-
némicas que tém como desdobramentos
crises fiscais e problemas econémicos e so-
ciais graves: cortes de investimentos, atra-
so0 no pagamento de servidores e paralisia
de servigos publicos.

Os riscos dessa dependéncia sao diversos:
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local: a inundagao
de recursos financei-
ros advindos da ven-
da de petroleo pode
distorcer a economia
local, elevando cus-
tos, desestimulando
outros setores, como
a industria de trans-
formacao (que ope-
ra em queda tanto
na produgao nacio-
nal, quanto no co-
mércio exterior) e
criando uma perigo-
sa dependéncia da
commodity. A queda
no prego do barril em 2015-2016 expds essa
vulnerabilidade. A crise climatica e a transigao
energética pressionam uma reducao do con-
sumo de energias fosseis no longo prazo. To-
dos esses pontos expdem a economia do Rio
de Janeiro a uma série de riscos estruturais,
econdmicos, sociais e ambientais. Estes riscos
sao amplificados por caracteristicas intrinse-
cas ao setor e a governanca estadual.

E necessario, entdo, alterar a incapacida-
de disruptiva fluminense que impede o
estado de diversificar sua pauta produti-
va e comercial e olhar para os riscos do
setor e para as nossas experiéncias a fim
de aproveitar as oportunidades que sur-
gem. A transicao energética, longe de ser
apenas uma ameaga existencial para a in-
dustria extrativa tradicional, apresenta-se
como um vetor de transformacao e reposi-
cionamento estratégico. Para o setor, parti-
cularmente em um polo tecnoldgico como
o Rio de Janeiro, a transicao cria oportu-
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Grafico 4 - Exportacao da Industria Extrativa
do Estado do Rio de Janeiro

3,78

3,17

2,72 2,54

1,60

1,35 1,30

1,01

PR\ LN RN\ N (SN Y LN\ K

m Exportagdo da Industria Extrativa (Mil USS)

Fonte: elaboragao das autoras com base em dados do comexstar/MDIC

nidades em quatro dimensoes principais:
novos mercados, descarbonizagao da ope-
racao atual, extensao da vida util dos ati-
vos e lideranca em tecnologias de frontei-
ra. Logo, essas capacidades, know-how, o
capital e o conhecimento acumulados de-
vem ser utilizados para liderar a transigao
para uma matriz energética mais diversifi-
cada e de baixo carbono, liderando assim a
sua prépria transformacgao.

* E mestra em Economia Politica Internacional pela
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e
economista no Instituto Municipal de Urbanismo
Pereira Passos.

** £ mestra em Economia pela Universidade
Federal de Uberldndia (UFU) e economista no
Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos.

1 O termo descreve as consequéncias negativas
que um boom de commodities pode ter sobre
outros setores da economia de um pa’is,
especialmente a industria.
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O ouro negro fluminense
e seus desafios: estrutura
produtiva, dependéncia e
rendas petroliferas

Maria Viviana de Freitas Cabral®
Matheus de Andrade Santos**
Joilson de Assis Cabral*™**

B O estado do Rio de Janeiro (ERJ), histo-
ricamente um dos principais polos econé-
micos do Brasil, vem apresentando per-
da relativa de dinamismo desde o inicio
do século XX, expressa na reducgao de sua
participacao no PIB e na queda da renda
per capita. Entre os fatores estruturais des-
se processo destacam-se a transferéncia da
capital federal para Brasilia,em 1960, sem
as devidas compensacgoes financeiras, a au-
séncia de reflexao regional para o desen-
volvimento e o enraizamento de uma cul-
tura politica clientelista no Rio de Janeiro
(OSORIO et al.,2022),culminando em grave
crise institucional, financeira e socioecono-
mica do estado fluminense.

Na segunda metade da década de 1990,
a economia fluminense aparentemente
apresentava sinais de recuperacao, impul-
sionada sobretudo pela expansao da in-
dustria extrativa de éleo e gas, que passou
a desempenhar papel central na formacao
do PIB estadual. A descoberta de reservas
na Bacia de Campos consolidou o ERJ co-
mo principal produtor de petréleo e gas do
pais, respondendo por cerca de 86,86% da
producao de 6leo e 74,36% da producao
de gas nacional em 2024 (ANP, 2024). A Lei
n° 9.478/1997, a0 encerrar o monopdélio da
Petrobras e instituir a Agéncia Nacional do
Petroleo (ANP), ampliou os investimentos
no setor e redefiniu o regime de exploracao
e distribuicao das rendas petroliferas. Ain-
da assim, entre 2010 e 2023, o estado do

Rio de Janeiro apresentou um crescimen-
to de 60,72%, enquanto o crescimento da
Regiao Sudeste foi de 79,10% e do Brasil
na ordem de 81,62%. Sendo assim, o cres-
cimento econdmico fluminense manteve-
-se inferior as médias da regiao e nacional,
indicando que a especializacao em 6leo e
gas nao foi suficiente para reverter a traje-
toria de perda relativa.

Importante salientar que o setor repre-
sentava 88,18% do Valor de Transformagao
Industrial e 89,29% do Valor Bruto da Produ-
¢ao Industrial da Industria extrativa do esta-
do do Rio de Janeiro (IBGE, 2019). Apesar da
elevada participagao do setor petrolifero na
estrutura produtiva estadual, os indicadores
de insumo-produto utilizando a matriz de
insumo-produto, ano-base 2019, evidencia-
ram que seus encadeamentos com o restan-
te da economia fluminense sao limitados.
Predominam ligagdes para tras, associadas
a forte dependéncia de insumos importados
e de bens e servigos provenientes de outras
regioes do pais, enquanto as vendas do se-
tor apresentam elevada orientagao para o
mercado externo. Esse padrao revela a frag-
mentacao da cadeia produtiva, a ocorréncia
de vazamentos de renda e a fraca integra-
¢ao com os segmentos de refino e demais
atividades a jusante. Embora o setor petro-
lifero figure como o segundo maior gerador
de Valor Adicionado Bruto (13,06%) e do Va-
lor Bruto da Producao (14,80%), seus mul-
tiplicadores de producao apresentam bai-
X0 impacto sistémico quando comparados a
outros setores da economia estadual, con-
forme pode ser conferido em Santos (2024).

Os indices de ligagao de Hirschmann-
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outros estados, co-
mo Sao Paulo, on-
de o 6leo extraido é
refinado no cenario
nacional, ou para
outros paises, como
China e EUA. Essa
discrepancia indica
que, embora o se-
tor exerca peso ex-
pressivo na econo-
mia fluminense, sua

capacidade de pro-
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Figura 1b) Campo de Influéncia

-Rasmussen e a analise do campo de influ-
éncia reforcam o forte encadeamento para
tras, tipico de um setor intensivo em insu-
mos, mas fraca integragao para frente. Ob-
serva-se, contudo, divergéncia entre os indi-
cadores tradicionais de encadeamentos e 0s
indices puros. Enquanto os indices de Hirs-
chmann-Rasmussen nao classificam o setor
petrolifero como setor-chave (indice de li-
gacgoes: para tras de 1,07 e para frente de
0,90), os indices puros apontam sua eleva-
da importancia econdmica ao isolar o efeito
do tamanho da estrutura produtiva, confor-
me pode ser observado nas Figuras 1a e 1b.

Um dos principais motivos para esta di-
vergéncia nos resultados recai sobre o fato
de que o indicador puro busca isolar o efeito
puro de um setor, isto é, eliminando as influ-
éncias indiretas e os efeitos de redistribui-
¢ao de renda sobre a analise, proporcionan-
do uma analise mais precisa da importancia
econdmica dos setores. Essa discrepancia
fica mais clara quando se faz a analise do
campo de influéncia: esse setor é pouco in-
terligado a economia estadual, indicando o
carater exportador da atividade, seja para
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produtiva enddge-

na, as rendas pe-
troliferas — notadamente os royalties e
as participagoes especiais — tornam-se o
principal canal de retorno econémico da
atividade petrolifera para o estado e seus
municipios. Assim, os impactos do petro-
leo no ERJ manifestam-se menos por meio
dos encadeamentos produtivos e mais pela
transferéncia direta de recursos financeiros
as administragoes publicas, conferindo for-
te dimensao espacial aos efeitos econ6mi-
cos do setor.

Em 2019, o ERJ concentrou a maior par-
cela dos repasses nacionais de royalties de
petréleo, com distribuicao fortemente con-
centrada nos municipios costeiros defron-
tantes as areas de produgao offshore. Essa
assimetria territorial evidencia que, embo-
ra essas rendas representem fonte relevan-
te de financiamento publico, seus efeitos so-
bre o desenvolvimento econdmico local sao
heterogéneos e espacialmente restritos, su-
gerindo limitagdes a promogao da conver-
géncia regional e da diversificagao produti-
va estadual.

Nesse contexto, o desafio do setor de
oleo e gas é promover a endogeneizagao da

sua cadeia produtiva no estado, de modo a
ampliar os efeitos multiplicadores internos.
Projetos estruturantes, como a expansao
do refino, do processamento de gas natural
e da petroquimica - com vultosos investi-
mentos recentemente anunciados pela Pe-
trobras da ordem de R$ 33 bilhdes no ambi-
to do Plano de Negocios 2025-2029 (MME,
2025) - podem mitigar parte das fragilida-
des identificadas pela analise da estrutura
produtiva do setor.

A integracao entre o Complexo de Ener-
gias Boaventura,em Itaborai, a Refinaria Du-
que de Caxias (Reduc) e iniciativas no seg-
mento petroquimico podem fortalecer os
encadeamentos a jusante, reduzir vazamen-
tos de renda e ampliar a producao de bens
de maior valor agregado no territdrio esta-
dual. Nesse contexto, tais investimentos re-
presentam um movimento potencialmente
relevante do ponto de vista estrutural. Ca-
so efetivados, esses investimentos podem
alterar, nos médio e longo prazos, tanto os
multiplicadores setoriais quanto a distribui-
¢ao espacial dos impactos econémicos e das
rendas do petroéleo no territdrio, contribuin-
do para mitigar a estrutura produtiva fragil
e incompleta existente no estado e, assim,
tornar-se, de fato, o ouro negro fluminense.

* E professora associada do Departamento

de Ciéncias Econémicas e docente permanente
do Programa de Pds-Graduagdo em Economia
Regional e Desenvolvimento (PPGER),

ambos da UFRRJ. Jovem Cientista do Nosso
Estado pela Faper.

** £ mestre em economia regional e
desenvolvimento pelo PPGER/UFRRJ e assessor
econdmico da Subsecretaria de Projetos
Estratégicos e Pacto RJ da Secretaria de Estado
da Casa Civil do Governo do Rio de Janeiro.

*** [ professor associado do Departamento de
Ciéncias Econémicas e coordenador do Programa
de Pds-Graduagdo em Economia Regional e
Desenvolvimento (PPGER), ambos da UFRRJ. Jovem
Cientista do Nosso Estado pela Faperj.
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O Complexo Economico-Industrial da Saude
como caminho para o desenvolvimento

Carlos Gadelha”

M A saude ocupa uma posicao central na eco-
nomia brasileira. 0 Complexo da Saude res-
ponde por cerca de 10% do PIB e emprega
10,7 milhdes de pessoas, 0 que revela nao
apenas seu peso econdmico direto, mas tam-
bém sua capacidade de gerar trabalho qua-
lificado. A saude articula producao, inovagao,
ciéncia, tecnologia e cuidado, um sistema
que, quando integrado, impulsiona desen-
volvimento orientado por uma das principais
demandas da sociedade: o acesso a saude. E
exatamente essa a perspectiva do Comple-
x0 Econdmico-Industrial da Saude (Ceis): re-
conhecer que a universalizagao do direito a
saude depende de uma base produtiva e tec-
nologica sélida, capaz de sustentar o Sistema
Unico de Saude - SUS, reduzir vulnerabilida-
des externas e transformar necessidades so-
Ciais em motor de crescimento.

Essa visao posiciona a saude no centro da
estratégia para um novo padrao de desen-
volvimento. O desafio nao é apenas fornecer
servigos assistenciais, mas assegurar a sobe-
rania produtiva e tecnolégica necessaria pa-
ra sustentar um sistema universal em meio
aos principais desafios da contemporaneida-
de, como as assimetrias globais, mudancas
climaticas e desigualdades persistentes.

Desde a criacao do SUS, com a promulga-
¢ao da Constituicao Federal de 1988, o Brasil
avangou de forma significativa na ampliacao
do acesso a atencao basica e de emergéncia.
Um exemplo é a cobertura universal do Pro-
grama Nacional de Imunizagoes (PNI), histo-
ricamente acima de 95% para a maioria das
vacinas do calendario basico, sendo reconhe-
cida internacionalmente. Contudo, esse avan-
CO ocorreu sem que a estrutura produtiva e
tecnologica do pais evoluisse no mesmo rit-
mo, resultando em um descompasso dian-
te do crescimento da demanda nacional por
servigos e bens de saude.
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Os dados da balanga comercial do Ceis
evidenciam essa fragilidade. Entre 1997 e
2024, o déficit saltou de US$ 5,7 bilhdes pa-
ra quase US$ 22 bilhdes, impulsionado espe-
cialmente por produtos de média-alta e alta
tecnologia. Trata-se de um déficit estrutural,
nao conjuntural, que sintetiza nossa depen-
déncia externa e a baixa capacidade de aces-
sar e internalizar tecnologias em condigdes
soberanas, uma condicao que expde os fra-
geis alicerces sobre os quais se apoia o SUS.

O ndcleo dessa dependéncia esta con-
centrado justamente nos segmentos mais
estratégicos. Em 2023, as industrias de base
quimica e biotecnolodgica responderam por
84% do déficit do complexo, com destaque
para Insumos Farmacéuticos Ativos (IFAs) —
que constituem o principio ativo dos me-
dicamentos —, medicamentos e biotecno-
légicos avancados. Em areas criticas, como
os IFAs, a participagao da producao local
na demanda nacional permanece em torno
de 13%, e produtos de alta tecnologia re-
presentaram 57% das importagdes do Ceis,
concentrados em poucos produtores glo-
bais. Em outras palavras, o pais depende do
exterior no suprimento de itens que sao si-

multaneamente mais caros, mais sensiveis a
geopolitica e essenciais ao funcionamento
do sistema de saude.

A pandemia de Covid-19 explicitou es-
se quadro.A disputa global por vacinas, ven-
tiladores, testes e IFAs demonstrou que o
acesso universal nao é apenas um desafio fi-
nanceiro, mas também produtivo, tecnolégi-
co e geopolitico. Em cadeias altamente con-
centradas, a competicao reforga hierarquias
internacionais e limita a capacidade de res-
posta dos paises dependentes. A licao é cla-
ra: nao ha universalizacao sustentavel sem
autonomia produtiva e tecnoldgica.

Arobustez do Ceis se reafirma justamen-
te porque ele incorpora as grandes trans-
formacgodes tecnoldgicas deste século. A di-
mensao da informacao, conectividade e
inteligéncia artificial vem redefinindo a pro-
dugao,modelos de cuidado e gestao em sau-
de.A convergéncia entre biotecnologia, inte-
ligéncia artificial, big data, novos materiais e
[oT consolida a saude como um sistema in-
dustrial em rapida evolucao. Esse movimen-
to amplia as possibilidades de inovacao, al-
tera o perfil das ocupacdes e aprofunda
disputas tecnologicas globais, reforcando
a necessidade de coordenacgao produtiva e
tecnoldgica nacional.

