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Resumo

Este artigo teve como objeto a analise do impacto das rendncias fiscais realizadas pelo
Estado de Goias no ambito dos programas Fomentar e Produzir entre 2012 e 2018 face a falta
de liquidez enfrentada pelo Estado de Goids. Testes preliminares indicaram elevada e positiva
correlacéo entre as rendncias fiscais concedidas por estes programas e as despesas correntes, a
divida consolidada, e os créditos a receber. Os resultados mostraram que ao longo dos
exercicios financeiros analisados o Estado de Goias vem incorrendo em déficits orcamentarios,
decorrentes principalmente do aumento das despesas correntes, superaram em média 12% da
receita corrente liquida do Estado, além permitir aumento crescente no estoque de recebiveis,
mostrando-se incapaz de converter os créditos em dinheiro, situacdes que levaram ao aumento
do endividamento e falta de liquidez para quitacdo das obrigacdes do Estado. Os resultados
estatisticos da regressao linear multipla (MQO) demonstram que, ao nivel de significancia de
5%, cada unidade monetéaria de incentivo fiscal concedido no &mbito dos Programas Fomentar
e Produzir impactaram em R$ -3,97 no caixa do Estado, indicando que esta politica de
incentivos é responsavel por 87,91% da falta de liquidez. Estimacao estatistica revelou que dos
10% da receita corrente concedida a titulo de incentivos concedidos no &mbito do Fomentar e
Produzir, somente 1,9% deste montante ndo impactaram negativamente nas financas pablicas.
Observou-se ainda que nos anos de campanha eleitoral (2014, 2016 e 2018) houve incremento
médio de 18% no volume destes incentivos, sugerindo que esta politica pablica foi utilizada
como instrumento de barganhas em favor do interesse de agentes publicos e grupos de interesse.

Palavras-chave: Politica pablica, Renuncias fiscais; Incentivos fiscais; Liquidez;
Disponibilidade de caixa.
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1 Introducéo

Os governos estaduais tém desenvolvido politicas pablicas de desenvolvimento regional
utilizando pacotes de incentivos fiscais como ferramentas estratégicas para atrair investimentos
privados para seus territorios (Pereira, 2008). Como pano de fundo desta politica de incentivos
estdo o desenvolvimento econdmico e social através do incremento de emprego e renda, com
vistas, ainda que indiretamente no aumento do potencial arrecadatorio futuro.

Os estimulos estatais, a priori, baseado na oferta de infraestrutura para as instalacdes
produtivas (Pereira, 2008) das beneficiarias, com o tempo, tornaram-se insuficientes para
garantir a atracdo e continuidade das industrias, tendo em vista que diversos outros estados
competiam pelo mesmo objetivo. A disputa acirrada pela conquista de um Estado
economicamente desenvolvido, impulsionou 0s governos a oferecer mais vantagens, como
créditos facilitados com juros subsidiados e a desoneracao tributaria do ICMS. A longo prazo,
estas disputas revelaram-se prejudiciais a politica de equilibrio fiscal e consequentemente sobre
a sustentabilidade financeira do Estado, exigindo intervencdo federal, para prover auxilio
financeiro aos Estados endividados e garantir sua sustentabilidade. Esta politica benevolente do
governo central garantia repactuacdo da divida e transferéncia de recursos financeiros para
apoiar os entes estatais em dificuldades, beneficiando governos irresponsaveis face aqueles que
adotavam uma politica fiscal responsavel e equilibrada (Porsse, Haddad e Ribeiro, 2006).

Diante deste cenario, o governo federal editou a Lei Complementar n. 24, de 7 de janeiro
de 1975, que condicionou a concessdo de incentivos relacionados ao ICMS, a celebracéo de
convénios no ambito do Conselho de Politicas Fazendaria (CONFAZ), todavia, tal regramento
ndo foi capaz de contornar as investidas estaduais, subsistindo ainda grande desigualdade em
relacdo ao montante de beneficios concedidos entre os Estados (Varnaso, 1977)

De acordo com Maciel (2016), entre 2004 e 2007 houve um crescimento das receitas
publicas provocado pelo dinamismo econdémico e aumento da formalizagdo da economia,
todavia, em 2009 o Brasil iniciou uma fase de forte redugéo do crescimento econdémico, com
consequente impacto na arrecadacdo. Todavia, apesar da reducdo nas receitas, 0s entes
subnacionais foram incapazes de reduzir o nivel de despesas, pelo contrério, mantiveram
elevado e crescente nivel de despesas que culminou no aumento do endividamento, o que
contribuiu para o processo de desajuste nas contas publico estaduais. O ciclo expansionista
vivido até 2014 causou sucessivos desequilibrios na gestdo fiscal, colocando em risco a
sustentabilidade financeira dos Estados, exigindo uma postura mais austera do governo federal,
guanto ao aumento do endividamento dos Estados, todavia, ao invés de racionalizar despesas
correntes a fim de garantir o ajuste fiscal e a recuperacdo do equilibrio financeiro, os
governantes promoveram cortes de investimentos e cuidaram de postergar pagamentos de
fornecedores, mantendo o pesado 6nus do Estado sem proposta de solucdo para o problema
(Maciel, 2016).

O elevado e crescente déficit fiscal em Goias culminou na indisponibilidade de caixa de
3 bilhdes de reais no final de 2018, com previsdo de 6 bilhGes até o final de 2019, conforme
informado Decreto n. 9.392, de 21 de janeiro de 2019, por meio do qual foi decretado estado
de calamidade financeira em Goias. Na sequéncia, o governador recém eleito propds a acéo
civel n. 3262-GO no Supremo Tribunal Federal (STF), pleiteando a suspensdo cautelar do
pagamento dos empréstimos federais, inexecucdo das contra garantia oferecida por Goias, e
ingresso do Estado no Regime de Recuperacdo Fiscal (RRF), tendo em vista a grave situacéo
financeira enfrentada pelo Estado de Goias.

