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ZONA FRANCA DE MANAUS: DESAFIOS E VULNERABILIDADES

Ricardo Nunes de Miranda*

INTRODUCAO

A Zona Franca de Manaus (ZFM) foi inicialmente idealizada como Porto Livre,
em 1957. Dez anos mais tarde, o Decreto-Lei n® 288, de 1967, reformulou o modelo e
instituindo incentivos fiscais para implantacdo de um polo industrial, comercial e

agropecuario na Amazonia.

Os empreendimentos instalados na ZFM contam com diversos incentivos, que
tém por objetivo reduzir as desvantagens locacionais e estimular o desenvolvimento
regional. Ha incentivos tributarios, com reducdo ou isencdo de tributos federais,
estaduais e municipais?, além da venda de terrenos a precos simbélicos no parque
industrial de Manaus, com completa infraestrutura de servigos sanitarios, energia e

comunicagoes.

Os incentivos fiscais foram inicialmente previstos para terminar em 1997. Desde
entdo, vém sendo renovados por meio de legislacdo especifica. A extensdo mais recente
foi estabelecida pela Emenda Constitucional n? 42, de 2003, que prorrogou 0S
beneficios de 2013 para 2023.

Atualmente, mais de 600 empresas estdo instaladas no Polo Industrial de
Manaus (PIM), que faturaram cerca de R$ 70 bilhdes em 2011, geraram mais de 100
mil empregos diretos e outros 400 mil empregos indiretos, e colocaram 0 Amazonas na
terceira posicdo do ranking de estados brasileiros que mais arrecadam com o setor

industrial.

1 Consultor Legislativo do Senado, do Ntcleo de Economia, area Desenvolvimento Regional.

2 Em relago aos tributos federais, ha uma reducdo de até 88% do Imposto de Importacdo, isencdo do
Imposto sobre Produtos Industrializados, reducéo de 75% do Imposto de Renda de Pessoa Juridica e
isencdo da contribuicdo de PIS/PASEP e da Cofins nas operagdes internas da ZFM. Em relacéo aos
tributos estaduais, hd restitui¢do de 55% a 100% do ICMS. Na esfera municipal, hé isencéo de IPTU e
Taxas de Servicos de Coleta de Lixo, de Limpeza Publica, de Conservacdo de Vias e Logradouros e
Taxas de Licenca para empresas que gerarem um minimo de 500 empregos diretos.



O objetivo deste trabalho é discutir a viabilidade da Zona Franca de Manaus.
Dividimos o trabalho em trés secdes, além desta Introducdo e das Consideracdes

Finais.

Na Secdo | avaliamos a ZFM nas seguintes dimensdes: custos fiscais; geracdo
de emprego e massa salarial; impacto sobre o desenvolvimento; e sustentabilidade dos
gastos. Pudemos observar que a rendncia fiscal da ZFM é muito elevada.
Adicionalmente, verificou-se que a qualidade dos empregos gerados é inferior ao que
seria de se esperar; que o impacto sobre o desenvolvimento regional € modesto; e que
a manutencdo do modelo atual ird requerer gastos permanentes (na forma de isencdes

fiscais) do setor publico.

Na Secdo Il comparamos a ZFM com as Zonas Econdmicas Especiais (ZEE)
estabelecidas na China a partir da década de 1980. Percebe-se que as ZEE, ainda que
tivessem algum objetivo de desenvolvimento regional, tinham como prioridade
aumentar a produtividade e incorporar novas tecnologias, aumentando a

competitividade do pais.

Ja a Secdo Il avalia a vulnerabilidade da ZFM. Mais especificamente,
mostramos que a baixa incorporagdo de tecnologia faz com que a ZFM s6 se mantém
vidvel enquanto houver incentivos fiscais. 1sso torna a regido vulneravel as decisdes
de controle de gastos publicos tomadas em Brasilia. Sugerimos uma alteragdo do atual
modelo, na dire¢do do que foi aplicado para a indudstria automobilistica no Nordeste a
partir da década de 1990. Nesse altimo caso, vimos que estdo sendo oferecidos 0s
incentivos corretos, no sentido de tornar a industria menos dependente de benesses

federais no longo prazo.
Nas consideracdes finais apresentamos as principais conclusées do trabalho.