A centralidade do Estado emerge, por-
tanto, nao como apelo normativo, mas co-
mo condicao concreta de viabilidade. Os
sistemas de salde apresentam uma carac-
teristica fundamental: suas dinamicas de
inovacao dependem de decisdes politicas,
capacidades institucionais, articulagao in-
terministerial e gestao de conflitos distribu-
tivos. No Ceis, isso se traduz na necessidade
de coordenacao entre pesquisa publica, re-
gulacao, compras governamentais, politica
industrial e planejamento tecnoldgico. Sao
essas fungoes, que vao além de incentivos
isolados, que definem direcao, velocidade e
coeréncia das transformacoes.
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A agenda do Ceis sé se materializa ple-
namente quando o Estado atua como orga-
nizador das condicOes técnicas e politicas
da inovagao, articulando atores, agéncias
regulatorias, investimentos estratégicos e
sistemas de producao. Essa coordenacao é
decisiva para transformar oportunidades
tecnoldgicas em capacidade produtiva real,
evitar a incorporagao passiva de tecnologias
e reduzir os riscos de aprofundamento das
assimetrias globais.

Nesse cenario, fortalecer o Ceis se tor-
na condicao estratégica para garantir direi-
tos sociais, reduzir vulnerabilidades de supri-
mento externo e orientar o desenvolvimento
nacional para maior soberania tecnoldgica.

Mais do que um conceito, o Ceis é uma
agenda integradora, com potencial de ser
generalizada para um projeto nacional de
desenvolvimento. Propoée um padrao de po-
litica publica que articula ciéncia, tecnolo-
gia, producao e cuidado, convertendo co-
nhecimento em bem-estar e reposicionando
0 pais na economia global.

Para o estado do Rio de Janeiro, o Ceis se
configura como um vetor central na reindus-
trializagao, promovendo a geragao de empre-
gos dignos e de qualidade, renda e inovagao.

A regiao apresenta potencialidades pa-
ra alavancar esta agenda. Destaca-se o for-
te potencial cientifico com grande concen-
tracao de ICTs e a existéncia de Institutos
Nacionais de saude, de produtores publi-
cos e uma rede qualificada de servicos ba-
sicos em Saude, representando um forte po-
tencial de articulacao com o setor produtivo
para geracao de emprego, renda e inovacgao.
Em relacao a producao e inovacao, trata-se
de um territorio privilegiado para articula-
¢oes publico-privadas, com a forte presen-
¢a de empresas de bens e servigos com base
tecnolédgica relevante (biotecnologia, far-
moquimica, pesquisa e engenharia biomé-
dica, pesquisa clinica etc.) e de instituicoes
publicas de produgao industrial e tecnold-
gica. Dessa forma, o estado do Rio de Janei-
ro constitui um espago de inteligéncia e co-
nhecimento para articular redes nacionais
de desenvolvimento com adensamento tec-
noldgico e produtivo vinculado aos desafios
da sociedade e do estado.
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Balanga comercial do Ceis - Brasil - 1997 a 2024 - em US$ (valores reais)
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Fonte: Elaboracdo prdpria, com base em metodologia desenvolvida pelo GPCEIS/CEE-ENSP/Fiocruz, a partir de dados do Comex

Stat/MDIC. Acesso em janeiro/2025.

Para o continuo de-
senvolvimento do Ceis,
orientado as demandas
do SUS e da populacgao,
€ necessario construir
efetiva cooperacao na
inovagao, na transfe-
réncia e no desenvol-
vimento de tecnologias
em ambito regional e
nacional. A acao inte-
grada e sistémica de
Estado é central, atra-
vés da articulagao do
poder de compra, finan-
ciamento, base de CT &l
e politica de pesquisa,
orientando o desenvol-
vimento produtivo e tecnolégico para a so-
berania do Ceis brasileiro e a garantia do
bem-estar da populacao.

Dessa forma, a potencialidade do Ceis
para o Rio de Janeiro e para o Brasil esta na
reconciliacao de um modelo de desenvolvi-
mento com os direitos humanos e a vida. A
salide pode ser um dos complexos econémi-
Ccos criticos para viabilizar um novo padrao
nacional de desenvolvimento, sustentado
na reducao de desigualdades, geracao de
emprego, renda, inovacgao, garantia do aces-
SO a saude, que promova a protecao do pla-
neta e o bem-estar da populagao.

* E economista e coordenador da rede e do grupo
de pesquisa Desenvolvimento Sustentdvel, Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo e Complexo Econémico-
Industrial da Saude (GPCEIS) da Fundagdo Oswaldo
Cruz. Bernardo Bahia, Camila Rizzini, Clarice
Araujo, Igor Kippe, Juliana Moreira, Leila Spelta,
Nathalia Haynes e Thalita Borges contribuiram
para o artigo.
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Saude, soberania e o futuro do Brasil:
o papel estrategico da Fiocruz

Juliana Moreira*
Marco Nascimento**

B Fundagao publica estratégica, a Fiocruz
articula ciéncia, producao e politica publi-
ca, fortalecendo o SUS e posicionando o Rio
de Janeiro no centro de um projeto nacional
de desenvolvimento baseado em soberania,
inovagao e bem-estar social.

No Brasil, a saude é reconhecida consti-
tucionalmente como um direito universal e
dever do Estado, materializado por meio do
Sistema Unico de Saude (SUS). A efetivacdo
desse direito, contudo, nao se esgota na ne-
cessaria ampliacao do gasto social: ela de-
pende, de forma decisiva, da constru¢ao de
capacidades nacionais em ciéncia, tecno-
logia, inovacao e producao, articuladas as
demandas sociais. Garantir o direito a sau-
de implica, portanto, enfrentar o debate es-
trutural sobre desenvolvimento econémico,
soberania e papel do Estado, recolocando a
politica social no centro de um projeto na-
cional de longo prazo.

E a partir dessa compreensdo que se
consolida, no Brasil, o conceito do Comple-
x0 Econémico-Industrial da Saude (Ceis), de-
senvolvido na Fiocruz ao longo dos anos
2000. O Ceis nasce justamente da percepgao
de que a universalizacao do direito a sau-
de exige mais do que politicas assistenciais:
requer a articulacao deliberada entre pro-
ducao de bens e servicos de saude, pesqui-
sa cientifica, inovagao tecnoldgica e o siste-
ma de protecao social. Trata-se de uma visao
gue rompe com a separagao tradicional en-
tre politica social e politica econémica, reco-
nhecendo a saude como um direito e como
eixo estruturante do desenvolvimento.

Mais do que um arcabouco analitico, es-
sa concepcao deu origem a uma agenda
concreta de politicas publicas orientadas a
construgao de capacidades nacionais. Ao in-
tegrar as demandas do SUS a estratégias de
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desenvolvimento produtivo e tecnoldgico,
essa abordagem transforma a politica social
em instrumento ativo de dinamizagao eco-
némica, geragao de emprego qualificado e
reducao da dependéncia tecnoldgica.

No nucleo dessa estratégia encontra-se
a Fiocruz, instituicao vinculada ao Ministé-
rio da Saude, que redne um conjunto singu-
lar de capacidades em uma unica organi-
zagao publica: pesquisa cientifica de ponta,
formagao de recursos humanos, inovagao
tecnoldgica e producao de bens essenciais,
como vacinas, medicamentos, biofarmacos e
insumos diagndsticos.

A trajetoria historica da Fiocruz eviden-
cia que a articulacao entre saude e desen-
volvimento depende de coordenagao ativa
e de instituicoes publicas estratégicas. Des-
de sua criagao, em 1900, esteve diretamen-
te vinculada a resposta a desafios sanitarios
do pais, desempenhando papel decisivo na
formagao de quadros técnicos e cientificos,
no fortalecimento da ciéncia e da produgao
nacional e na construcao de capacidades
estatais permanentes, culminando em sua
contribuicao teodrica e politica para o movi-
mento da Reforma Sanitaria e para a pré-
pria criacdo do Sistema Unico de Saude, co-
mo um dos pilares da democracia no Brasil.

Nas ultimas décadas, sua atuagao em cri-
ses sanitarias regionais e globais reforcou
ainda mais essa relevancia estratégica. Epi-
sédios como a epidemia de Zika, a pande-
mia de Influenza A (H1IN1) e, sobretudo, a
pandemia de Covid-19 demonstraram que
a protecao da saude da populagao depen-
de da existéncia de capacidades cientificas,
tecnoldgicas e produtivas instaladas no ter-
ritério nacional e orientadas as necessida-
des do SUS.

Os resultados alcangados pela Fiocruz
nao sao fruto do acaso, mas da existéncia
de politicas publicas que, desde o final dos
anos 2000, passaram a articular o poder de

Juliana Moreira

Marco Nascimento

compra do Estado a construcao de capacida-
des produtivas e tecnoldgicas nacionais no
ambito do Ceis. A criacao das Parcerias para
o Desenvolvimento Produtivo (PDP), a partir
de 2008, representou um marco nesse pro-
cesso ao vincular a demanda do SUS a trans-
feréncia de tecnologia e a internalizacao da
producao de medicamentos e insumos es-
tratégicos para a saude publica.
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Nesse contexto, a Fiocruz assumiu papel
central na execucao de parcerias voltadas a
incorporagao de tecnologias criticas,como o
tacrolimo, medicamento essencial para pa-
cientes submetidos a transplantes de rim, fi-
gado ou coracao, e o dicloridrato de prami-
pexol, utilizado no tratamento da doenca de
Parkinson. Esses exemplos ilustram como a
politica publica, quando orientada por ne-
cessidades sociais, pode induzir a formagao
de competéncias produtivas nacionais e for-
talecer instituicOes publicas estratégicas.

Os efeitos econdmicos dessa estratégia
sao mensuraveis. Em 2024, a Fiocruz regis-
trou faturamento superior a R$ 5 bilhdes, po-
sicionando-se entre os 15 maiores grupos
econdmicos do mercado farmacéutico brasi-
leiro (SCMED, 2025). No segmento de medi-
camentos biolodgicos, a instituicao figura en-
tre os cinco maiores faturamentos do pais e
destaca-se como uma das Unicas unidades
produtivas de capital nacional com essa es-
cala, evidenciando o papel singular da Fio-
cruz na reducao da dependéncia externa e no
fortalecimento da soberania em saude.

A partir de 2023, a salide passa a ocupar
posicao central na agenda nacional, com o
lancamento de uma nova geragao de politi-
cas voltadas ao desenvolvimento do Ceis. Ao
ser al¢ada a condicao de Missao 2 entre as
seis agendas prioritarias da Nova Industria
Brasil, o Ceis passou a ser reconhecido co-
mo eixo estratégico para o desenvolvimento
industrial, a soberania nacional e o planeja-
mento de longo prazo. Essa nova etapa mar-
ca um avanco qualitativo da politica indus-
trial ao incorporar instrumentos ancorados
em uma abordagem orientada por missdes e
desafios de saude claramente definidos.

Nesse novo arranjo, a Fiocruz reafirma
seu papel como instituicao estratégica de
Estado ao liderar e executar projetos tanto
no ambito das PDP quanto do recém-cria-
do Programa de Desenvolvimento e Inova-
¢ao Local (PDIL). Diferentemente da PDP, o
PDIL busca estimular trajetdrias tecnolégi-
cas futuras, direcionando esforgos cientifi-
cos e produtivos para desafios prioritarios
de saude publica. Projetos voltados a tera-
pias avancadas para oncologia de precisao e
ao desenvolvimento e teste clinico de uma
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vacina contra a esquistossomose exemplifi-
cam essa nova agenda, que combina inova-
¢ao de fronteira com necessidades estrutu-
rais do SUS.

Paralelamente, os investimentos previs-
tos no novo Programa de Aceleragao do Cres-
cimento (PAC), como a implantagao do Com-
plexo Industrial de Biotecnologia em Saude
(Cibs), conferem escala e materialidade a es-
sa estratégia. Com capacidade produtiva es-
timada em 120 milhoes de frascos de vacinas
e biofarmacos por ano, o empreendimen-
to amplia de forma substantiva a autono-
mia nacional em insumos estratégicos para o
SUS, refor¢ando a soberania em saude e a ca-
pacidade de resposta do Estado brasileiro a
desafios sanitarios presentes e futuros.

Os impactos econémicos do Cibs sobre
o territério fluminense sao expressivos. Se-
gundo estimativas da Firjan,a ampliacao da
capacidade produtiva devera resultar em
um crescimento de 128% da produgao far-
macéutica no estado do Rio de Janeiro, com
impacto econémico estimado em R$ 12,3
bilhdes, o equivalente a cerca de 1% do PIB
estadual, além da geracao de aproximada-
mente 16,6 mil empregos diretos e indire-
tos. Esses efeitos reforcam o papel do in-
vestimento como instrumento de politica
industrial regional, com forte capacidade de
indugao sobre cadeias produtivas intensivas
em conhecimento no territorio fluminense.

Além de atender de forma mais robus-
ta as demandas internas do SUS, o Cibs cria
condicoes para a exportacao de bens e ser-
vigos de alto conteudo tecnoldgico e para o
fortalecimento da cooperagao internacional.
A ampliacao dessa capacidade produtiva e
tecnologica permite ao Brasil ampliar sua
atuacao junto a instituicdes como a Orga-
nizacao Pan-Americana da Saude e a Unicef,
reforcando a inser¢ao internacional do pa-
is em iniciativas voltadas ao acesso equita-
tivo a vacinas, medicamentos e insumos es-
tratégicos,ao mesmo tempo em que projeta
o Rio de Janeiro como polo regional de bio-
tecnologia e cooperagao em saude.

Dessa forma, a experiéncia da Fiocruz
reforca uma licao central da economia po-
litica do desenvolvimento: paises periféri-
€os nao superam sua dependéncia tecnolé-
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gica e produtiva de forma espontanea. Esse
processo exige institui¢des publicas robus-
tas, politicas deliberadas e visao estratégi-
ca de longo prazo. Ao articular as demandas
estruturantes do SUS a ampliacao das ca-
pacidades cientificas, tecnolégicas e produ-
tivas nacionais, a Fiocruz oferece uma base
concreta para essa estratégia, contribuindo
ativamente para um novo padrao de desen-
volvimento, em que politica social e politi-
ca econdmica operam de forma integrada,
orientadas pela soberania, pela inovagao e
pelo bem-estar da populagao.

* E economista e coordenadora-adjunta do grupo
de pesquisa Desenvolvimento Sustentdvel, CT&I e
Complexo Econdémico-Industrial da Satde (GPCEIS/
CEE-Ensp/Fiocruz).