O STF decidiu em favor do requerente e determinou a suspensdo do financiamento
concedido pelos bancos federais e, apesar de ainda nao atender a todos os critérios requeridos
para adesdo ao RRF, determinou que a Unido acatasse o pedido de insercdo de Goias no regime,
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tendo em vista o grave desequilibrio financeiro que caminha para o preenchimento dos
requisitos especificados na Lei Complementar n. 159/2017. Em resposta a determinacao
judicial o Ministério do Planejamento e economia retomou as negocia¢cdes com o Estado de
Goiés para adesdo ao RRF, contudo, até 0 momento ndo foram divulgados os dados relativos a
pactuacdo, apesar de o governo de Goias ja adotar medidas tendentes a garantir a estagnacao
das despesas com pessoal, com limitacdo do aumento das remuneracdes e restricdo a novas
contratacoes.

As dificuldades financeiras do Estado, somada as dendncias de irregularidades na
concessdo e fruicdo de beneficios fiscais em Goias, impulsionaram os membros do parlamento
goiano a instaurar em marco de 2019 uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) para
investigar 0s processos de concessdo e fruicdo de incentivos fiscais e o elevado
comprometimento das receitas estaduais com esses beneficios. O relatorio final da CPI
concluiu, em sintese, que os incentivos concedidos por meio dos Programas Fomentar e
Produzir resultaram em beneficios socioeconémicos para o estado, apesar de nao haver
comprovacao cientifica de que os programas impactam positivamente na geracdo de empregos,
ndo promover a reducdo das desigualdades regionais, causar impacto negativo no valor
adicionado bruto da industria goiana, e ter constatado ma alocagdo da politica publica com a
concessdo de grande volume de beneficios fiscais a empresas de pouco interesse a economia
goiana, baixos indices de geracdo de valor agregado, baixo indice de encadeamento com a
economia goiana, e baixo fator de multiplicacdo de emprego, o que elevou o custo por emprego,
considerando 0 montante renunciado.

Os resultados apresentados no relatério final da Comissdo Parlamentar de Inquérito
converge com os resultados obtidos nas pesquisas anteriores, que revelaram que entre 2000 e
2003 os incentivos apesar de ndo prejudicar arrecadagdo no curto prazo, acarreta perda da forga
de arrecadacdo tributaria a longo prazo, principalmente porque o volume de renuncias cresceu
a uma taxa superior a taxa de crescimento do PIB e apesar de constatar impacto positivo no
setor industrial denuncia ineficiéncia quanto a diversificacdo da capacidade produtiva e reducéo
das desigualdades regionais, ja que tais beneficios concentraram-se no setor de agronegaocios
em apenas cinco municipios do Estado. (Araujo, 2016)

Pesquisa empirica realizada por Teixeira (2019), concluiu que entre 2006 e 2016 0s
incentivos fiscais oferecidos pelo Fomentar e Produzir geraram impacto negativo no valor
adicionado bruto da industria e ndo apresentou efeito significativo sobre a taxa de crescimento
de emprego no Estado e apesar de indicar impacto positivo na massa salarial, o custo médio de
emprego foi superior & média nacional (R$ 34.317), principalmente nas empresas que
receberam maior volume de incentivos, nas quais o custo do emprego superou o dobro da média
nacional (R$ 130 mil), com destaque para o subsetor de fabricacéo e preparagdes farmacéuticas,
que atingiu a monta de R$ 6.354.000 para um vinculo empregaticio no ano de 2017 .

Por outro lado, anlises técnicas realizadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Goias
(TCEGO) em diversos processos de fiscalizacdo e acompanhamento de contas (Processos, n.
20090004700395; 201000047003394; 201300047004318; 201600047001812;
201600047001813 e 201700047002530, 201700047002218) apontaram irregularidades e
descontrole nos programas de incentivos fiscais, com distor¢es no uso excessivo de renuncias
de receitas; inadimpléncia do saldo devedor; distribuicdo regionalizada e ineficiente das
concessoes; falhas e vulnerabilidades que abrangem os aspectos técnicos, orgamentarios e
operacionais; descumprimento dos critérios legais para a formalizacdo das rendncias de
receitas; auséncia de demonstrativo dos efeitos das rentncias sobre as receitas e de medidas de
compensacdo; prevaléncia de fatores politicos sobre as questdes técnicas e econémicas;
divergéncias interpretativas pelos setores que atuam no programa.
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O TCEGO destacou também que influéncias politicas e a auséncia de fiscalizagdo
tributaria relativas as contra partidas permitiram a concessao e fruicdo indevida de beneficios
fiscais, revelando inconsisténcia no planejamento, monitoramento e avaliagdo de resultados,
além da deficiéncia na formalizacdo dos processos e fluxos de trabalho.

Considerando a situagcdo econdmica do Estado que aponta para o colapso financeiro, o
TCEGO determinou providéncias com vistas a reduzir o volume de renancias fiscais em 12,5%
no minimo, além de medidas para intensificar as acdes de fiscalizacdo para evitar situacGes de
fruicdo indevida dessas vantagens, bem como fossem avaliados os impactos econémicos e
sociais, em razdo da discrepancia do volume de incentivos realizados por outros Estados.

Tanto os trabalhos cientificos quanto analises técnicas proferidas pelo TCEGO, utilizam
estimativas das rendncias de receitas constantes dos Projetos de Leis Orgamentarias (PLOA’s)
e Anexos de compensacao da receita contidos nas Leis de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO). O
uso destas estimativas traz limitagdes analise, deturpando os resultados, uma vez que ndo
distingue os valores compensados a titulo de créditos outorgados (decorre da ndo
cumulatividade do ICMS) dos incentivos fiscais legais. deixam de avaliar o montante de
recursos efetivamente empregados a titulo de renincias. Nas pesquisas levantadas, também nédo
foi possivel identificar analises do impacto fiscal destas renincias sobre as financgas publicas.