** E vice-presidente adjunto de producdo e inovagdo
em saude (VPPIS/Fiocruz) e pesquisador do grupo
de pesquisa Desenvolvimento Sustentdvel, CT&I e
Complexo Econémico-Industrial da Satide.
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O Rio na encruzilhada

Daniel Cerqueira*

B A profunda contaminacao das institui-
¢oes politicas, policiais e do sistema de jus-
tica pelo crime organizado é sem duvida o
maior desafio no campo da seguranga pu-
blica no Rio de Janeiro. Trata-se de um fe-
némeno que possui raizes historicas e cujas
solugdes, ainda que verossimeis, sao dificeis
e transcendem em muito a questao técnica.

A fim de situar o leitor sobre a magnitu-
de do problema, a Policia Federal (PF) pren-
deu recentemente o desembargador Maca-
rio Neto, dias depois da prisao do presidente
da Alerj,0 deputado Rodrigo Bacellar,ambos
por vazamento de informacao sobre o pro-
cesso de prisao do deputado TH Joias, um
dos representantes do Comando Vermelho
na Assembleia Legislativa. Na investigacao
do assassinato da vereadora Marielle Fran-
o, a PF ja havia concluido que mais da me-
tade dos deputados da Alerj era ligada ao
crime organizado. Em marco de 2025, outros
trés desembargadores cariocas foram con-
denados pelo STJ por corrupgao e participa-
Gao em organizagao criminosa ligada a des-
vios no governo de Wilson Witzel.

Nos ultimos dez anos, seis governado-
res do Rio foram presos ou afastados, to-
dos por investigacdes da PF ou do Ministé-
rio Publico Federal (MPF),drgaos do Sistema
de Justica Criminal de fora do estado. Ja no
Tribunal de Contas do Estado, seis dos sete
conselheiros foram afastados por corrupgao,
sendo que cinco foram presos e um s6 nao
foi pois fez delacao premiada. Desde 2008,
quatro chefes da Policia Civil foram presos
por ligacao com o crime organizado. Na PM,
a situacao nao é diferente. Por questao de
espaco, lembramos apenas do assassinato
da juiza Patricia Acioli, ocorrido em 2011,
planejado pelo, na época, tenente-coronel
Claudio de Oliveira.

O conluio das bandas podres da poli-
tica, da policia e da Justica é a pedra fun-
damental que sustenta um modelo de ne-
gdbcios vitorioso, em que a prosperidade do
crime e a brutalidade policial contra as po-
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pulacoes negras e periféricas sao faces de
uma mesma moeda. Tal fendmeno remonta
a década de 1960, quando setores da poli-
tica, do empresariado e das forcas policiais,
especialmente na Baixada Fluminense, fi-
zeram aliangas que deram origem aos cha-
mados ‘esquadrdes da morte”, grupos para-
militares que atuavam sob a justificativa de
“limpeza social’, eliminando suspeitos e su-
postos criminosos. Esses grupos, financia-
dos por comerciantes e empresarios locais,
eram compostos majoritariamente por poli-
ciais e operavam com a anuéncia de auto-
ridades. Essa estrutura, que mesclava o pu-
blico e o privado na gestao da violéncia, foi
o embriao direto das milicias contempora-
neas,que herdaram a légica de controle ter-
ritorial armado, a cobranca de taxas e a eli-
minacgao de rivais.

A “licenca para matar”, além de ser o
principal elemento para fazer prosperar a
corrupgao policial, que funciona como uma
espécie de mercado de seqguro do crime,
muitas vezes é utilizada também em espe-
taculos macabros pelos mercadores do me-
do, que fazem proselitismo eleitoral em ci-
ma de cadaveres, para mostrar o quanto as
autoridades sao duras contra o crime.

Com efeito, a politica de seguranca pu-
blica de higienizagao social, que usa os re-
cursos publicos para matar e praticar a bar-
barie nas periferias,como se viu na operagao
recente no Alemao, e prender de forma en-
viesada negros e pobres moradores das pe-
riferias, € o principal combustivel do crime
organizado. Por outro lado, paradoxalmen-
te, a medida em que o cenario se deterio-
ra e novas doses desse ‘remédio” “precisam”
ser ministradas, maior é o apoio de grande
parcela da populacao, ludibriada recorrente-
mente, seja em consequéncia do medo ata-
vico da violéncia, ou dos valores culturais
do Brasil Coldnia, da Casa Grande e Senzala,
que nao nos abandonam.

Como falamos, se as milicias nasceram
dessas relacoes espurias, no ambito da po-
litica de higienizacao social, as facgoes
de narcotraficantes foram gestadas nesse

mesmo enredo, em face do encarceramen-
to em massa de indesejaveis, em condicoes
absolutamente insalubres, nas prisoes. De
fato, a Falange Vermelha (futuro Comando
Vermelho), bem como dezenas de facgoes
prisionais nacionais, nasceu e se fortaleceu
nesse mesmo cenario, com a bandeira da
“Paz, Justica e Liberdade”, cujo objetivo era
proteger os detentos da violéncia e do ar-
bitrio do préprio Estado.

Ainda que originariamente as milicias
e as facgOes criminosas tivessem origens
e modus operandi diferentes, como era de
se esperar em qualquer analise econ6mi-
ca, a tecnologia que possibilita atingir a
maior lucratividade termina sendo copia-
da pela concorréncia. Nesse sentido, em
algum momento, os narcotraficantes pas-
saram a explorar economicamente o do-
minio territorial, para além do comércio
varejista de drogas, assim como as mili-
cias passaram a operar também o merca-
do de entorpecentes.

Em comum, tais organizacdes crimino-
sas se estruturam dentro de um modelo de
negdécio sustentado por um tripé: 1. Domi-
nio territorial armado. 2. Uso da violéncia
para exploracao econdmica do territorio 3.
Monopolio politico local. Explora-se desde
transporte publico pirata, grilagem de terras,
construcao irregular de imoveis, até a “mine-
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racao” de qualquer atividade legal exercida
por empresarios locais, que sao obrigados
a pagar taxas mensais para 0s Criminosos.
Além disso, sob o jugo das armas, os elei-
tores sao coagidos a votar apenas nos no-
mes indicados pelos criminosos. Campanhas
eleitorais de outros candidatos sao proibi-
das no territorio. A relacao entre o crime, a
banda podre da policia, da politica e da Jus-
tica garante a sustentabilidade do negdcio.

Uma pesquisa recente produzida pelo
Instituto Fogo Cruzado, junto com o Grupo
de Estudos dos Novos llegalismos da Uni-
versidade Federal Fluminense (Geni/UFF),
mostrou que mais de quatro milhoes de
pessoas residentes na Regiao Metropolita-
na do Rio de Janeiro vivem sob o dominio
de grupos armados. Nesse mesmo trabalho,
0s autores mostraram que nos ultimos 18
anos houve aumento de 173% nas areas to-
madas por tais grupos. Sao indicadores de
sucesso de dar inveja a qualquer corporagao
empresarial. Nessa analise nao entraram os
bicheiros, que nao fazem controle territorial
armado, mas sao responsaveis por inimeros
homicidios, corrupc¢ao ativa e outros crimes.

O fato é que o estado do Rio de Janei-
ro perdeu a capacidade de autonomamen-
te promover as agoes saneadoras na segu-
ranga publica que devolvam dias com mais
paz aos fluminenses. Como isso seria feito
se ‘esta tudo dominado™?

Para comecar a desatar esse no, seria ne-
cessaria uma reforma radical nas institui-
¢oes politicas, policiais e judiciais no estado,
com a prisao e expurgo em larga escala des-
sas bandas podres. Em segundo plano, seria
necessaria a introducao de uma politica de
seguranga publica efetiva, baseada em evi-
déncias cientificas,com diagndsticos territo-
riais nos planos policial e social, para identi-
ficar os fatores de risco,e com planejamento
de curto,médio e longo prazos,além de uma
gestao orientada por resultados.

A politica seria baseada em trés pila-
res. Em primeiro lugar, em uma requalifi-
cagao do trabalho policial, com valoriza-
¢ao do profissional da seguranga publica,
em que os modelos de atuagao policial se-
riam orientados pela inteligéncia, para a so-
lugao das causas que geram problemas de
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crimes (e nao para o eterno enxugar gelo
depois que os incidentes repetidos acon-
teceram), em parceria com as comunidades
e, sobretudo, com o absoluto respeito a de-
fesa dos direitos de cidadania. Em segun-
do lugar, em um programa voltado para a
prevencao social ao crime, de modo a dis-
putar cada crianga e jovem com o crime or-
ganizado, com educacao, cultura, esportes
e sonhos. Sim, € muito mais barato e efeti-
vo trabalhar o desenvolvimento da primeira
infancia,a empregabilidade e a inclusao so-
cial dos jovens. Em terceiro lugar, ha que se
construir uma arquitetura institucional que
promova os incentivos para o fortalecimen-
to de corregedorias e do controle externo -
com a participacao da sociedade civil - das
policias, do Legislativo e da Justica.

O primeiro desafio seria apenas supera-
do caso houvesse uma forca tarefa de alto
nivel, envolvendo PF, MPF, Coaf e Receita
Federal, dentre outras instituicdes de fora
do Rio, sob a supervisao do STF. O segun-
do desafio, da implantacao de um mode-
lo de seguranca cidada efetiva, dependeria
da eleicao de um governo comprometido.

Tania Régo/Agéncia Brasil

Mas nesse caso, ha ainda muita estrada a
se caminhar para convencer a sociedade
sobre a necessidade de abandonarmos os
nossos valores culturais do racismo estru-
tural,que amparam a ideia da higienizagao
social e que bandido bom é bandido morto.
De fato, 0 Rio de Janeiro encontra-se numa
encruzilhada, de continuar apostando nas
instituicdes coloniais ou caminhar rumo ao
futuro civilizatério. Na umbanda, provavel-
mente Exu responderia que nao ha cami-
nhos faceis: cada passo, uma escolha, cada
escolha, um caminho.

* E doutor em Economia pela PUC-Rio, pesquisador do
Ipea, conselheiro do Férum Brasileiro de Seguranca
Publica e autor da tese Causas e Consequéncias do
Crime no Brasil, vencedora do prémio Haralambos
Simeonidis da Anpec e do Prémio BNDES de
Economia.
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Desenvolvimento economico e educagao
no Rio de Janeiro: notas reflexivas

Waldeck Carneiro*

Introducao

A perda da condicao de capital,sem com-
pensagoes, apods duzentos anos como centro
de poder do pais, fez muito mal ao Rio de Ja-
neiro (R)). Esse fato grave, associado a “cultu-
ra da capitalidade”, que fez prevalecer o pen-
samento sobre o Brasil em detrimento da
reflexao acerca do proprio estado, produziu
um fendmeno sui generis pelo qual o RJ,acul-
turado na condicao de centro de poder politi-
co e estratégico nacional,nao alimentou uma
inteligéncia duradoura sobre o seu préprio
projeto estratégico de desenvolvimento. Até
hoje, sao poucos os programas de pos-gra-
duacao e as linhas de pesquisa, em institui-
¢Oes de ensino superior sediadas no RJ, que
tomam o desenvolvimento fluminense como
objeto central de seus estudos.

Porém, a mudanca da capital para Brasilia,
como ja dito, sem compensagdes para o Rl, e a
tendéncia de pensar o desenvolvimento nacio-
nal em prejuizo da reflexao sobre o desenvolvi-
mento fluminense ndo sao os Unicos fatores do
emperramento da industrializacao, do empre-
go e da arrecadagao no RJ, nos ultimos sessen-
ta anos, aproximadamente, descontados alguns
espasmos, ou melhor, promessas desenvolvi-
mentistas nao concretizadas no periodo. Acres-
¢a-se, por um lado, a violéncia politica que se
abateu sobre o RJ, durante a ditadura civil-em-
presarial-militar (1964-1985),em especial apos
a edicao do abjeto Ato Institucional n°® 5,de 13
de dezembro de 1968, que promoveu inUmeras
cassagoes de mandato no entao centro politico
do pais, abrindo caminho para a consolidagao
de uma cultura politica clientelista em terras
fluminenses, notadamente ap6s a fusao autori-
taria do improvisado estado da Guanabara com
0 antigo estado do Rio de Janeiro, ocorrida em
1975. Acrescente-se, ainda, na falta de um pro-
jeto estratégico de desenvolvimento, a expres-
siva dependéncia econémica do RJ em relagao
aos royalties e participagoes especiais decorren-
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tes da exploragao do petroleo, que hoje repre-
sentam cerca de 1/4 da receita corrente liquida
da unidade federativa fluminense.

Com maior grau de detalhamento, essa li-
nha de analise foi muito bem delineada em
publicacao recente (Rabelo; Versiani; Osorio,
2025), na qual os autores trazem varios indi-
cadores que ilustram, com clareza meridiana,
0s gargalos do desenvolvimento fluminense.

Neste artigo, pretendo estabelecer, em
carater introdutoério,um nexo entre o quadro
ha pouco resumido e o cenario da educa-
¢ao fluminense. Afinal, nao se pode formular
um projeto estratégico de desenvolvimento
para o RJ sem que a educacao, basica e su-
perior, no ambito da formacao geral ou da
formacgao profissional, ocupe um lugar de
destaque nas politicas publicas.

Desafios educacionais no RJ:
resumo apertado

Um dos primeiros aspectos nucleares
aqui explorado refere-se ao financiamento
da educacao estadual no RJ. Em artigo recen-
te, Serafini e Carneiro (2023) afirmaram que,
no periodo de 2018 a 2021, o governo esta-
dual desrespeitou a vinculagao constitucio-
nal de recursos para a educagao,deixando de
repassar ao setor um valor superior a R$ 2,5
bilhdes. Ainda sobre reveses no financiamen-

to da educacao estadual, os autores também
denunciaram o descumprimento, puro e sim-
ples, por parte do governo estadual, do dis-
posto na Lei Federal n® 12.858/2013, que de-
termina a destinacao de polpudos recursos
oriundos da exploracao do petréleo e do gas
a area de educacao. Pelos calculos dos auto-
res,apenas no periodo de 2018 a 2022, a ad-
ministracao estadual deixou de destinar, des-
sa fonte, a educacdo um valor superior a R$
3,6 bilhoes. Ora, isso se configura como obs-
taculo de grande monta a implementacao
de politicas educacionais, no ambito da rede
publica estadual, seja para valorizar os pro-
fissionais da educagao, seja para melhorar a
qualidade da escola publica estadual.

Em relagao ao numero de matriculas na rede
estadual de educacao do Rio de Janeiro,nos ulti-
mos dez anos (2014-2024), levando-se em con-
ta dados do Censo Escolar, houve decréscimo
de mais de 100 mil alunos matriculados, 0 que
depde gravemente sobre a garantia do direito
a educacao. Note-se que o fechamento de tur-
mas e turnos em escolas estaduais, ou mesmo
de unidades escolares; a municipalizagao, mui-
tas vezes sem planejamento, de escolas estadu-
ais; e o processo de ‘gentrificacao estudantil” na
modalidade de Educacao de Jovens e Adultos
(EJA) explicam, em boa medida, a queda no nu-
mero de matriculas estaduais. No caso especifi-
co da BEJA, modalidade sob risco na rede estadu-
al de educacgao do RJ, além do fechamento de
turmas e turnos, constata-se a pressao exercida
pela propria Secretaria de Estado de Educagao
do RJ (Seeduc) para que estudantes, ainda jo-
vens, deixem de cursar a escola na modalidade
EJA em proveito de um mero exame de certifica-
¢ao de estudos,bem como a impossibilidade de
professores da rede estadual fazerem carreira
docente na EJA, posto que nao podem vincular
suas matriculas efetivas a modalidade, mas ne-
la trabalhar apenas mediante vinculos docentes
precarizados (dupla regéncia, GLP, entre outros).