A relevancia desta pesquisa esta relacionada a propria capacidade de gestdo econémica
do Estado, e na destinacéo dos recursos publicos de forma eficiente e eficaz, uma vez que trata
de investimentos, que de forma direta ou indireta afeta o bem-estar da populagdo local.
Ademais, discutir as causas que levaram a indisponibilidade de caixa do Estado, traz a luz
questdes relativas & adequacdo da gestéo fiscal responsavel e o controle das politicas publicas
de maior impacto econémico. Importante ainda destacar a necessidade de abordar os aspectos
financeiros dos programas de governo de modo mais objetivo, transparente e acessivel a
sociedade, de modo a fomentar a disseminacéo de informacdes e suscitar o debate quanto a
melhor aplicacdo dos recursos publicos e as melhores préticas para eleicdo de politicas de
interesse publico.

Neste aspecto, o presente estudo traz algumas contribui¢Ges no sentido de esclarecer as
interacfes econdémico-financeiras de algumas das despesas publicas que mais contribuiram para
o desequilibrio fiscal e respectiva falta de liquidez enfrentada pelo Estado de Goiéas. Espera-se
que esta pesquisa subsidie a analise critica do custo financeiro dos incentivos fiscais e
possibilite maior poder informativo para que agentes de mudancas possam exigir a necessaria
revisdo do percentual de renuncias concedidas pelo Estado, bem como o0 necessario
monitoramento e controle técnico das concessdes e fruicdes destes beneficios, possibilitando
ainda que se desenvolva uma visao sistémica das politicas publicas e seus efeitos sobre a gestdo
fiscal e as financas publicas.

O objetivo de pesquisa esta centrado na analise do impacto das renuncias fiscais
realizadas no &mbito dos programas de incentivos Fomentar e Produzir face as necessidades de
caixa enfrentadas pelo Estado de Goias. Nos objetivos especificos primou-se pela analise da
interrelacdo entre as variaveis de interesse, estimacdo do impacto dos gastos com beneficios
fiscais sobre as receitas e o nivel de disponibilidade de caixa para atender as demandas
financeiras do Estado.

Como guia da pesquisa, foi elaborada a seguinte questdo: Os beneficios fiscais
concedidos pelo Estado de Goias por meio dos programas Fomentar e Produzir contribuiram
com indisponibilidade de caixa para o Estado de Goias honrar com suas obrigacdes?

Duas hipéteses, mutuamente excludentes, foram desenvolvidas para teste dos
resultados:

H1: Os beneficios fiscais concedidos por meio dos programas Fomentar e Produzir
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contribuiram positivamente para a indisponibilidade de caixa do Estado de Goias.

H 2: Os beneficios fiscais concedidos por meio dos programas Fomentar e Produzir, ndo
contribuiram com a indisponibilidade de caixa do Estado de Goias.

O trabalho, a partir da introducéo, esta dividido em quatro secdes, iniciando com o
referencial tedrico, que abordam as escolhas publica e a relacdo de agéncia, incentivos
tributarios e um breve historico dos programas de incentivos fiscais no Estado de Goias. Na
sequéncia, foi descrito o método de pesquisa, subdividido em coleta, anélise dos dados e
apresentacdo dos resultados e finalizando nas consideraces finais e referéncias.

2 Referencial teorico
2.1 Escolhas publicas e a relacao de agéncia

As escolhas publicas envolvem decisGes representativas que reproduzem, em menor
escala, os conflitos e barganhas politicas (Silva, 1996) influenciadas pela cultura e ideologia
dominante (Ollaik e Medeiros, 2011).

O poder decisoério outorgado pelo principal (povo) ao agente politico reveste o Gltimo
de poderes de decisdo acerca da melhor alocagédo dos recursos publicos, de modo a proporcionar
maior utilidade e bem-estar a coletividade. Todavia, conforme previsto na teoria da agéncia, se
0 agente politico for maximizador de utilidade conduzira suas acGes para realizacdo de seus
interesses pessoais em detrimento dos interesses do principal (Jensen e Meckling, 1976).

Embora as pessoas que atuam no cenario politico demonstrem alguma preocupagdo com
0 coletivo, o gestor publico tipico é, em grande parte, motivado, ao lidar com assuntos publicos,
por seus proprios interesses, o que os leva a adaptar-se ao ambiente organizado e associarem se
a grupos organizados dentro da sociedade e do proprio Estado, para formular politicas que
garantam o apoio de grupos politicamente poderosos (Wu et al, 2014; Buchanan e Tullock,
1986; Silva, 1996,). Neste contexto, 0S pressupostos comportamentais da transacdo se
caracterizam pela racionalidade limitada e pelo oportunismo dos agentes envolvidos na
negociacao (Williamson, 1985).

Para garantir algum equilibrio a relacdo contratual é necessario buscar o alinhamento de
interesses entre principal e agente, e viabilizar a implementacdo de uma estrutura de
governanga, monitoramento do comportamento dos agentes e estabelecer incentivos que
desmotivem comportamentos indesejados por parte dos agentes (Jensen e Meckling, 1976). Os
incentivos contratuais propostos pela teoria da agéncia visam otimizar os resultados da relacéo
principal-agente, direcionando o comportamento do agente nas acGes que envolvam risco
moral, caracterizada por possiveis acdes ocultas que possam afetar a avaliagdo da transacdo
(Silva, 1996).

Os interesses privados dentro e fora da esfera Estatal s&o relevantes para explicar as
proprias acdes do governo, contudo, na maioria dos casos, a fiscalizacéo €é cara, impossivel ou
protegida pela discricionariedade, que mitiga a¢des de controle (Silva, 1996) e, em que pese a
legalidade do ato, acaba por proteger incentivos privados e camufla esquemas de corrupgéo e
subornos na teia de influéncias distorcivas (Stiglitz, 1999).

Lutas partidarias em prol do interesse publico genuino sdo mitigadas pela assimetria
informacional, somadas a exigéncia do consenso partidario e coalizdes politicas, que frustram
0 debate e a analise objetiva dos interesses da coletividade. No nivel operacional ordinario, 0s
grupos de pressdo antecipam seu interesse econdmico abrindo caminho para mudancas nas
regras organizacionais, o que se manifesta na operacao de regras coletivas comuns que lhes
garantam vantagens e melhor posicdo (Buchanan e Tullock, 1965).

A assimetria informacional também eleva os custos de monitoramento e transicéo,
dificultando a deteccdo de irregularidades e mudanca nas equipes de gerenciamento, isto da aos
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agentes grande vantagem de manutencdo no poder, além de inviabilizar a analise e julgamento
de propostas e valor agregado da acdo publica de forma independente. Ao manter o sigilo das
informacbes, o gestor além de proteger-se quanto aos resultados divergentes, oculta
favoritismos e influéncias de grupos de interesses especiais. Uma das medidas adotadas para
garantir os resultados de interesse refere-se afastamento dos profissionais capazes de fornecer
informacdes valiosas quanto ao impacto das politicas publicas, limitando as informacdes ao
circulo decisorio, esta medida, aléem de enfraquecer a decisdo publica, coloca os agentes na
defensiva, impulsionando a corrosdo ainda maior da qualidade das politicas pablicas (Stiglitz,
1999).

Pressionados pelos grupos de interesse, os governos concedem aos beneficiarios dos
programas de incentivos fiscais parte da renda da coletividade mediante concessao de subsidios,
controle tarifario, garantia de precos e outros tipos de desvios de recursos implicitos e
explicitos. Estas manobras geram conflitos distributivos e competicdes por maiores beneficios,
provocando estagnacdo econémica a medida que 0s governos concebem alocacfes
improdutivas de recursos escassos (Olson, 1982, apud Silva, 1996), gerando um custo social
pela auséncia ou ineficiéncia de agregacdo de valor ao produto nacional, e reducdo da taxa de
crescimento da economia (Silva, 1996).

De acordo com Pellegrini (2014), as quanto maior o volume de rendncias, menos
receitas séo aferidas pelos Estados, e maior parcela de beneficios séo concedidas as empresas
que mais poderiam pagar impostos, exigindo maior esfor¢co contributivo dos grupos ndo
favorecidos, que ficam incumbidos de arcar com o 6nus financeiro da politica publica.

Uma perspectiva da aplicacdo eficiente dos gastos publicos, deveria considerar as
alternativas por meio da analise pareada dos custos e beneficios gerados pelos dispéndios
publicos, de modo que cada unidade monetaria aplicada pelo governo equivalesse aos bens e
servigos obtidos pelo Estado em termos marginais, sob condigdes competitivas. Neste sentido,
a produtividade dos gastos deveria passar pela avaliagdo microecondmica dos programas de
governo, processos de producédo e mensuragao de critérios objetivos para formacao de uma base
estatistica apropriada, viabilizando o cruzamento dos dados relativos aos gastos publicos e
respectivos indicadores de beneficios socioecondmicos, permitindo a avaliagcdo das politicas
publicas quanto a sua efetividade (Junior, 2001).

O desempenho estimado pela avaliacdo das politicas publicas viabiliza a identificacéo
de problemas, proposi¢6es de solugdo, aprimoramento das politicas publicas, além de garantir
informacdes para que os tomadores de decisdes, munidos de informacGes, posicionem-se
quanto a manutencdo, aprimoramento ou revogacdo de programas de governo. Todavia, €
preciso observar que em razdo da complexidade da verificacdo dos resultados de algumas
politicas pablicas, agentes maliciosos podem ocultar os efeitos reais de situagdes desfavoraveis
e divulgar resultados diverso das observacoes (Wu et al, 2014) ou divulgar dados insuficientes
ou inconsistentes para inviabilizar o monitoramento e fiscalizagéo de suas ag¢des (Silva, 1996).

2.2 Incentivos tributarios

Os governos regionais desenvolvem um jogo ndo cooperativo, baseado na oferta de
incentivos fiscais para atrair fatores produtivos e capital para suas regides de dominio (Porsse,
Haddad e Ribeiro, 2005).

Em que pese determinag&o legal, nos termos da Lei Complementar n. 24, de 7 de janeiro
de 1975, que veda a concessdo de incentivos relacionados ao ICMS, salvo nos casos previstos
em convénios celebrados no @mbito do CONFAZ, os governos estaduais vém concedendo
incentivos a revelia, competindo entre si para atrair e abrigar novos empreendimentos (Varsano,
1977).
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A competitividade pela atragdo de empreendimentos desenvolveu uma guerra fiscal que
além de gerar conflito entre os Estados, prejudica as financas estaduais, inviabiliza o ajuste
fiscal e a provisdo de bens e servigos publicos. A despeito desses males, a guerra fiscal seria
aceitavel se seus beneficios sociais liquidos fossem positivos. Ocorre que, com o tempo, todos
os Estados tendem a conceder incentivos semelhantes, impondo uma perda do poder de
estimulo transformando esses beneficios em meras renincias de receitas. Lado outro, com o
aumento das renuncias fiscais, os Estados com menor disponibilidade financeira perdem a
capacidade de prover os servicos e a infraestrutura de que as empresas necessitam para produzir
e escoar a producdo, dando maior vantagem aos mais desenvolvidos e de maior potencial
financeiro, uma vez que conseguem arcar com o 6nus das renlncias e, ainda, assegurar razoavel
qualidade de servicos publicos (Varsano, 1977).

Neste cenario, as organizacdes precisam escolher sua localizacdo em fungdo de um
conjunto de efeitos propulsores do desenvolvimento, que inclui, alem dos incentivos tributarios,
condic¢des de mercado e de producao, qualidade da infraestrutura e servicos publicos oferecidos
(Bartik, 2003).

Do ponto de vista do Estado, os incentivos sao justificados pela criacdo de empregos e
renda adicional, mesmo que ndo gere receita direta. Do ponto de vista do agente politico, se a
concessdo de incentivos mostrar-se regular em sentido normativo e gerar bons dividendos para
seu projeto politico pessoal, ele fatalmente os concederd, a despeito da eficiéncia econémica
(\Varsano, 1977) e alocativa da despesa com este tipo de rendncia.