Cabe lembrar que, no primeiro mandato de
Sérgio Cabral (2007-2010), o governo estadual
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no RJ adotou uma postura agressiva no tocan-
te a municipalizagao de escolas estaduais,sob o
argumento de que o estado deveria se concen-
trar na oferta do ensino médio, de modo que o
ensino fundamental ficasse a cargo apenas dos
municipios. Chegou-se inclusive a construir uma
tese, totalmente desprovida de fundamentagao
legal, segundo a qual o ensino fundamental se-
quer seria mais uma atribuicao do ente estadual,
argumentacao inverossimil,mas surpreendente-
mente assimilada até por parlamentares flumi-
nenses do campo progressista. Ocorre que a LD-
BEN n° 9.394/1996 é clara, quando fixa que a
oferta de ensino fundamental é de responsa-
bilidade compartilhada por estados e munici-
pios (além do DF). A pesarosa contradi¢ao aqui
€ a seguinte: o estado do RJ se desvencilhou da
oferta de ensino fundamental, sob o argumento
de se dedicar a etapa escolar seguinte, mas aca-
bou por reduzir as matriculas no ensino médio.
Para a democratizacao do direito a educacao no
RJ, foi um desastre!

No tocante a valorizacao dos profissio-
nais da educagao da rede estadual, os dados
s30 muito negativos: nao se paga ao conjun-
to da categoria o piso salarial do magistério da
educacao publica basica, fixado por lei fede-
ral ha quase vinte anos (Lei n° 11.738/2008);
nao se honra o acordo celebrado em lei (Lei n°
9.436/2021) para o pagamento parcelado da
reposicao das perdas inflacionarias dos servi-
dores estaduais, que seguem se acumulando;
nao se pratica qualquer forma de aumento real
dos salarios dos profissionais da educagao, que
estao situados entre os mais baixos, quando
comparados as redes estaduais de todo o Bra-
sil; ndo se respeitam, nos prazos fixados em lei,
as progressoes na carreira, segundo o plano de
cargos em vigor. Ora, nao sera possivel qualifi-
car a escola publica estadual deixando os edu-
cadores em situacao de indigéncia profissional.

No que se refere a qualidade da escola es-
tadual, causou estupor a decisao recente do
governador (Decreto n°® 49.994/2025), rapida-
mente regulamentada pela Seeduc, de admitir
a aprovagao automatica de estudantes para o
ano seguinte, mesmo que tenham sido repro-
vados em até seis disciplinas! Tal decisao, co-
mo afirmei em publicagao recente (Carneiro,
2025), visa a melhorar os péssimos indicado-
res estaduais no Ideb (o RJ é o penultimo co-
locado no ranking estadual), pagando-se o al-
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to custo de negar o direito aos conhecimentos
cientificos, humanisticos e filoséficos a adoles-
centes e jovens de origem popular, que consti-
tuem a maioria do corpo discente nas escolas
estaduais. Nao satisfeito, o governo estadual
ainda instituiu uma ‘gratificacdo faroeste” pa-
ra profissionais da educagao das escolas esta-
duais, desde que aprovem 95% de seus alunos,
isso se houver lastro financeiro para efetuar o
pagamento. Considerando os calotes acumula-
dos pelo governo Claudio Castro em relagao ao
servico publico estadual, nao sao remotas as
chances de que a bonificacao nao seja concre-
tizada. Mas o pior é que a medida ofende a au-
tonomia dos professores e deturpa a dimensao
pedagogica das praticas de avaliacao escolar.

Em relacao a formagao profissional, o po-
tencial da rede de escolas estaduais vincula-
das a Fundacao de Apoio a Escola Técnica (Fa-
etec) vem sendo,em boa medida, desperdicado,
desde que aquela importante fundagao esta-
dual virou, nos ultimos dez anos, ‘moeda de tro-
ca” politica, com varias de suas unidades, em
diferentes municipios fluminenses, transforma-
das em feudos de caciques politicos locais ou
regionais. Ademais, a defasagem tecnoldgica
e do maquinario, em grande parte das unida-
des da Faetec, dificulta, quando nao impede, a
formagao de quadros técnicos, tao necessarios
a agenda do desenvolvimento, efetivamente
qualificados em sintonia com as demandas do
mundo do trabalho, especialmente no setor in-
dustrial, cada vez mais marcado por moderni-
zacao e inovagao tecnoldgica.

Para (nao) concluir

Propositalmente, deixei para estas (in)
conclusoes a mencgao as duas universidades
estaduais fluminenses: a Uerj e a Uenf. Am-
bas, nao obstante o elevado padrao de qua-
lificacao académica que ostentam, além de
outras caracteristicas virtuosas,como, no ca-
so da Uerj, seu carater fortemente popular,
ou, no caso da Uenf, seu papel estruturante
no desenvolvimento regional no eixo Nor-
te-Noroeste do RJ, ainda enfrentam dramas
cotidianos para custear as atividades de en-
sino, pesquisa e extensao, bem como para
manter viva a indispensavel politica de as-
sisténcia estudantil,em particular as despe-
sas com mobilidade, alimenta¢ao e moradia
de seus estudantes mais vulneraveis.

A autonomia financeira dessas universi-
dades estaduais, preceito constitucional ine-
quivoco, é mais uma realidade proclamada do
que vivida, tendo em vista as dificuldades que
reitores das universidades estaduais e suas
equipes ainda enfrentam para definir, de for-
ma autdbnoma, prioridades na execugao finan-
ceira de seus limitados or¢camentos. Isso para
nao entrar aqui na discussao, a meu ver inevi-
tavel, de que as despesas relativas a assistén-
cia estudantil, que devem ser priorizadas, de
modo que as universidades publicas, além de
estatais, sejam também populares, sao, a rigor,
despesas do Estado. No entanto, nos ultimos
anos, foram naturalizadas como despesas das
universidades publicas (federais e estaduais),
sem que lhes seja garantido o orcamento ne-
cessario para honrar tais compromissos.

Concluir este artigo, fazendo rapida men-
¢ao as universidades, me permite enfatizar
que,no Rio de Janeiro, 0 projeto estratégico de
desenvolvimento nao pode prescindir, como
um dos eixos centrais, ou talvez mesmo co-
mo epicentro, da ‘economia do conhecimento”.
De fato, com tantas instituicdes universitarias
e de pesquisa, federais e estaduais, sediadas
no Rio de Janeiro,nao se pode fazer pouco ca-
so dessa enorme vantagem competitiva. Afi-
nal, o petréleo, mesmo na polpuda Bacia de
Santos, € uma fonte de riqueza finita, além de
altamente poluente.Ja a ciéncia, a pesquisa, a
inovagao, a extensao e a formacao de quadros
Sa0 processos que se renovam, ininterrupta-
mente, além de serem ‘riquezas” sustentaveis.

* E professor titular da Universidade Federal
Fluminense (UFF) e coordenador geral do Férum
Estadual de Educagdo do RJ.
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Instituicoes e o desenvolvimento
da Baixada Fluminense

Georges Gerard Flexor®
Miriam Oliveira Silva Portugués**
Israel Sanches Marcellino™**

B A Baixada Fluminense é composta por 13
municipios da porcao oeste da Regiao Me-
tropolitana do Rio de Janeiro: Belford Roxo,
Duque de Caxias, Guapimirim, ltaguai,Japeri,
Mage, Mesquita, Nildpolis, Nova Iguacu, Pa-
racambi, Queimados, Sao Joao de Meriti e
Seropédica. Trata-se de um territorio muito
relevante, com mais de 3,5 milhdes de ha-
bitantes (22% da populacao fluminense) e
com inumeros desafios socioecondmicos
que, em boa medida, ajudam a explicar al-
guns dos indicadores negativos observados
no estado do Rio de Janeiro. O desempenho
socioecondmico da Baixada tem profunda
relacao com questoes de ordem institucio-
nal, que é o foco central desse texto.

O arcabougo institucionalista (Besley &
Persson, 2010; Denzau & North, 1994; Nor-
th & Barcena, 1993; Ostrom, 2009; Robinson
& Acemoglu, 2012), sugere que o desenvol-
vimento territorial tem relagcao com a for-
ma como atores estratégicos interagem em
arenas marcadas por regras formais e infor-
mais, assimetrias de informacao e expec-
tativas reciprocas. Instituicoes sao, essen-
cialmente, essas “regras do jogo” criadas e
aplicadas por poderes reconhecidos (Alston
et al.,, 2018). Nesse sentido, convém exami-
nar de forma integrada o conjunto de incen-
tivos, restricobes e padroes de comporta-
mento que moldam as interagoes entre os
principais atores institucionais da Baixada,
especialmente Estado, cidadaos, empresa-
rios e organizagoes criminosas.

A regiao apresenta um modo de funcio-
namento institucional proprio, que ajuda a
explicar por que a estagnacao econémica e
as desigualdades sociais persistem apesar
de sua relevancia demografica e de sua pro-
ximidade com um dos principais polos eco-
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némicos do pais, a cidade do Rio de Janeiro.
Argumenta-se que a Baixada opera segun-
do um arranjo institucional caracterizado
por clientelismo, violéncia e fragilidade es-
tatal. Tal arranjo produz incentivos que de-
sestimulam investimentos produtivos, redu-
zem a acgao coletiva e afetam a provisao de
bens publicos.

Esse cenario compromete o potencial de
desenvolvimento do territério. O predomi-
nio da ldgica politica clientelista gera vazios
deixados pela seletividade ou auséncia da
acao estatal. Organizagoes criminosas, even-
tualmente, ocupam esses espagos. Empresas
reduzem investimentos diante do risco de
extorsao e outras formas de incerteza. Cida-
daos, muitas vezes, sao levados a adotar es-
tratégias de sobrevivéncia que pressupoem a
aceitacao de formas tacitas de convivio com
grupos armados. A interagao cumulativa des-
ses processos gera uma ordem institucional
que preserva estabilidade minima, mas blo-
queia transformacoes estruturais.

Essas tendéncias afetam a demografia,
na medida em que tornam o territério me-
nos atrativo para empresarios e trabalhado-

Miriam Oliveira Silva Portugués

res. Nao por acaso, varios municipios impor-
tantes da regiao perderam populacao entre
2010 e 2022,como Duque de Caxias (-0,47%),
Nilépolis (-0,58%), Mesquita (-0,06%), Para-
cambi (-1,01%) e Sao Joao de Meriti (-0,33%).
O declinio populacional de parte expressi-
va da Baixada contrasta com a tendéncia ob-
servada para o conjunto metropolitano e do
pais, sugerindo a presenca de forcas que ex-
pulsam recursos, inclusive a populagao, liga-
das aos desafios institucionais, a violéncia e
a0 baixo dinamismo econdmico. Nao se trata
apenas de migracao por oportunidade, mas
de migracao induzida pela auséncia de bem-
-estar e pelo risco cotidiano.

Do ponto de vista econémico, os dados
reforcam a imagem de um territorio pouco
atrativo para investimentos produtivos. A es-
trutura industrial da Baixada é marcada por
reduzida integracao produtiva e escassa ca-
pacidade de inovacao. Segundo dados da
Rais, cerca de 65% dos empregos formais da
regiao estao concentrados em setores de bai-
xa densidade tecnoldgica, tais como constru-
¢ao civil, administracao publica, comércio e
servigos locais; atividades intensivas em tra-
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balho, mas de baixa produtividade. Nichos
com potencial de encadeamento produtivo,
como alimentos e bebidas,quimica, petroqui-
mica ou logistica, funcionam, na maior parte
das vezes, de modo isolado, como verdadei-
ros enclaves produtivos, sem gerar uma ma-
lha de fornecedores e prestadores de servi-
¢o que dinamize o territério. A presenca de
grandes equipamentos industriais e de infra-
estrutura, como a Reduc e o porto de ltaguai,
nao altera de forma significativa o desempe-
nho global da regiao, justamente porque ge-
ra poucos encadeamentos produtivos locais.

O comportamento dos empresarios nes-
se ambiente é profundamente condiciona-
do pelo arranjo institucional. Em um cenario
em que a ameaca de extorsao por grupos ar-
mados é constante e a corrupgao altera ro-
tinas administrativas, os riscos associados
ao investimento produtivo sao amplificados.
Nao surpreende que os investimentos ten-
dam a se concentrar em atividades de retor-
no rapido, pouco intensivas em tecnologia
e voltadas principalmente para o consumo
interno. Consumo este restringido por bai-
xo0s salarios e pela alta propor¢ao de fami-
lias em situacao de vulnerabilidade. O sala-
rio médio dos empregos formais da Baixada
¢ de R$ 2.886,86, enquanto no estado co-
mo um todo a média é de R$ 4.291,72 e na
capital chega a R$ 5.137,36. Apenas ltaguai,
Seropédica e Duque de Caxias apresentam
médias um pouco maiores, mas isso decor-
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re da presenca de enclaves produtivos e do
campus central da UFRRJ, nao de uma estru-
tura econdmica robusta e diversificada.

A violéncia, nesse contexto, ndo é um
elemento isolado, mas parte constitutiva do
arranjo institucional que organiza o territé-
rio. Pesquisa do Grupo de Estudos dos No-
vos llegalismos, da UFF (Hirata e Maria Isa-
bel Couto, 2025), mostra que a Baixada é
marcada por multiplas formas de violéncia.
No campo da violéncia politica, entre janei-
ro de 2022 e junho de 2024, a regiao foi o
territério com o maior nimero de execugoes
politicas,com 12 casos, superando inclusive
a capital, que teve 10. A série histérica en-
tre 2015 e 2024 é ainda mais contundente:
Nova lguagu registrou 14 execugdes de pes-
soas ligadas a candidaturas, Duque de Ca-
xias 11, Seropédica 8 e Magé 7. Esse padrao
de violéncia politica nao se explica apenas
pelo crime organizado, mas pela interagao
complexa entre grupos armados e elites
locais que, de alguma forma, disputam ou
compartilham o controle territorial.

A violéncia armada, associada ao trafico,
as milicias e a outros grupos criminosos, re-
forca esse equilibrio ao estabelecer frontei-
ras invisiveis de poder local. 0 Comando Ver-
melho impacta diretamente cerca de 18%
da populacao da Baixada, enquanto milicias
influenciam cerca de 15% e o Terceiro Co-
mando Puro controla areas onde vivem 4%
dos moradores. Embora o TCP tenha menor
presenca, sua expansao recente é notavel:
773% de todo seu avanco territorial entre
2014/2016 e 2019/2021 ocorreu na Baixada,
elevando em mais de 42% a populagao sob
sua influéncia nesse periodo. Esses percen-
tuais evidenciam como o controle armado
sobre bairros e favelas constitui um compo-
nente estrutural do modo de funcionamento
institucional da regiao. Ele interfere na circu-
lagao de pessoas e mercadorias, limita a atu-
acao estatal, influencia campanhas eleitorais,
cria mercados ilegais de bens essenciais (co-
mo gas e internet) e extrai renda de morado-
res e empreendedores locais.