Pesquisa de ambito nacional que analisou dados relativos aos gastos publicos e seus
reflexos sobre o crescimento econdmico entre 1947 e 1995, concluiu que os investimentos
diretos do governo apresentam maior impacto total sobre o crescimento econdmico, e que as
transferéncias de recursos de setores mais produtivos para setores menos produtivos causam
impacto negativo sobre o Produto Interno Bruto — PIB. Aponta ainda que a eficiéncia do setor
privado pode ser influenciada tanto pela legislacdo de modo a promover seguranga e gerar um
ambiente propicio ao desenvolvimento, quanto pela capacidade do governo de desempenhar de
forma eficiente seu papel de provedor (Janior, 2001).

Por envolver recursos publicos, as renuncias de receitas que impliqguem reducgéo
tributaria, devem sempre ser monitoradas e revisadas, de forma que sejam avaliados seus
resultados e sua necessidade de mudancas ao longo do tempo (Feu, et al, 2018).

2.3 Programas de incentivos fiscais no Estado de Goiés

O Fomentar - Fundo de Participacdo e Fomento a Industrializagdo, foi criado pela Lei
n. 9.489, de 19 de julho de 1984, com objetivo de incrementar a implantacdo e a expansédo de
atividades que promovessem o desenvolvimento industrial, mediante oferta de apoio financeiro
e técnico em empreendimentos considerados prioritarios ao desenvolvimento do Estado (artigos
1° e 2° da Lei n°® 9.489, 1984) oferecia empréstimos com juros subsidiados, visando a expanséo
da capacidade produtiva em Goiés.

A Lei n. 11.180, de 19 de abril de 1990, ampliou as opg¢des de apoio financeiro para
conceder empréstimo subsidiado de até 70% do ICMS devido ao erario estadual, sobre os quais
incidem juros ndo capitalizaveis de 12% ao ano, sendo que o saldo devedor (30% do valor
devido a titulo de ICMS) dividido em tantas prestacdes quantas fossem as parcelas de liberacédo
do beneficio, seriam pagas ap6s o término do periodo de fruicdo do beneficio.

Com as mudancas na gestdo do Estado, foi criado pela Lei n. 13.591, de 18 de janeiro
de 2000, o Programa de Desenvolvimento Industrial de Goias (Produzir), com o propdésito de
contribuir para a expansdo, modernizacdo e diversificacdo do setor industrial de Goias,
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estimulando a realizacdo de investimentos, a renovacao tecnoldgica das estruturas produtivas e
0 aumento da competitividade estadual, com énfase na geracao de emprego e renda e na reducao
das desigualdades sociais e regionais. Além de ampliar o volume de incentivos, promoveu o0
ingresso de outros segmentos produtivos e expandiu para 73% o montante de financiamento.

Além do financiamento de 70% e 73% do ICMS devido com juros subsidiados, 0s
programas Fomentar e Produzir também concedem subvencédo de até 100% do saldo devedor
as beneficiérias que atenderem aos fatores de desconto estabelecidos nas leis supra indicadas.

Estudo empirico acerca da legalidade dos programas Fomentar e Produzir, aponta
auséncia de ingressos financeiros referente ao pagamento das parcelas referente aos
financiamentos concedidos a titulo de incentivos. Constam pagamentos apenas da antecipacao
que representam entre 10% e 15% do ICMS previsto, conforme previsto na legisla¢do. O estudo
conclui que os programas Fomentar e Produzir sdo inconstitucionais, uma vez que nao
respeitam a regra constitucional prevista no inciso 1V, art. 167 da Constituicdo Federal, que
veda a vinculacdo da receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, assim como deixou de
destinar a cota parte de 25% do produto da arrecadacdo do ICMS aos municipios, conforme
determinado pelo inciso 1V, art. 158 da Constitui¢do (Fragoso, 2016).

3 Meétodo
3.1 Coleta de dados

Atendendo aos objetivos propostos, utilizou-se da pesquisa descritiva, segundo
abordagem quantitativa a partir da analise dos Balangos Orcamentarios; Balancos Financeiros;
Relatorios de Gestdo Fiscal (RGF); Relatorios de Execucdo Orcamentéria (RREO); e Sistema
de Informacbes Contabeis e Fiscais referente aos exercicios de 2012 a 2018, extraidos dos sitios
eletronicos da Secretaria da Economia do Estado de Goias (www.sefaz.go.gov.br); Secretaria
do Tesouro Nacional (STN - www.stn.gov.br) e do Portal da transparéncia do governo do
Estado de Goiés (www.transparencia.go.gov.br).

Também foram coletados dados estatisticos referente ao Produto Interno Bruto,
populacdo, indices de Producdo Industrial (PIM); indicadores de emprego, renda e arrecadacéo
de ICMS por segmento do Estado observado, disponiveis no sitio eletronico do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE - www.ibge.gov.br); Instituto Mauro Borges de
Estatisticas e Estudos Socioecondmicos (IMB - www.imb.go.gov.br); Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico de Goias (SED - www.sed.go.gov.br); e Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE -www.trabalho.gov.br).

3.2 Apresentacao e analise dos resultados

Preliminarmente, para a estimacdo do impacto das rendncias fiscais no ambito dos
programas de incentivos sobre a disponibilidade de caixa do Estado, foi realizada coleta,
organizacéo e tabulacdo dos dados em planilha eletronica e posteriormente exportados para o
software Stata, e submetidos a regressao multipla por minimos quadrados ordinarios (MQO).

Testes de normalidade pelos métodos Shapiro-Wilks e Kolgomorov-Smirnov,
demonstraram, ao nivel de significancia de 5%, que os dados aderem a distribuicdo normal.
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Tabela 1: Resultados dos testes de normalidade e de correlacédo
Testes de normalidade Coef. Correlacdo de Pearson
Shapiro- Kolgomorov | Diponib. |Receita Fomentar
Variaveis Descricdo Wilks _Smirnov de Caixa |corrente |Produzir
disp_caixa Disponibilidade de caixa 0,1125 0,6600 1
rec_cor Receita corrente 0,7916 0,9960 0,8375 1,0000
Rendncias de receitas concedidas
fomentar_produzir | através do Fomentar e Produzir 0,1821 0,7090 -0,9376 0,9842 1
desp pessoal Despesas com pessoal 0,9315 1,0000 -0,8942 0,9842 0,9059
juros Juros 0,4146 0,0550 -0,1791 0,0029 0,2368
outras desp Outras despesas correntes 0,8068 0,9910 -0,9111 0,9554 0,9182
desp_capital Despesas de capital 0,1999 0,5040 0,2865 -0,2020 -0,1099
debito_previd Resultado previdenciario 0,2866 0,8440 -0,9261 0,9272 0,8862
restos_pg Saldo de restos a pagar 0,7219 0,9460 0,4692 -0,2551 -0,4271
div_consolid Divida consolidada liquida 0,0003 0,0770 -0,8864 0,6620 0,9063
div_flutuante Divida flutuante 0,1372 0,8230 -0,7060 0,8146 0,6744
divida_ativa Divida ativa 0,6236 0,9040 -0,8130 0,9576 0,8234
cred receber Créditos a receber 0,0619 0,2840 -0,8987 0,6357 0,8724

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados extraidos dos relatorios contabeis e
demonstrativos financeiros.

Na Matriz de Correlacdo de Pearson foi possivel identificar elevada e positiva correlacéo
das rendncias fiscais com as receitas e despesas correntes, assim como com as dividas e
recebiveis. Estas associagfes demonstram que rendncias variam com o0 aumento ou reducdo da
receita corrente, assim como a receita também tende a variar com o investimento do Estado em
renuncias, ja que a concessdo de beneficios fiscais atrai fatores produtivos para o Estado para
fomento da producéo interna e o incremento de receitas diretas e indiretas a longo prazo. Ocorre
gue o desenvolvimento econdmico e social que se busca com o desenvolvimento do parque
fabril traz consigo a necessidade de investimentos em infra-estrutura e servigos publicos
diversos para realizacdo das atividades de competéncia estadual, acarretando 0 necessario
aumento de despesas correntes e de capital.

Além de condicionar ao aumento de despesas, as renuncias fiscais também impdem a
reducdo da capacidade arrecadatéria a curto prazo, uma vez que isenta os beneficiarios dos
incentivos fiscais de pagar a maior parte do imposto devido a titulo de ICMS (maior fonte de
renda do Estado), restringindo o volume de receitas potenciais e a disponibilidade de caixa para
honrar com as obrigacdes do Estado.

As inscri¢Oes de despesas ndo pagas em restos a pagar tiveram associacdo moderada e
positiva com a disponibilidade de caixa, sugerindo que o gestor ndo fez reserva financeira
suficiente para garantir as obrigacdes inscritas no exercicio. Esta relacdo positiva pode ser
explicada, ainda que parcialmente, pelos cancelamentos de restos a pagar, para 0s quais ndo
foram identificadas justificativas nos relatdrios, notas explicativas ou boletins de financas
anuais.

A alta e positiva correlagdo dos incentivos fiscais com a divida ativa, demonstrada na
Matriz de Correlagdo de Pearson revela que, quanto maior o volume de incentivos maior o
volume de créditos inscritos em divida ativa. Esta relacdo sugere elevado inadimplemento do
saldo tributario devido pelo beneficiario dos programas de incentivo, confirmando
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manifestacdes do TCEGO no relatério de monitoramento de rendncias de receitas (Processo n.
201700047002218 -TCEGO) que destaca o inadimplemento de parte do saldo devedor néo
renunciado, além da falta de monitoramento e controle dos critérios exigidos para continuidade
dos beneficios, inclusive quanto ao adimplemento com o Estado.

As receitas de capital sofreram perdas significativas ao longo da série temporal com
reducdo do volume de transferéncias recebidas da Uniéo (desde 2012) e do volume de captagéo
financeira pelas operacdes de crédito (desde 2015) de modo que as receitas de capital tornaram-
se insuficientes para atender as despesas de capital (investimentos e amortiza¢Ges da divida)
que acabou por gerar um saldo devedor de R$ 6.518 bilhdes entre 2016 e 2018, o qual passou
a integrar a divida publica, que no final de 2018 somava R$ 37.094 bilhdes.

Consoante relatorio de beneficios elaborado pelo Governo de Goias, o volume de
beneficios concedidos no &mbito dos Programas Fomentar e Produzir, aumentou de R$ 1.687
bilhdo em 2012, para R$ 2.936 bilhdes em 2018, alcancando em média 11,87% da receita
corrente liquida auferida pelo Estado no periodo observado, contudo, a pesquisa revela que o
montante de rentncias tendem a aumentar em média 16% nos anos eleitorais (19% em 2014,
10% em 2016 e 27% em 2018) em relacdo aos exercicios anteriores, sugerindo ocorréncia de
barganha politica para favorecimentos pessoais dos grupos de interesse, em troca de apoio
politico ou financeiro aos agentes detentores de poder, conforme apontado na literatura
abordada.

No grafico 1 é possivel observar que, apesar do aumento anual da receita, houve uma
expansdo de gastos, principalmente com pessoal, previdéncia e outras despesas correntes, as
quais, somadas, superam a receita corrente liquida em todos os exercicios do periodo analisado,
acarretando a falta de disponibilidade de caixa e consequente aumento do estoque da divida.