Nesse contexto,nao surpreende que 0s go-
vernos locais invistam pouco em capacidades
estatais. Este tipo de investimento dificilmen-
te oferece retornos politicos a curto prazo e é

arriscado por mexer com interesses estabele-
cidos. As consequéncias diretas dessa falta de
investimento se manifestam de forma aguda
nos indicadores sociais. Na salide, quase todos
0s municipios tém menos de trés consultorios
ambulatoriais por mil habitantes, com exce-
¢ao de Itaguai,desempenho significativamen-
te inferior a média estadual. A mortalidade in-
fantil é particularmente elevada: em 2022, a
Baixada registrou cerca de 16 mortes por mil
nascidos vivos,numero equivalente ao padrao
de paises como Nepal e Bangladesh, ambos
classificados entre os de baixa renda. Esses in-
dicadores sao sinais claros de insuficiéncia de
servigos publicos essenciais e refletem os en-
traves ao desenvolvimento.

A educagao segue a mesma tendéncia. O
Ideb de 2023 revela que, no segmento do 6°
a0 9° ano do ensino fundamental,apenas Pa-
racambi ultrapassou a nota de 4,5; os demais
municipios estao entre os 25% piores de-
sempenhos do estado. No ciclo inicial,embo-
ra Nilopolis e Guapimirim apresentem resul-
tados um pouco melhores, municipios como
Japeri, Duque de Caxias e Itaguai figuram no-
vamente entre os mais mal avaliados. A baixa
qualidade educacional tem efeitos duradou-
ros: alimenta a reproducao intergeracional
da pobreza, amplia a vulnerabilidade dos jo-
vens ao recrutamento por facgoes armadas e
reduz drasticamente a competitividade dos
trabalhadores locais no mercado formal de
trabalho. A evasao escolar e a dificuldade de
fixar profissionais qualificados nas escolas da
regiao ilustram como a precariedade institu-
cional repercute sobre a formacao de capaci-
dades individuais e estruturais.

A pobreza, por sua vez, aparece como re-
sultado direto da combinagao entre desi-
gualdade estrutural, desempenho econd-
mico limitado e insuficiéncia de servigos
publicos. O percentual da populagao inscri-
ta no Cadastro Unico - indicador de vulne-
rabilidade social - chega a 53,5% na Baixa-
da, quase vinte pontos acima da propor¢ao
registrada na capital (34%) e dez pontos aci-
ma da média estadual (42,7%). Em munici-
pios como Seropédica, Guapimirim, Japeri e
Magé, mais de 60% dos moradores encon-
tram-se cadastrados. Apenas Nilépolis e Sao
Joao de Meriti registram indices abaixo de
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40%. Essa distribuicao indica a presenca de
extensos bolsdes de pobreza, cujas causas
nao podem ser isoladas da légica institucio-
nal que estrutura o territério.

0 quadro se completa com as dinamicas co-
tidianas vivenciadas pelos cidadaos. A popula-
¢ao da Baixada é majoritariamente parda ou
negra, cerca de 70% segundo o Censo de 2022,
e enfrenta escassez de bons empregos, insegu-
ranca cotidiana e servigos publicos limitados. A
combinacao entre baixos salarios, vulnerabili-
dade territorial e auséncia de politicas publicas
consistentes reforca o peso das igrejas evangeé-
licas como instituicoes comunitarias capazes
de oferecer redes de apoio emocional, espiri-
tual e social. Nessa perspectiva, estratégias in-
dividuais aparentemente desconectadas, como
a busca por seguranca através de cooperagao
com grupos armados ou a saida de familias que
podem migrar, sao respostas racionais dentro
do conjunto especifico de incentivos produzi-
dos por esse equilibrio institucional.

Por fim, compreender a relagao entre es-
se arranjo e o desempenho socioecondémico
significa reconhecer que nao se trata apenas
de um acumulo de deficiéncias setoriais, mas
de um padrao de comportamento institucio-
nal mais amplo. O arranjo institucional pre-
serva algum grau de ordem politica e social,
mas inviabiliza investimentos portadores de
futuro e bloqueia transformagdes estruturais.
A economia permanece pouco diversificada,
a estrutura produtiva é rarefeita, a violéncia
continua a influenciar territérios, e politicas
publicas sao distribuidas de forma fragmen-
tada e personalizada. O resultado é um cir-
culo vicioso: a auséncia de bens publicos de
qualidade alimenta a vulnerabilidade, que
por sua vez fortalece praticas clientelistas e
aumenta o espaco politico e econdmico ocu-
pado por grupos criminosos.

Assim, a estagnagao da Baixada Flumi-
nense s6 pode ser compreendida pela inter-
dependéncia desses fendmenos. Instituicdes
moldam incentivos, e incentivos determinam
comportamentos. O desenvolvimento econd-
mico nao é resultado apenas de investimen-
tos financeiros, mas da capacidade de atores
publicos e privados de coordenar expectati-
vas, confiar nas regras e vislumbrar horizon-
tes de longo prazo. A Baixada opera em um
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equilibrio no qual essas condi¢des nao se ve-
rificam; e enquanto esse arranjo persistir, 0s
indicadores econdmicos e sociais dificilmen-
te deixarao de refletir um cenario de fragili-
dade,desigualdade e oportunidades restritas.
Conclui-se que a superacao desses desafios
deve, necessariamente, envolver uma ampla
articulacao focada em romper esse status quo
institucional e suplantar os circulos viciosos
que se desdobram dele.

* E professor de Economia do IM/UFRRJ, professor

no Programa de Pds-Graduagdo de Ciéncias Sociais
em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade
(CPDA/UFRR)), doutor em Ciéncias Sociais em
Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade pela UFRR/
e pesquisador do Grupo de Estudos em Economia e
Desenvolvimento da Baixada Fluminense (Geedb/
UFRR)J). Contato: georges @ufrrj.br
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2026: desafios do
orcamento fluminense

Karine Vargas Pontes®
Leticia Inacio**

B O estado do Rio de Janeiro enfrenta, ha
anos, o desafio de equilibrar o orcamento

e pagar a divida publica. No ano de 2026,

nao sera diferente. A administracao do Po-
der Executivo estadual fluminense precisara
adotar medidas para que as despesas cres-
centes caibam dentro de uma receita estag-
nada, sobretudo considerando que o estado
se encontra sobre as diretrizes do Regime de
Recuperagao Fiscal,com um processo de re-
negociagao da divida publica, por meio do
Propag. Neste pequeno artigo, elencamos o
que consideramos os principais pontos de
atencao sobre as finangas publicas flumi-
nenses sob o prisma do Projeto de Lei Orca-
mentaria Anual de 2026.

O Projeto de Lei Orgcamentaria Anual
(Ploa) de 2026 prevé uma receita liquida
de R$ 108 bilhdes e fixa um total de despe-
sa de R$ 127 bilhdes. Neste sentido, ha um
grande descompasso entre receitas e despe-
sas, 0 que leva o déficit publico fluminense
a um patamar de R$ 19 bilhdes. A natureza
desse déficit publico é decorrente do volu-
me de R$ 12 bilhdes de pagamento do ser-
vico da divida publica e de R$ 7 bilhdes das
despesas discricionarias.

Receitas para 2026

O estado do Rio de Janeiro possui um du-
plo comportamento nas suas principais fon-
tes de arrecadacgao,que sao o ICMS e os royal-
ties do petroleo. Enquanto ha uma previsao
do aumento de R$ 6,9 bilhdes (+13,7%) do
ICMS para 2026 em relacao a Lei Or¢camen-
taria de 2025, para a arrecadagao dos royal-
ties,que é a sequnda maior fonte de receita
fluminense, projeta-se uma queda de R$ 5,7
bilhoes no mesmo comparativo.

Para a projecdo de ICMS, de R$ 64 bi-
lhdes, o governo fluminense leva em con-
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sideracao o comportamento das projecoes
macroecondmicas que impactam a econo-
mia fluminense, tais como a expectativa de
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB)
nacional para 2026 de 1,70%, variagao da
inflacao (IPCA) de 4% e uma taxa Selic de
12,5%. Tais indicadores refletem a tendén-
cia de crescimento da economia brasileira.

A previsao da queda da arrecadagao dos
Royalties e Participagoes Especiais - R&PE
de R$ 27,1 bilhdes na LOA 2025 para R$
21,5 bilhdes no Ploa 2026 reflete um dos
principais pontos sensiveis para a sustenta-
bilidade fiscal fluminense: o carater volatil
dessas receitas, que coloca em risco o equi-
librio fiscal, considerando as projecoes de
crescimento da taxa de cambio R$/US$ e do
preco do Brent.

A retracao da arrecadacao dos R&PE
afeta diretamente o equilibrio do Riopre-
vidéncia, uma vez que a Lei Estadual n°
4.222/2003 autorizou o Estado a ceder ao
fundo previdenciario os direitos econémi-
cos sobre essas receitas, permitindo sua uti-
lizagao como garantia em operagdes finan-
ceiras. Como reflexo, o Ploa 2026 ja prevé
aporte extraordinario de R$ 4 bilhdes do Te-
souro Estadual ao Fundo de Previdéncia pa-
ra pagamento dos inativos e pensionistas,
ou seja, as receitas de R&PE repassadas ao
Rioprevidéncia nao serao suficientes para
honrar os compromissos, sendo necessaria
a transferéncia de receitas arrecadadas por
impostos e de livre alocagao.

Além disso, nos ultimos anos o estado
do Rio de Janeiro tem recorrido a receitas
extraordinarias para equilibrar suas contas,
como foi o caso das receitas oriundas dos
recursos da concessao da Cedae e a com-
pensacao das perdas causada pela Lei n°
194/2022, que reduziu a aliquota do ICMS
de combustiveis, energia elétrica, comunica-
¢oes e transporte para 18%. Neste contexto,
importa salientar que,em 2026, nao ha pre-
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visao de entrada de recursos da Cedae, dife-
rentemente do que ocorreu em 2025, cuja
entrada foi de quase R$ 2 bilhdes.

Despesas para 2026

No Ploa 2026, 0 ERJ apresenta um pla-
nejamento de distribuicao dos recursos ca-
racterizado por uma restricao em sua ca-
pacidade de investimentos, ocupando a
ultima colocacao se comparado as demais
unidades da federagao. A escassez de re-
cursos para investimentos constitui um fa-
tor que incide diretamente sobre a quali-
dade da oferta das politicas publicas,o que
implica uma perda da capacidade estatal
para efetuar reformas nas escolas, nos hos-
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Distribuicao das Despesas por Grupo - PLOA 2026

Investimentos;
R$ 4.774.444.667,00;
4%

Juros e Amortizagéo
da Divida Publica;
R$ 12.327.384.385,00

10%

Custeio;
R$ 37.219.634.764,00;
29%

m Pessoal e Encargos Sociais
B Juros e Amortizagé@o da Divida Publica
m Reserva de Contigéncia

Fonte: Ploa 2026 /ER

pitais e nos equipamentos publicos cultu-
rais, por exemplo.

E notério que as despesas de pessoal e
encargos sociais consomem 56% do orga-
mento total. Neste grupo, as folhas que mais
pesam sao as despesas com o pessoal do
Rioprevidéncia (R$ 28,9 bilhdes); da Policia
Militar (R$ 8,4 bilhdes); do Tribunal da Justi-
ca (R$ 5,5 bilhoes); da Secretaria de Educa-
cao (R$ 4,4 bilhoes) e da Policia Civil (R$ 2,8
bilhées). Juntos, esses cinco dérgaos repre-
sentam 70% dos gastos de pessoal do es-
tado do Rio de Janeiro. Esse engessamento
orcamentario é corroborado pela alta repre-
sentatividade na previsao de pagamentos
dos juros e amortizagao da divida publica no
patamar de 10% do total or¢ado para 2026.

Evolucao da Divida Publica

O problema da divida publica no estado
do Rio de Janeiro é duradouro, com histo-
rico que remonta a 1975, quando o Il Pla-
no Nacional de Desenvolvimento foi institu-
cionalizado e viabilizado economicamente

a partir da Resolucao do Senado Federal n.

62/1975, medida que permitiu que os es-
tados e municipios tivessem limites mais
frouxos para a divida consolidada (Aranha e
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Reserva de Contigéncia;
R$ 895.190.882,00;
1%

Inversoes Financeiras;
R$ 170.116.675,00;
0,1%

Pessoal e Encargos
Sociais;
R$ 71.184.899.647,00 ;
56%

m Custeio
H Investimentos
® Inversdes Financeiras

Bastos, 2025). As condigdes que surgiram a
partir da crise da divida externa foram mar-
cantes para a economia brasileira como um
todo, atingindo, inclusive, o estado do Rio de
Janeiro diretamente.

O impacto da divida na economia esta-
dual também deve ser observado a partir
da otica do crescimento econdmico. Isto &,
uma vez que o estado interrompe sua traje-
téria de crescimento, alinhado a menor arre-
cadagao tributaria, havera acumulo de divi-
da. Esta situagao piora quando as condicoes
monetarias nao contribuem para o alivio do
servico da divida. Entao, com juros altos e
acumulo de divida acelerado, configura-se
0 ambiente perfeito para o rapido endivida-
mento e necessidade de superavits fiscais
cada vez mais altos, que piora em um ce-
nario de estagnacao economica. Uma rela-
¢ao entre as taxas de crescimento, taxas de
juros e resultado primario é encontrada na
teoria elaborada por Evsey Domar,em 1944,
quando pressup6s uma condicao para a es-
tabilidade da divida, que ocorre quando a
taxa de crescimento do produto é maior que
a taxa de juros, e vice-versa - para o caso de
instabilidade. Fato é que, com tais condicoes
e historico, a estabilizacao da divida é mais
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dificil: isso tem se mostrado até os dias atu-
ais e esta presente na LOA de 2026.

Neste ano, a divida consolidada no Ploa
2026 esta prevista em R$ 217,3 bilhdes -
uma previsao menor que aquela observa-
da até novembro de 2025, que esteve em R$
232,5 bilhoes, o que caracterizaria um cena-
rio otimista. Mas, por outro lado, o percentual
de endividamento do estado em 2026 (divi-
da consolidada/receita corrente liquida) es-
tara em 236,6%.Ao observar os dados dos ul-
timos cinco anos, o percentual de 2026 ainda
esta entre um dos mais baixos,uma vez que o
mesmo indicador atingiu 319,03% em 2020,
conforme demonstram os graficos abaixo.

Sob a perspectiva histérica, desde a déca-
da de 90,a Uniao tem realizado uma série de
medidas na tentativa de amparar os estados
que detém um alto estoque da divida e dese-
quilibrio fiscal, que resultam em insuficiéncia
financeira para compromissos com 0s servi-
¢os da divida. Por exemplo,a Lei n.9.496/1997,
que tentou reverter o quadro de insolvéncia
financeira, e a Lei Complementar n. 148/2014,
que possibilitou a alteracao dos indexadores
das dividas dos estados. Ainda assim, foi ne-
cessario elaborar um Regime de Recuperagao
Fiscal para os estados (LC n. 159/2017) e re-
nova-lo a partirda LCn.178/2021,0 Novo Re-
gime de Recuperacao Fiscal, trazendo a sus-
pensao do pagamento das dividas durante o
primeiro exercicio de vigéncia do RRF.