Gréfico 1: evolucdo da receita corrente liquida, despesas correntes e estoque da divida

30.000

25.000
= 20.000
3
b B e
,;5 15.000 -
E
= 10.000
N III H I
) mEEEE ] ] HHHH —— | | I_"_IH
Receita Despesa de - Outras despesas Despesas . Divida
- N Juros ) : - Divida flutuante o
corrente liquida pessoal correntes previdenciaria consolidada
02012 13.366 9.202 950 3.547 977 3.307 16.226
02013 14.413 10.012 1.199 3.860 1.061 3.069 16.763
o2014 16.656 11.277 1.054 4.260 1.121 4.014 17.580
o2015 17.362 12.366 1.009 4.582 1.471 5.642 17.880
@m2016 19.280 12.960 927 5.202 1.735 11.360 17.571
m2017 21.030 14.453 970 5.777 2.236 12.535 17.428
m2018 21.297 15.635 1.148 6.317 2.405 10.084 27.010

Fonte: elaborado pela autora.
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Observa-se que as despesas correntes (pessoal, previdéncia, juros, e outras despesas
correntes) superaram em média 12% da receita corrente liquida (RCL) em todo o periodo
analisado, evidenciando a ocorréncia de déficits financeiros sucessivos causados
principalmente pelo excesso de despesas correntes, que cumulados ao volume de renuncias
fiscais e ao acumulo de recebiveis, levaram o Estado de Goias a escassez monetaria de R$ 1.030
bilhdes registrados até 2018.

Em que pese a divergéncia de valores de indisponibilidade de caixa registrado nos
demonstrativos financeiros de 2018, devidamente publicados pelo Estado face a escassez de
caixa de R$ 3 bilhdes apontada pelo governador de Goias no Decreto n. 9.392, de 21 de janeiro
de 2019 — Decreto de calamidade financeira no Estado de Goias, esta pesquisa optou pelos
valores constantes nos relatorios contabeis, uma vez que ndo foram publicadas retificacdes dos
referidos demonstrativos.

Os sucessivos déficits fiscais causados, principalmente pelo excesso de despesas
correntes, cumulado com o volume de renuncias fiscais e 0 acimulo de recebiveis levaram o
Estado a ampliar seu estoque da divida publica chegando em 2018 com 174% da RCL,
aproximando-se do limite de 200% da RCL (art. 3°, inciso | da Resolucdo do Senado Federal
n° 40/2001)

O acumulo de recebiveis saltou de R$ 26.639 bilhdes em 2012 para um saldo credor
acumulado de R$ 48.109 bilhdes em 2018, registrado um aumento de 26% entre 2012 e 2018,
apesar das renegociacgdes incluidas nos programas de refinanciamentos e perdas decorrentes de
prescri¢des, decadéncias e execucdes frustradas ao longo da série temporal. O aumento
crescente dos estoques de recebiveis sejam de curto prazo ou inscritos em divida ativa,
demonstram a ineficiéncia do Estado em implementar uma politica de cobranca eficaz, que
viabilize a conversdo de créditos em dinheiro, sem impor severos sacrificios as financas
publicas.

Depois de analisadas as correlacdes entre as varidveis dependente (disponibilidade de
caixa) e independentes (receita corrente, receita de ICMS, Fomentar-Produzir, despesas de
pessoal, juros, outras despesas correntes, despesas de capital, resultado previdenciario, restos a
pagar, divida ativa e créditos a receber), o modelo originalmente proposto foi submetido a
regressdo (MQO) ao nivel de significancia de 5%, contudo, diante da alta correlacdo entre as
variaveis explicativas, testes estatisticos acusaram multicolinearidade entre as variaveis e erro
na variancia dos residuos (heteorcedasticidade). A inconsisténcias do modelo original, levou-
nos a adogdo do procedimento stepwise, que apurou modelo final, composto pela variavel
dependente (disponibilidade de caixa) e uma variavel independente (fomentar_produzir).

Diante do reduzido nimero de variaveis no modelo final, cuja adequacdo da funcéo
linear foi validada pelo teste linktest, ndo hé que se falar em anormalidade na distribuicdo dos
residuos, multicolinearidade ou heterocedasticidade, restando por validadas as estimacGes
estatisticas e equacdo do modelo abaixo apresentadas.

Equacéo do modelo final: disp_caixa = 9,02e+09 - 3,9657fomentar produzir + &i

Com relacéo aos efeitos dos incentivos sobre disponibilidade de caixa, os resultados
evidenciam que, ao nivel de confianca de 95%, cada unidade monetéria concedida pelo
Fomentar e Produzir impde uma reducdo na disponibilidade de caixa média de R$ -3,97,
revelando que tais rendncias sdo responsaveis por 87,91% da variabilidade de caixa.

Resta evidente que no periodo analisado os incentivos fiscais reduziram o volume de
receitas e impulsionaram o0 aumento das despesas correntes, suportados por déficits
orcamentarios em diversos exercicios. Esses déficits foram financiados com o aumento
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gradativo do nivel de endividamento (dividas flutuantes e fundadas), que aumentou de 146%
em 2012 para 174% da RCL em 2018.

Foi realizada estimativa de caixa considerando ausentes as renuncias oferecidas pelo
Fomentar e Produzir nos exercicios de 2012 a 2018. Os resultados evidenciaram que, sem as
rendncias fiscais, considerando o mesmo nivel de desenvolvimento econémico e industrial e
mantidas as demais despesas, ao final do exercicio de 2018 Goiés teria uma disponibilidade de
caixa positiva de R$ 9.020 bilhGes face ao saldo negativo de caixa de R$ -2.832 bilhGes.

Estes resultados sugerem que, dos R$ 14.636 bilhdes concedidos a titulo de incentivos
fiscais no ambito dos Programas Fomentar e Produzir, apenas R$ 2.784 bilhdes ndo foram
prejudiciais a liquidez, permitindo-nos inferir que, o ponto étimo de concessdo destes
beneficios, limitava-se a 1,9% da receita corrente, nesta proporcdo as despesas seriam
plenamente satisfeitas, inocorrendo déficits fiscais anuais e as dificuldades financeiras que
atualmente assolam o Estado.