Ainda que houvesse esfor¢o em viabili-
zar o refinanciamento da divida pela Uniao,
nao houve qualquer solucao efetiva para o
problema, servindo, apenas, para posterga-
-lo. Atualmente, o Programa de Pleno Pa-
gamento de Dividas dos Estados (Propag)
€ aprovado em mais um periodo de contas
apertadas no ERJ, vide a previsao de déficit
- algo que traz penalidades via servi¢o da
divida publica. O estado vem sobrevivendo
sob os efeitos de liminar exarada pelo Mi-
nistro Dias Toffoli, que suspende a penali-
dade do Regime e fixa as parcelas a serem
pagas aos mesmos valores despendidos em
2023. Isto significa que ao invés do Estado
pagar R$ 8 bilhdes de servico da divida em
2025, pagou somente R$ 4,9 bilhdes: um pe-
queno alivio em um cenario ainda adverso.

Por fim, a partir desta perspectiva sobre
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Fonte: Tesouro Transparente do Estado do Rio de Janeiro.

2025 com dados até novembro. 2026 com dados do Caderno Ploa 2026.

0 orcamento do estado do Rio de Janeiro de
2026, 0 que esta clara é a condicao de cri-
se fiscal e dificuldade de inversao da traje-
toria de crescimento acelerado do endivida-
mento. Até o0 momento, o estado segue em
processo de adesao com a Secretaria do Te-
souro Nacional com prazos estendidos pelo
STF. Na pratica, o estado ganha tempo para
negociar com a Unidao, sem aumento auto-
matico da divida, enquanto deixa de pagar
valores congelados, que agora passam a ser
corrigidos pela inflagao.

Objetivamente, para fundamentar a con-
solidacao fiscal, o estado do Rio de Janeiro
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precisa enfrentar um dos aspectos mais re-
levantes da crise: o fato de que o estado tem
perdido seu dinamismo produtivo em virtu-
de da desindustrializacao. O impacto disso
ja é observado na estagnacgao das receitas
arrecadatdrias e no aprofundamento persis-
tente do endividamento.

* E economista, doutora em Politicas Publicas pela
Uerj e coordenadora do Observatdrio de Orgamento e
Finangas Publicas dos Entes Subnacionais.

** E doutoranda em Economia pelo IE/UFR] e
pesquisadora do Observatdrio do Conhecimento.
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A questao fiscal fluminense: crise da
divida ou crise de receita?

Bruno Sobral*

M Arelacao da divida publica com processos
de desenvolvimento econdmico é algo in-
dispensavel e recorrente em estratégias dos
Estados Nacionais ao longo da histéria. Con-
tudo, essa relacao pode ser virtuosa ou nao.
O problema nao é assumir uma obrigagao,
mas antes para qual finalidade ela serve.
Ela pode ser um instrumento ideoldgico pa-
ra impor a forceps medidas de austeridade
e reformas administrativas tao somente pa-
ra aumentar “poupanca” e maior capacidade
de pagamento dela. Inversamente, ela pode
ser um instrumento de planejamento indu-
tor como uma das formas de financiamento
de uma estratégia de desenvolvimento, in-
clusive intrafederativa.

A divida s6 é problema quando se reve-
la uma relacao assimétrica de poder que re-
tira autonomia administrativa, sem nenhum
conjunto de prioridades que se associe a uma
gestao estratégica do territorio. Portanto, o
problema é muito mais profundo que a ca-
pacidade de pagar divida com reqularidade.
O que nao quer dizer que seja dificil de ser
enfrentado, basta que isso seja feito na di-
mensao politico-estratégica adequada. Em
regimes fiscais compartilhados dentro de um
pais,o desejavel é que, cada vez mais,o gover-
no federal garanta que os entes subnacionais
possam se recompor diante de suas necessi-
dades de financiamento e ativar todas as suas
potencialidades produtivas. O mais desejavel
€ o governo federal se mostrar mais disposto
a coordenar o gasto publico em conjunto com
0s entes subnacionais, porém a visao que pre-
valece até o Regime de Recuperacao Fiscal -
RRF é a opgao por apenas medidas de con-
tencao e postura punitiva.

Sendo um produto dentro de um arca-
bouco legal definido previamente, a elabo-
racao de qualquer plano fiscal pelo governo
fluminense vem possuindo indmeros cons-
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trangimentos pela necessidade de negocia-
¢ao, em condicoes desfavoraveis, de corre-
lacao de forcas com o governo federal na
postura basicamente de credor. Essa situa-
¢ao se explicita na elaboracao do segundo
e mais recente Plano de Recuperagao Fis-
cal - PRF (Rio de Janeiro, 2022) devido ao
plano se apresentar além do que se espe-
rava usualmente a partir desse arcabouco
institucional subordinado aos preceitos da
austeridade. Apds ser rejeitado inicialmente,
uma grande disputa midiatica ocorreu ten-
tando desqualificar as inovacdes contidas.
Nao obstante, apos sua defesa técnica, ele
foi aceito. Paradoxalmente, apesar das ten-
soes persistirem no plano nacional diante
da inflexibilidade do regime fiscal,0 mesmo
foi esvaziado pelo governo estadual apos
ser homologado. O descompromisso interno
revela um calculo politico de apenas se ga-
nhar tempo para programar a rota mais facil
da judicializagao.

0 incobmodo que o ultimo PRF provocou
entre os defensores férreos da doutrina da
austeridade e no “marco de poder” (Osério,
2025) estadual evidencia a relevancia de
suas propostas serem mais debatidas para
aprofundar a discussao critica. Cabe enfati-
zar que era um plano que partia do diagnos-
tico que o problema fiscal é principalmente
de receita, logo, a énfase nao estava no cor-
te de gastos publicos a priori. Inversamen-
te, a centralidade estava nos investimentos
em uma estratégia estadual de recupera-
¢ao econdmica, seguindo a interpretagao de
que é essencial superar a ‘estrutura produ-
tiva oca” (Sobral, 2019) para a sustentabili-
dade fiscal. Diante disso, o Plano Estratégi-
co de Desenvolvimento Econdmico e Social
- Pedes (Rio de Janeiro, 2023) foi produzi-
do em sequéncia, sendo aprovado pela Aler;j
com vigéncia de oito anos. Contudo, apesar
de nao abortado, é notério que nao ha maio-
res compromissos com sua efetividade.

Apesar da resisténcia politica a propos-
ta, sua originalidade é nao resumir o debate
fiscal a mera questao de financas publicas;
ao contrario, é enfatizar sua relacao e sua
subordinagao a uma agenda de desenvolvi-
mento que garanta a sustentabilidade fiscal
no longo prazo. E mais, é nao colocar o de-
safio do desenvolvimento como mera mo-
dernizacao econémica e como um fim em si
mesmo, mas como algo associado a amplos
desafios societarios sequndo a abordagem
por missoes (Mazucatto, 2019).

0 ano de 2024 é marcado por novidades
no processo de negociacoes da divida dos
estados, com a elaboracao de um novo ar-
cabouco legal intitulado Programa de Pleno
Pagamento de Dividas dos Estados - Propag.
Consolida-se um consenso que somente re-
gras de “arrocho” fiscal ndo sdo capazes de
equacionar problema, e que o melhor viés
€ reduzir juros com contrapartidas em po-
liticas publicas, ou seja, nao s6 ajuste nas
proprias financas. Portanto, avanga-se pa-
ra a defesa de um ajuste associado a re-
tomada dos investimentos, como o ultimo
PRF fluminense ja preconizava antes. Toda-
via, nao se liga essa discussao de renego-
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ciacao das dividas a qualquer plano de de-
senvolvimento de longo prazo. A NIB (Brasil,
2024) de iniciativa do MDIC, nem é contex-
tualizada dentro desse debate como instru-
mento base, nem, até o momento, incluiu-
-se no Propag (Brasil, 2025) a exigéncia que
os estados que aderirem tenham que enca-
minhar formalmente um planejamento es-
tratégico, cujo Pedes fluminense poderia ser
uma referéncia orientadora.

Por outro lado, ignorando as inovagoes
contidas no ultimo PRF (abortado logo apds
ser homologado), combinadas com o plano
estratégico (em execucao sem enforcement
politico), o governo fluminense vem renun-
ciando a opgao desenvolvimentista contida
neles. Ao contrario, opta-se por adotar ago-
ra a retorica de que o problema financeiro
€ a propria divida, logo, basta ela ser con-
testada sem nenhuma estratégia de recu-
peracao econdmica de fato. Para fins prati-
cos, abandona-se o compromisso com uma
estratégia voltada para a sustentabilidade
fiscal de longo prazo.

E um equivoco a renegociacio das divi-
das estaduais ser tratada de forma isolada,
como apenas uma restricao financeira. Isso
impede de se indagar as restri¢coes perma-
nentes impostas e qual o papel dos gover-
nos estaduais e, logo, de suas finangas. Es-
pecificamente, essa discussao so faz sentido
se estiver relacionada a questao federativa.
Isso porque esta nao se resume a distribui-
¢ao de recursos, mas envolve a relagao en-
tre o poder estatal e a gestao estratégica do
territério no pais.

No nivel nacional, a passagem do PRF
para o Propag é evidentemente um avan-
¢o no regime fiscal. No entanto, interna-
mente, a fim de realizar nova “fuga para
frente” e disfarcar sua negacao de seguir
qualquer estratégia de longo prazo, o go-
verno fluminense confirma o histérico de
nao priorizar solugdes estruturais. Mes-
mo as tendo apresentado antes, no ultimo
PRF e no Pedes, é notodrio que a populagao
em geral e mesmo a maioria dos servido-
res publicos, por exemplo, desconhecem
esses instrumentos, e 0 que esta em jogo
por opcoes politicas®. E mais, seque uma
tradicao de esperar o problema chegar a
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um nivel critico para apelar para outra in-
jecao de liquidez, ainda que com sistema-
tico descompromisso com resultados que
demonstrem estar reduzindo sua insus-
tentabilidade fiscal. Por essa razao, o pro-
blema nao é simplesmente a divida, mas
uma fragilidade politico-institucional que
ela explicita como um limite para gestao
técnica eficaz e de carater estratégico na
geragao de receitas.

* E professor da Faculdade de Ciéncias Econémicas
(FCE-Uerj) e coordenador da Rede Pré-Rio.
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Solucao fiscal nao
resolve falta de Estado

Rodrigo Rodriguez*

B Os livros de finangas publicas ensinam
que enfrentar uma crise fiscal exige con-
tencao, planejamento, aumento de arreca-
dacao e superavits primarios. Os manuais
de gestao publica, por sua vez, destacam a
importancia da eficiéncia do gasto, do res-
peito aos instrumentos de planejamento e
do compromisso com investimentos estra-
tégicos. Na teoria econdmica, liberais e key-
nesianos oferecem caminhos divergentes
para o desenvolvimento. Mas, quando esses
debates chegam ao estado do Rio de Janei-
ro,todos eles se revelam insuficientes dian-
te de um elemento que costuma receber
menos aten¢ao dos economistas e que con-
diciona qualquer solucao possivel: a persis-
tente fragilidade institucional que atraves-
sa o estado do Rio de Janeiro.

E justamente a boa e velha economia
politica que oferece o olhar necessario pa-
ra compreender esse fendmeno. Ao contra-
rio de uma economia compartimentada, que
fragmenta o problema, a economia politica
revela que nenhuma dimensao econ6mica
opera isoladamente. No caso fluminense, a
crise fiscal nao pode ser analisada sem con-
siderar as coalizoes politicas que controlam
as estruturas de Estado, sua relagao com o
capital privado e os interesses a quem a ma-
quina publica tem servido.

As duas principais empresas que rouba-
ram as manchetes dos jornais no final de
2025 foram a refinaria Refit e 0 Banco Mas-
ter. Duas grandes operacdes da Policia Fe-
deral ganharam destaque na imprensa. A
primeira prendeu o dono do Banco Master,
Daniel Vorcaro, em tentativa de fuga apds
o colapso das operagdes da instituicao. Se-
manas depois, outra operagao mirou o pro-
prietario da Refit, o bilionario brasileiro ra-
dicado em Miami Ricardo Magro. Em ambos
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0S Casos,apareceram em comum a sonega-
¢ao de impostos, a lavagem de dinheiro e
a intima relagao com circulos politicos po-
derosos — entre eles,agentes do estado do
Rio de Janeiro.As ordens de grandeza bilio-
narias dos crimes calculados sao da mesma
magnitude do déficit orcamentario anual
do estado fluminense.

Ha mais de uma década se discutem so-
lucdes para a crise fiscal fluminense. Mes-
mo apos regimes de recuperagao fiscal e,
mais recentemente, um novo refinancia-
mento da divida por meio do Propag, nao
vimos nenhuma reestruturacao expressiva
que acabe com a crise fiscal. Em meio a L6-
gica de austeridade,ampliou-se a fragilida-
de das instituicoes de Estado, marcadas pe-
la falta de servidores, pela desvalorizacao
profissional e pela corrosao das estruturas
de gestao publica ao longo dos anos, o que
favorece a aproximagao desses banqueiros
e grandes empresarios.

Nesse contexto, 0 aumento temporario
das receitas, como, por exemplo, o obtido
com a concessao e outorga da Cedae, nao
reduziu a instabilidade politica; pelo con-
trario, a exp6s ainda mais. Com os cofres
fortalecidos por um breve periodo, expan-
diram-se também as margens para praticas
administrativas pouco transparentes e para
0 uso politico da maquina publica em dispu-
tas eleitorais. Investigagdes recentes sobre
contratagoes irregulares atingiram até mes-
mo instituicoes de exceléncia, como a Uerj,
da qual fago parte,além de diversas secreta-
rias e autarquias comprometidas com o in-
teresse publico.

Essa crise institucional, que pode levar
ao encerramento antecipado de mais um
mandato de governador, repete uma logi-
ca que, longe de fortalecer o Estado, apro-
funda sua vulnerabilidade e cooptacao.
Para além da prisao de politicos, enfrenta-
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-la exige investimentos, recomposicao de
quadros e fortalecimento do servico pu-
blico - medidas que, dentro das amarras
do Regime de Recuperacao Fiscal (RRF), se
tornam praticamente inviaveis diante de
um caixa ja asfixiado.

A crise institucional, em pequenos mo-
vimentos, corrdi as bases fiscais do estado
do Rio de Janeiro. Exemplo disso é a recen-
te operagao em que a previdéncia dos ser-
vidores estaduais foi induzida a adquirir R$
1 bilhao em titulos podres de um banco de
investimento, mais um episodio que ilustra
como a captura institucional se converte em
dano fiscal direto.

Contudo, do ponto de vista mais estru-
tural das finangas fluminenses, o problema
mais grave da crise institucional do esta-
do do Rio de Janeiro esta na arrecadagao do
ICMS. A literatura sobre o tema mostra que
0 baixo crescimento dessa receita € uma di-
ficuldade cronica, especialmente entre 2015
e 2019, periodo marcado pelo auge da crise
fiscal estadual. O comportamento, no entan-
to, pouco se alterou no pos-pandemia,como
indicam os dados mais recentes.

Em 2024, 0 estado arrecadou R$ 75,5 bi-
lhdes em receitas tributarias, dos quais R$
56,8 bilhoes — equivalentes a 75% — vieram
do ICMS, principal fonte de receita também
para a maioria dos estados brasileiros. Mes-
mo assim, o Rio apresentou desempenho
inferior a média nacional e a dos grandes
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estados. Se sua arrecadagao do imposto ti-
vesse crescido na mesma propor¢ao desses
grupos (cerca de 110% no periodo 2015-
2024), o caixa estadual teria recebido cerca
de R$ 11 bilhées adicionais (tabela 1).

Entre 2021 e 2024, a arrecadagao de
ICMS subiu de R$ 53 bilhdes para R$ 56,8
bilhdes, um aumento de apenas R$ 3,8 bi-
Lhoes (7,2%). No mesmo periodo, segun-
do a Sefaz/RJ, os valores de desoneragoes
e incentivos fiscais cresceram quase na
mesma magnitude: de R$ 14,9 bilhodes pa-
ra R$ 18,3 bilhdes (+R$ 3,4 bilhdes), um
aumento de 22,8%. Isso significa que a po-
litica de renuncias fiscais avanga em ritmo
mais acelerado que o crescimento da pro-
pria arrecadacao, limitando a capacidade
do Estado em crise fiscal de ampliar sua
base tributaria.

Alves? (2025), em estudo comparativo
entre os estados do Sudeste, calcula que
a arrecadacao de ICMS no Rio equivaleu
a apenas 3,6% do PIB em 2023, enquan-
to em Minas Gerais, Espirito Santo e Sao
Paulo essa proporcao variou entre 5,8% e
7,8%. Entre as explicacOes para esse con-
junto de indicadores tao abaixo das mé-
dias entre estados comparaveis é, em boa
medida, a crise institucional. Apesar de de-

ver mais de R$ 10 bilhdes em impostos ao
falido estado do Rio de Janeiro, a Refit re-
cebeu, em 2023, um incentivo fiscal para
ampliar seu mercado de 6leo diesel. O mo-
delo de neg6cio da empresa baseia-se em
nao pagar impostos para vender combus-
tivel mais barato do que os concorrentes
que cumprem a lei. Esses recursos - que
hoje fazem falta inclusive para reforgar a
estrutura de fiscalizacao da Secretaria de
Fazenda, mas também das politicas publi-
cas da educacao, da saude e dos demais
servigos publicos que se deterioram — ilus-
tram de forma cristalina como a crise insti-
tucional é indissociavel da crise fiscal.

Ha mais de uma década sem reajus-
tes e com recomposigoes salariais garan-
tidas apenas por liminares judiciais, muitas
delas cumpridas de forma parcial, os ser-
vidores do Executivo fluminense tém mi-
grado para outras carreiras, levando consi-

go experiéncia e capacidade operacional.

Ao mesmo tempo, diversas instituicoes de
estado acumulam mais de dez anos sem
concursos publicos, aprofundando a erosao
dos quadros permanentes. Na saude, o ce-
nario se agravou com o avanc¢o das Orga-
nizagoes Sociais (OS) durante a pandemia:
0 que se apresentou como solucao emer-

Tabela 1. Taxa de crescimento das receitas tributarias para os

estados selecionados!

Impostos, taxas e contribui¢oes de melhoria

Rio de Janeiro

Estados em RRF na ultima década (Exceto RJ)

Estados maiores
Estados intermediarios

Estados menores

ICMS
Rio de Janeiro

Estados em RRF na tltima década (Exceto RJ)

Estados maiores
Estados intermediarios
Estados menores

Elaboragdo prépria com base em dados do Siconfi/RREO/Anexo 3
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2015-2024 2021-2024
74,00% 14,91%
121,81% 22,10%
117,95% 32,31%
147,03% 34,35%
158,26% 36,51%
2015-2024 2021-2024
77,89% 721%
110,16% 16,34%
103,87% 25,74%
138,90% 28,92%
141,78% 32,49%

gencial transformou-se em um processo
de desmonte do servico publico, marcado
por terceirizacoes onerosas e praticas re-
correntes de superfaturamento — tanto na
contratacao de pessoal quanto na compra
de equipamentos e medicamentos.

O estado do Rio de Janeiro nao carece de
solugdes para a crise fiscal. Porém, nao ha
espaco para otimismo quanto ao eventual
alivio fiscal proporcionado pela adesao ao
Propag, sobretudo em ano eleitoral, se es-
ses recursos forem novamente direcionados
a um modelo de gestao que o estado do Rio
de Janeiro ja demonstrou exaustao em re-
produzir. Sem uma ruptura com as praticas
que corroem a capacidade estatal, qualquer
folga orcamentaria tende apenas a retroa-
limentar a crise institucional, em vez de re-
construir as bases do estado fluminense.

* Professor da Faculdade de Ciéncias Econémicas da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Uerj) e
membro do Férum Permanente de Desenvolvimento
da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de
Janeiro (Alerj).

1 O Grupo 1 é composto exclusivamente pelo
estado do Rio de Janeiro, principal objeto da
investigagdo. O Grupo 2 retine os estados que
aderiram ou estiveram sob Regime de Recuperagdo
Fiscal (RRF) desde 2015 — Minas Gerais, Rio
Grande do Sul e Goids —, excluindo o prdprio Rio
de Janeiro. O Grupo 3 abrange os estados de maior
porte populacional e orcamentdrio, a saber: Bahia,
Ceard, Maranhdo, Pard, Pernambuco, Parand, Santa
Catarina e Sao Paulo. O Grupo 4 retne estados de
porte intermedidrio, incluindo Alagoas, Amazonas,
Espirito Santo, Mato Grosso, Paraiba, Piaui e Rio
Grande do Norte. Por fim, o Grupo 5 compreende
as unidades federativas de menor dimenséo
demogrdfica e fiscal: Acre, Amapd, Mato Grosso

do Sul, Roraima, Rondénia e Tocantins. O Distrito
Federal ndo é considerado na andlise.

2 ALVES, Lilian Lima. O impacto da politica de
desoneragdo tributdria no Estado do Rio de
Janeiro. Dissertacdo (Mestrado Faculdade de
Administracdo e Finangas, Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2025.
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Emendas parlamentares impositivas no Estado
do Rio de Janeiro: notas criticas sobre o
modelo “regionalizado” e seus efeitos iniciais

Ana Krishna Passos Peixoto*
Hugo Bertha Bastos™*

B A experiéncia brasileira com orgamento
impositivo se consolidou primeiro no plano
federal. A Emenda Constitucional n® 86/2015
tornou obrigatdria a execucao de parte das
emendas individuais ao orgamento, vinculan-
do o mecanismo a Receita Corrente Liquida

e impondo destinagao minima para a saude.

Depois,a ECn° 100/2019 ampliou a légica da
execucao obrigatdria para emendas de ban-
cada. A EC n°® 105/2019, por sua vez, criou a
“transferéncia especial’, alterando o modo de
execugao e levantando novas questoes re-
lacionadas a transparéncia e a governanca
dessa fatia do orgamento federal.

Esse processo nacional ocorreu em parale-
lo a uma crise de legitimidade e transparéncia:
o Supremo Tribunal Federal declarou incons-
titucional o chamado ‘orcamento secreto’, no
qual volumes de recursos eram direcionados
sem que os parlamentares responsaveis fos-
sem identificados, e restringiu seu uso a hipo-
teses técnicas, como correcao de erros e omis-
soes, elevando a transparéncia a condigcao de

requisito institucional do regime de emendas.

E nesse ambiente que se insere a adocdo do or-

gamento impositivo estadual no Rio de Janeiro.

No RJ, a Constituicao Estadual passou a
prever montante minimo para emendas in-
dividuais impositivas equivalente a 0,37%
da Receita Liquida de Impostos, com a exi-
géncia de que 30% da cota seja destinada a
salide e 30% a educacao.Em 2024,a LOA es-
tadual ja incorporou as emendas: cada par-
lamentar teve cerca de R$ 2,7 milhdes. Pa-
ra 2025, as emendas impositivas somam R$
197 milhdes, com R$ 2,9 milhdes por depu-
tado, totalizando 861 emendas impositivas.

Na discussao da LDO 2026,em 26 de junho
de 2025, o deputado Vinicius Cozzolino (Uniao)
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apresentou estudo segundo o qual o RJ seria
o0 estado com menor valor nominal por parla-
mentar destinado as emendas impositivas en-
tre as UFs que adotam o expediente. Defendeu
ampliar o montante para 0,77% da receita li-
quida de impostos, argumento endossado por
parlamentares como André Corréa (PP) e Cé-
lia Jordao (PL),com a justificativa de que os de-
putados possuem um olhar regionalizado, por
receberem demandas locais sem recursos su-
ficientes para atender, argumento comum en-
tre defensores do mecanismo em ambito fede-
ral. Carlos Minc (PSB) declarou apoiar a ideia e
ressaltou que, no RJ, ha mais transparéncia e
menor peso or¢amentario do que no caso fe-
deral, mas ponderou que o momento seria po-
liticamente inoportuno, pois a percepcao publi-
ca tende a ser contaminada pelas criticas, que

considerou justas,as emendas no plano federal.

Um aspecto relevante foi o comporta-
mento das bancadas: houve alinhamento
entre a bancada do governo e a bancada
de esquerda (oposi¢ao), com apenas qua-
tro parlamentares votando a favor da am-
pliacao. No encaminhamento, Rodrigo Amo-
rim (Uniao), em sua primeira fala como Lider
do Governo Claudio Castro, sustentou que a
medida restringe a autonomia do Executivo
na alocacao de recursos. Ja o Psol encami-
nhou pela abstenc¢ao,alegando alinhamento
com a bancada federal do partido e defen-
dendo a necessidade de debate mais apro-
fundado sobre emendas impositivas e o pa-
pel do Parlamento no orcamento publico.

0 episddio reforca que emendas impositi-
vas extrapolam clivagens ideoldgicas: elas se
inscrevem em um debate sobre a relacao Exe-
cutivo-Legislativo e sobre a governanca do
gasto publico. Este artigo delimita o proble-
ma na critica ao modelo regionalizado de dis-
tribuicao das emendas impositivas na Alerj: em
que medida a regionalizacao, operada por co-

Hugo Bertha Bastos

tas individuais iguais e sem critérios técnicos
redistributivos para alocagao,cumpre objetivos
declarados de equidade e atendimento a ne-
cessidades locais, ou se desvia para fragmenta-
gao do planejamento e incentivos clientelistas?
Ahipétese critica é que a regionalizagao via co-
tas iguais tende a reproduzir légicas eleitorais,
com baixa aderéncia ao planejamento e poten-
cial reforco de desigualdades territoriais.
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O modelo regionalizado no RJ e
sua racionalidade declarada

O modelo regionalizado opera por uma
regra simples: cotas individuais iguais para
deputados, que direcionam recursos confor-
me prioridades e vinculos territoriais. Seus
defensores sustentam que parlamentares
acessam realidades especificas e respon-
dem a demandas locais com mais agilidade
do que o Executivo centralizado, criando uma
ponte entre representagao e orgamento. Ar-
gumenta-se,ainda,que a medida nao aumen-
ta gasto,mas rearranja a programacgao dentro
do orcamento aprovado, podendo ampliar a
destinacao de recursos ao interior do estado.

A promessa € dupla: (i) capilaridade ter-
ritorial, com cada regiao ganhando voz no
orcamento; e (ii) responsividade, com o par-
lamentar como canal para microprioridades
que escapam ao olhar centralizado do Exe-
cutivo. O ponto critico é que essa promessa
depende do pressuposto de que a soma das
escolhas individuais produzira um resultado
territorialmente equilibrado e setorialmen-
te coerente com o planejamento publico, o
que nao parece ser garantido, nem neces-
sariamente favorecido, pelo desenho atual.

Analise critica do critério
regionalizado: efeitos e riscos

A literatura sobre emendas individuais
aponta que a logica de retorno eleitoral po-
de dominar a légica de planejamento. Ganhos
eleitorais tendem a se associar a execugao
efetiva das emendas e ao direcionamento em
contextos politicamente alinhados no territd-
rio, especialmente em prefeituras aliadas. Isso
cria incentivos para escolhas de alta visibilida-
de e baixo custo politico,nao necessariamente
para prioridades de maior impacto estrutural.

No RJ, o piso constitucional de 30% pa-
ra saude e educagao cria um minimo tema-
tico, mas nao resolve o problema central: a
destinacdao pode seguir preferéncias paro-
quiais, pulverizacao em projetos pequenos
e baixa coordenacao intersetorial. O proble-
ma se agrava se nao houver integragao ex-
plicita com instrumentos de planejamento
(PPA, Pedes e planos setoriais),ainda que es-
se alinhamento seja formalmente previsto.A
critica nao é moral, é institucional: o modelo
presume coordenacao emergente onde, fre-
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quentemente, ha competicao distributiva.

A regionalizacao por deputado nao equi-
vale automaticamente a regionalizacao por
necessidade. Estudos recentes do Ipea, ao
analisarem o peso crescente das emendas no
orcamento federal, evidenciam forte concen-
tracao territorial e alertam que a auséncia de
critérios de equidade pode ampliar desigual-
dades, registrando casos em que metade dos
municipios nao recebeu recursos de emen-
das para determinadas politicas em anos re-
centes. Ainda que o dado seja federal e seto-
rial, ele ilumina o risco estrutural: sem regra
redistributiva, a capilaridade pode virar ma-
pa de influéncia, nao mapa de necessidades.

Aplicado ao RJ,orisco é direto: cotas iguais
podem refor¢ar assimetrias se parte relevante
das emendas se concentrar em redutos elei-
torais, em regides com maior capacidade de
formular projetos, ou em redes institucionais
ja organizadas, deixando territorios mais fra-
geis com menor acesso a transferéncias e me-
nor capacidade de execucao. O dado de 2025
(R$ 197 milhdes/861 emendas) dimensiona a
relevancia do instrumento: volume suficiente
para afetar prioridades e desigualdades,ainda
que seja fragao do orcamento total.

Qutro fator critico é a capacidade admi-
nistrativa. Emendas exigem projeto, habili-
tagao do beneficiario, conformidade fiscal e
tramitacao burocratica; quando multiplica-
das em centenas, elevam custos de transa-
¢ao e ampliam o risco de impedimentos téc-
nicos. Essa hipdtese parece se confirmar em
2025, primeiro ano em que as emendas im-
positivas do estado comecaram a ser exe-
cutadas para 0SCs, evidenciando dificulda-
de generalizada na execugao, sobretudo em
secretarias com equipes técnicas enxutas.