4 Consideracdes finais

Os resultados encontrados nesta pesquisa sugerem que, dadas as circunstancias
econdmico e financeiras do Estado de Goiéas, os beneficios concedidos pelo Estado de Goiés a
inciativa privada por meio dos programas de incentivos fiscais, excederam a capacidade de
geracéo de renda suficiente para atender as necessidades financeiras do Estado ao longo dos
sete anos analisados, de modo que a politica de incentivos veio contribuir para a
indisponibilidade de caixa registrada ao final do exercicio de 2018, confirmando a proposi¢ao
da hipotese 1.

Conclui-se, ainda, que as despesas de pessoal, previdéncia e demais despesas tiveram
incremento de custos em razdo dos incentivos fiscais, tendo em vista 0 aumento de necessidades
relativas a servigos publicos, estrutura administrativa e infraestrutura e demandas sociais
oriundas do crescimento populacional, principalmente ao redor dos polos industriais mais
beneficiados. O aumento do nivel de despesas sem o incremento de receitas necessarios para
as custed-las, levou o Estado a postergar obriga¢6es com inscri¢do de dividas, que chegaram a
R$ 37.094 bilhGes em 2018, face aos R$ 19.532 bilhdes em 2012, registrando um aumento
nominal de 52,66% ou 16,1% sobre a receita corrente liquida.

Os resultados sugerem ainda que o acumulo de recebiveis foram incentivados pelo
excesso de beneficios fiscais, em parte pela inadimpléncia dos beneficiarios dos programas de
incentivos fiscais, diante da auséncia de controle de pagamento do valor devido como critério
de fruicdo dos beneficios conforme relatado pelo TCEGO, contudo, h& que se observar que as
renuncias concedidas a um setor ou algumas organizacBes, conduzem a necessaria
compensacao tributaria, majorando a carga tributaria dos demais contribuintes, que precisam
arcar com o sacrificio da excessiva tributacdo, impactando no aumento da inadimpléncia das
obrigagdes tributérias.

Considerando a variabilidade do volume de incentivos fiscais fruidos nos anos
eleitorais, conclui-se que a politica de incentivos tem sido utilizada como instrumento de
barganhas politico-econdémicas para garantir vantagem competitiva aos agentes politicos
detentores do poder, em prol de grupos econdémicos que apoie seus interesses politicos e/ou
econdmicos.

Diante das constatacGes evidenciadas nesta pesquisa, fica evidente que o planejamento
de uma reestruturacéo fiscal responsavel requer a revisitacdo dos programas de governo para
identificar a eficiéncia na gestao das politicas publicas, bem como a contribuicdo efetiva destes
programas para os interesses do Estado como um todo, deixando de lado ideologias e querelas
politico partidarias para focar no desenvolvimento do Estado e na recuperacdo da degradacédo
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financeira para a qual caminha o Estado.

O ajuste fiscal pleiteado pelo Estado de Goiads depende de uma politica econdmica
restritiva para promogdo do equilibrio financeiro do Estado, o que implica na adogdo de
medidas como aumento de impostos, corte de despesas inclusive de isencdes fiscais. Deste
modo, é preciso, desde j& promover a adogdo de medidas objetivas que viabilize a identificacdo
de programas e projetos que pouco contribuem para 0s objetivos do Estado, de modo que tais
programas sejam objeto de reestruturagao para alcancar niveis mais elevados de eficiéncia, ou
sejam cancelados, com redirecionamento e melhor aproveitamento dos recursos.

E preciso promover o ajuste fiscal de forma eficiente, sem perder de vista o atendimento
das necessidades da populacéo e a qualidade na prestacao dos servigos publicos. Neste sentido,
importante ressaltar a importancia do investimento estatal em medidas de eficiéncia e
monitoramento dos servigcos publicos, principalmente quanto a producdo dos resultados
almejados, com vistas a evitar o consumo de recursos em atividades que pouco contribuem com
a atividade fim do Estado, principalmente em ciclos de recessao econémica.

Apesar da publicidade dos relatérios financeiros e aguerridas discussfes relativas a
politica pablica em destaque, encontrou limites na conclusdo dos achados, frente a escassez de
pesquisas que abordem os impactos dos incentivos fiscais sobre a gestao fiscal e disponibilidade
financeira do Estado, deste modo, a presente pesquisa ficou restrita aos seus achado e as
informag0es proferidas nos relatorios de monitoramento de renuncias fiscais proferidos pelo
Tribunal de Contas do Estado de Goias. Também encontramos dificuldades para fazer o
encontro de contas. Inconsisténcias quanto aos valores registrados nos diversos demonstrativos
dificultou a coleta e interpretacdo dos dados, além de gerar relativa inseguranga quanto a
robustez dos resultados. Neste sentido, a auséncia de notas explicativas que esclarecessem as
variagOes das contas e respectivas retificacdes prejudicaram a analise mais robusta das despesas
registradas em restos a pagar e créditos que compdem os recebiveis.

Um ponto positivo, que merece reconhecimento, trata da adequacdo as normas
internacionais de contabilidade publica desde 2014, que promoveu mudancas na metodologia e
evidenciagdo das demonstragfes financeiras, incorporando uma estrutura de contas mais
detalhada, todavia, é preciso reconhecer a necessidade de desenvolver demonstrativos mais
consistentes, que evidencie a realidade fiscal e financeira do Estado, para garantia da
credibilidade das informac6es reportadas pela contabilidade.

Neste cenario, diante a representatividade do volume de recursos financeiro concedido
pelo Estado de Goids a titulo de beneficios fiscais e do impacto destas renincias sobre as
finangas do Estado, sugerimos a elaboracdo de estudo técnico para levantamento do prazo
médio de beneficios concedidos as beneficidrias dos programas de incentivos fiscais, montante
dos créditos renunciados, quantidade de empregos agregados em respeito aos critérios de
concessdo e manutencdo dos beneficios fiscais, dentre outros aspectos que possam identificar
de forma contundente a efetividade da politica publica frente aos objetivos de desenvolvimento
econémico e social fixado pelo Estado nas Leis que instituiram referidos programas.
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