Transparéncia, controle e
comparacoes nacionais

A agenda de transparéncia nao é aces-
soria: ela é parte do “novo pacto” institucio-
nal das emendas. No plano federal, o Portal
da Transparéncia, em cumprimento a deci-
soes do STF, explicitou exigéncias de maior
rastreabilidade (como no contexto da ADPF
854). Para o RJ,isso sugere uma linha de apri-
moramento: se a regionalizagao pretende ser
“participacao orcamentaria”, precisa ser tam-
bém participacao auditavel,com dados aber-

tos por emenda (autor, objeto, territorio, bene-
ficiario final), status de execucao, motivacao
de impedimentos e, sobretudo, resultados fi-
sicos. Sem isso, a regionalizacao pode pro-
duzir opacidade operacional: o cidadao vé a
promessa, mas nao acompanha o resultado.

Conclusao

O modelo regionalizado no RJ tem méri-
to representativo, mas,como desenhado (co-
tas iguais e ampla discricionariedade), nao
garante equidade territorial nem aderéncia
consistente ao planejamento. Os riscos dis-
cutidos indicam tendéncia a fragmentacao
e a reproducao de assimetrias, o que reforca
a necessidade de integrar o instrumento ao
planejamento e ampliar transparéncia e ras-
treabilidade por emenda.

* E economista (Uerj) e mestranda em Controladoria
e Gestdo Publica (Uerj). Atua hd mais de 10 anos com
orcamento e finangas publicas. Atualmente é analista
de orcamento e finangas publicas no Gabinete da
Vereadora Monica Benicio, na Cdmara Municipal do
Rio de Janeiro, e coordenadora do Férum Popular do
Orgamento do Rio de Janeiro.

** E formado em Ciéncias Econdémicas pela UFRJ

e mestrando em Controladoria e Gestdo Publica
pela Uerj. Especialista em orcamento publico e
andlise de dados, atuou como assessor de finangas
na Secretaria de Estado de Satde do Maranhdo e
como Coordenador de Acompanhamento e Controle
da Despesa Publica na Secretaria de Estado de
Fazenda do Rio de Janeiro. Atualmente é assessor
parlamentar no gabinete do deputado estadual
Flavio Serafini, na Assembleia Legislativa do Estado
do Rio de Janeiro (Alerj).
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Diagnostico e perspectivas para a pesca
artesanal maritima no norte fluminense

Lidia Silveira Arantes*

M A analise da pesca artesanal maritima no Nor-
te Fluminense, sob a perspectiva dos Arranjos
Produtivos Locais (APL) e com a sustentabilida-
de como eixo central, possibilita a elaboracao de
um diagnostico sobre essa atividade produtival.
O APL é uma forma de olhar para uma atividade
econdmica nao sé pelo “produto final’,mas por to-
do o conjunto de pessoas, instituicoes e relagoes
que fazem aquela atividade acontecer em um ter-
ritorio: pescadores, coldnias, atravessadores, mer-
cados, prefeituras, 6rgaos ambientais, universida-
des, projetos sociais, linhas de crédito, regras e
fiscalizacdo. E fundamental compreender a inte-
ragao entre esse conjunto de atores, bem como
identificar os fatores que tém impedido a consoli-
dacao de uma atividade mais sustentavel, social-
mente justa e economicamente fortalecida.

A pesca artesanal mantém grande relevan-
cia no Norte Fluminense por garantir trabalho
e renda, preservar modos de vida tradicionais
e fortalecer a identidade cultural das comuni-
dades costeiras®.. Embora marcada pela trans-
missao intergeracional de saberes e pela resi-
liéncia comunitaria, essa atividade convive com
problemas estruturais histdricos que produzem
um quadro persistente de vulnerabilidade.

Um dos principais gargalos identificados
é a baixa agregacao de valor ao pescado. Em
muitas localidades, o peixe € comercializado in
natura, sem beneficiamento, resfriamento ade-
quado, embalagem, certificacao ou acesso a
mercados mais qualificados. Nesse contexto, 0s
atravessadores concentram poder econdmico,
adquirindo o produto a precos reduzidos na ori-
gem e capturando a maior parte do valor na co-
mercializagao final. O pescador artesanal, que
assume os riscos da atividade e realiza o traba-
lho mais intenso, acaba recebendo apenas uma
pequena parcela do preco pago pelo consumi-
dor. Essa dinamica limita a renda local, fragiliza
a autonomia econdmica das comunidades e di-
ficulta que a pesca se consolide como um vetor
de mobilidade e ascensao social.
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Ainfraestrutura constitui um dos principais
entraves a atividade. Em diversas comunida-
des, ha pouca ou nenhuma estrutura adequada
para o desembarque do pescado, escassez de
areas apropriadas para atracacao e descarga,
além da inexisténcia de camaras frias e espa-
¢os de beneficiamento. Essas caréncias elevam
as perdas, encarecem a operagao e forgam os
pescadores a recorrer a solugdes improvisa-
das. Paralelamente, as condi¢des de vida em
muitos territérios sdo marcadas por precarie-
dade urbana, com moradias vulneraveis, sane-
amento insuficiente, vias sem pavimentagao e
oferta limitada de servicos basicos. Quando o
territorio é fragilizado, a propria atividade pro-
dutiva também se torna mais vulneravel.

Outro entrave central é o acesso limitado
ao crédito e a tecnologia, ja que as linhas de
financiamento existentes raramente se ade-
quam a realidade da pesca artesanal. A buro-
cracia, a exigéncia documental e a informalida-
de histdrica do setor funcionam como barreiras
a0 acesso aos recursos. Como resultado, ficam
comprometidos investimentos essenciais,como
a manutengao de embarcacgoes, a aquisicao de
equipamentos de seguranga, a modernizacao
de motores e 0 uso de instrumentos que am-
pliam a eficiéncia e a seguranca da atividade,
como GPS e sonar. Quando ocorrem inovagoes,
estas tendem a ser incrementais, baseadas em
adaptagdes cotidianas realizadas sem supor-
te técnico estruturado. Embora contribuam pa-
ra melhorias pontuais, essas iniciativas nao sao
suficientes para alterar o padrao estrutural de
fragilidade econémica do setor.

Ha ainda problemas sociais profundos, carac-
terizados por pobreza multidimensional, a qual
envolve nao apenas baixa renda, mas também
restricoes de acesso a educacao, a saude, a mo-
radia, a0 saneamento, a seguranca e a direitos so-
ciais. Essas privagdes comprometem a qualidade
de vida, limitam as perspectivas dos jovens e ame-
acam a continuidade cultural da pesca artesanal.

Um aspecto critico identificado é a desi-
gualdade de género. As mulheres participam

de forma expressiva da cadeia produtiva da
pesca artesanal, sobretudo em atividades co-
mo limpeza, filetagem e beneficiamento do
pescado. Contudo, essas etapas nem sempre
sao reconhecidas pelos marcos legais e pelos
registros formais, o que dificulta o acesso das
trabalhadoras a direitos, crédito, politicas pu-
blicas e beneficios sociais.

O ambiente institucional apresenta-se de
forma fragmentada. Embora as colénias de pes-
cadores desempenhem papel relevante na re-
presentagao da categoria e no apoio aos pro-
cessos  burocraticos, elas frequentemente
operam com recursos limitados. Os 6rgaos pu-
blicos e demais instituicoes, por sua vez, atuam
de maneira pouco articulada, sem planejamen-
to integrado nem acompanhamento continuo
das politicas implementadas. A instabilida-
de regulatdria agrava esse quadro: mudancas
frequentes, excesso de normas e comunicagao
pouco acessivel produzem inseguranga juridica
e dificultam a formalizacao. Quando o pescador
nao compreende as regras, ou quando estas se
alteram constantemente, torna-se mais vulne-
ravel a sangoes, mais dependente de intermedi-
arios e menos capaz de planejar sua atividade.

No Norte Fluminense, soma-se ainda um
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fator que intensifica conflitos e pressdes so-
bre a atividade pesqueira: a forte presenca da
industria de petréleo e gas e de grandes em-
preendimentos costeiros. A convivéncia entre
plataformas, intenso trafego maritimo e areas
tradicionalmente utilizadas pela pesca artesa-
nal gera disputas pelo uso do espaco, restricoes
de acesso aos pesqueiros, riscos ambientais e
tensoes sociais. Em muitos casos, o desafio ul-
trapassa a dimensao ecoldgica e assume carater
politico e territorial, relacionado a quem define
0 uso do mar, quem detém maior poder para in-
fluenciar as regras e de que forma os impactos
sao mitigados ou compensados. O estudo evi-
dencia que o obstaculo central nao reside na
falta de tecnologia, mas na maneira como de-
cisoes, prioridades e recursos sao distribuidos.

Diante desse diagnostico, é essencial a de-
finicdo de um conjunto de diretrizes de poli-
ticas publicas integradas para transformar o
APL em uma trajetéria de desenvolvimento
mais sustentavel e justa. A ideia é conectar os
“subsistemas” do arranjo (produgao, infraestru-
tura, conhecimento, financiamento, regulagao
e representagao) as dimensoes econémica, so-
cial,ambiental, cultural e territorial da susten-
tabilidade. Em vez de acOes soltas e pontuais,
propde-se uma estratégia com continuidade.

No eixo econdmico, a principal diretriz é a
agregagao de valor ao pescado. Isso envolve a cria-
¢ao ou a requalificacao de unidades de beneficia-
mento, com camaras frias, estrutura de filetagem,
embalagem e adequagao aos padrdes sanitarios,
preferencialmente organizadas em modelos coo-
perativos ou associativos. Essa estratégia reduz a
dependéncia dos atravessadores e amplia a cap-
tura de valor no prdprio territdrio. Recomenda-se,
ainda, o investimento em terminais pesqueiros
e em estruturas de desembarque, com solugoes
ajustadas a vocagao produtiva de cada municipio.
Para conferir maior estabilidade ao mercado, o po-
der publico pode atuar como indutor da demanda
por meio de compras publicas - como as destina-
das a alimentagao escolar -, desde que acompa-
nhadas de apoio a certificacao sanitaria e ao for-
talecimento da organizagao produtiva.

No eixo do crédito, propoe-se a simplificacao
do acesso e a adaptagao das linhas de financia-
mento a realidade da pesca artesanal,de modo a
contemplar tanto o capital de giro - como com-
bustivel, gelo e insumos - quanto investimentos
em equipamentos, manutengao e modernizagao.
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A auséncia de crédito adequado mantém a ativi-
dade presa a um ciclo de baixa produtividade e
baixa renda. No eixo do conhecimento,recomen-
da-se ampliar a oferta de formacao basica e téc-
nica, com cursos voltados a pesca artesanal, ao
beneficiamento do pescado e a gestao da ativi-
dade, incluindo capacitacao em cooperativismo,
comercializagdo e inclusao digital. O conheci-
mento tradicional dos pescadores deve ser re-
conhecido e articulado a assisténcia técnica e a
ciéncia aplicada, fortalecendo as capacidades lo-
cais e promovendo maior autonomia produtiva.

Na dimensao ambiental, entre outras ques-
toes, é importante avancar na gestao de resi-
duos e na promogao da economia circular, com
0 aproveitamento de subprodutos do pescado
para a geracao de novos produtos e fontes de
renda,ao mesmo tempo em que se reduzem os
impactos ambientais. Defende-se, ainda, o for-
talecimento da gestao pesqueira, da extensao
rural, do monitoramento dos estoques, da defi-
nicao de regras claras, de uma fiscalizacao arti-
culada e do incentivo a adogao de praticas me-
nos predatorias. Para garantir maior segurancga
juridica, € fundamental que a legislacao seja
atualizada e comunicada de forma acessivel,
com cartilhas explicativas e canais permanen-
tes de dialogo com as comunidades pesqueiras.

Na dimensao social e territorial, destaca-se
a formalizagao com foco nas mulheres, a pro-
mocao do trabalho decente, protocolos de se-
guranca e agoes de protegao social para lidar
com a sazonalidade e com choques climaticos.
Além disso, para enfrentar conflitos com gran-
des empreendimentos, propoe-se ordenamento
e mediagao: regras de convivéncia, zonas de se-
guranga, rotas, compensacoes e planos de con-
tingéncia em situagdes de risco.

Um elemento central e transversal é a pro-
ducao e disponibilidade de dados padroniza-
dos e regulares sobre produgao, pregos, custos,
renda, emprego, formalizagao, impactos am-
bientais e avaliagoes de politicas. Sem dados,
o setor fica invisivel e as decisdes ficam no es-
curo. Com dados, é possivel corrigir rumos, de-
senhar politicas mais eficazes e reduzir assi-
metrias de informacao.

Em sintese, a sustentabilidade nao pode ser
tratada como um elemento acessério das poli-
ticas publicas, devendo assumir o papel de ei-
X0 estruturante do desenvolvimento territorial.
A pesca artesanal do Norte Fluminense relne

expressiva forga cultural, relevancia econémica
e potencial de inovagao, mas enfrenta entraves
estruturais que demandam um Estado atuante,
governanga integrada, financiamento estavel,
participacao social qualificada e politicas capa-
zes de reconhecer as dimensdes econdmica, so-
cial,ambiental, cultural e territorial como partes
indissociaveis de um mesmo sistema. A combi-

nacao entre infraestrutura voltada a agrega-
¢ao de valor, fortalecimento do cooperativismo,
acesso simplificado ao crédito, uso estratégi-
co das compras publicas, formacao profissional,
promocao da equidade de género, gestao am-
biental e a criagao de um observatério perma-
nente de dados pode criar as condigdes para a
construgao de um modelo de desenvolvimen-
to mais inclusivo, inovador e socialmente jus-
to, apto a romper ciclos histéricos de vulnerabi-
lidade e a valorizar os saberes tradicionais que
sustentam a pesca artesanal.

* E doutora em Economia pela Universidade Federal do
Rio de Janeiro (UFRJ) e atua na drea de politicas publicas
como assessora parlamentar na Assembleia Legislativa
do Estado do Rio de Janeiro (Alerj) desde 2021.

1 Para aprofundamento da andlise, recomenda-

se a consulta a tese completa em: https.//www.
researchgate.net/publication/386141253 APL_E_
SUSTENTABILIDADE Licoes_a_partir_do_estudo_de_
caso_de_pesca_no_Norte_Fluminense

2 Em relagao ao quantitativo de pescadores e a
produgdo estimada no Arranjo Produtivo Local (APL)
da pesca em 2019, registram-se 594 pescadores com
cadastros completos, responsdveis por uma produ¢ao
total de aproximadamente 10.058,34 toneladas. O
municipio de Sao Francisco de Itabapoana destacou-
se ao concentrar 207 pescadores, com produ¢ao
estimada de 5.252,3 toneladas, configurando-se
como o principal polo produtivo do APL. Em seguida,
Campos dos Goytacazes apresentou 110 pescadores
cadastrados e producdo de 2.185,5 toneladas. Macaé,
com 113 pescadores e 1.291,3 toneladas, e Sao Jodo
da Barra, com 125 pescadores e 1.059,3 toneladas,
situaram-se em patamares intermedidrios. Por sua
vez, Quissama registrou os menores valores, com

39 pescadores cadastrados e producdo estimada de
269,94 toneladas, evidenciando as desigualdades
existentes na escala produtiva entre as comunidades
pesqueiras que compéem o APL.
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