Por fim, cabe esclarecer que esta analise ndo abrange o tema dos beneficios da
ZFM para o restante do Estado do Amazonas, além da Capital e de sua area de
influéncia direta. Isto decorre do fato de ndo terem sido identificadas evidéncias de
que o modelo da ZFM teria impacto positivo na manutencdo de amplas areas de
floresta preservadas no Estado do Amazonas e promovido o desenvolvimento sécio-

econdmico da populacdo residente do Interior.



| - ANALISE DOS CUSTOS E DO IMPACTO DA ZFM

Esta secdo esta dividida em quatro partes. Na primeira apresentamos 0S custos
da ZFM, mensurado pelos beneficios fiscais concedidos. A segunda parte discute o
impacto da ZFM sobre a geracdo de emprego e sobre a massa salarial. Na parte 1.3
avaliamos o impacto da ZFM sobre a distribuicdo de renda, tanto no nivel pessoal,
quanto regional, local e entre os entes da Federagdo. A quarta e Ultima parte discute se
os beneficios tributarios concedidos para a ZFM poderiam ser caracterizados como
investimentos ou se eles teriam um comportamento mais semelhante ao de gastos

correntes.

1.1-CUSTOS FISCAIS DA ZONA FRANCA DE MANAUS

O custo da ZFM é analisado com base em informacdes dos gastos efetivos,
referentes aos exercicios de 2008 e 2009, das projecGes (ja& com base na arrecadacdo

efetiva) para 2010 e das previsGes orcamentarias para 2011.

Execucéo do Gasto Tributéario

As informacOes sobre a execucdo dos gastos tributarios estdo disponiveis no
site da Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRF), no seguinte endereco eletrénico:

http://www.receita.fazenda.gov.br/Arrecadacao/BenTributarios/default.htm.

O Quadro apresenta a seguir contém as estimativas (efetivas) para 2008 e 2009,
e as projecdes (ainda a serem confirmadas com base na arrecadacgdo tributaria efetiva)
para 2010. Mostra, tambeém, as previsfes para 2011, enviadas ao Congresso Nacional

pelo Poder Executivo.



GASTOS TRIBUTARIOS COM A ZONA FRANCA DE MANAUS
(em R$ milhdes)

ESTIMATIVAS | PROJECAO | PREVISAO
TRIBUTOS 2008 2009 2010 2011
Imposto sobre Importacéo 1.543,4 1.047,5 1.279,1 1.672,2
ZFM e Amazonia Ocidental 15434 1.0345 1.279,1 1.654,6
Area de Livre Comércio 0,0 13,0 0,0 17,6
Imposto sobre Produto Industrializado 9.502,0 8.525,7 9.866,6 11.552,2
Vinculado a Operagdes Internas 79415 7.3345 8.393.7 9.938.1
ZFM e Amazonia Ocidental 7.794,4 7.150,5 8.183,1 9.688,8
Area de Livre Comércio 1471 184,0 210,6 2493
Vinculado a Importacao 15605 1.191.2 1.472,9 1.614.1
ZFMe Amazobnia Ocidental 1554,1 1.184,3 1.464,4 1.604,7
Area de Livre Comércio 6,4 6,9 8,5 9,4
PIS/PASEP 333,8 349,4 429,9 792,4
Bens Novos Destinados ao Ativo
Imobilizado de PJ Importadora Estabelecida
na ZFM 6,3 11,4 45,3 14,8
Mercadorias (ZFM e Area de Livre
Comércio) 0,9 1,1 42 175,5
Importacdo de Matérias-Primas, Produtos
Intermediarios e Materiais de Embalagem
(ZFM) 1152 1352 152,6 340,3
Matérias-Primas, Produtos Intermediarios e
Materiais de Embalagem Produzidos na ZFM ni ni ni ni
Aliquotas Diferenciadas (ZFM e Areas de
Livre Comércio) 2114 2017 227,7 261,8
COFINS 2.586,1 2.193/4 3.130,0 3.746,6
Bens Novos Destinados ao Ativo
Imobilizado de PJ Importadora Estabelecida
na ZFM ) 200 526 208,6 70,1
Mercadorias (ZFM e Area de Livre
Comércio) 43 5,3 19,3 831,2
Importacdo de Matérias-Primas, Produtos
Intermediarios e Materiais de Embalagem
(ZFM) 1.581,1 1.209,3 1.856,1 1.611,2
Matérias-Primas, Produtos Intermediarios e
Materiais de Embalagem Produzidos na ZFM ni ni ni ni
Aliquotas Diferenciadas (ZFM e Areas de
Livre Comércio) 9718  926,3 1.045,9 1.234,1
GASTO TRIBUTARIO TOTAL 13.965,4 12.116,1 14.705,6 17.763,4

Fonte: SRF — Demonstrativo dos Gastos Tributarios; Estimativas 2008 a 2009 e Proje¢do 2010. Previsao

2011: Mensagem do Poder Executivo ao Congresso Nacional,

no endereco eletrbnico:

http://www?9.senado.gov.br/page/portal/orcamento_senado/aequivo/03.%20LOA-Elab/03.1.%2020




O quadro anterior mostra que a maior parte (56%) dos beneficios fiscais é
baseada no IPI, principalmente o vinculado as operacfes internas. No entanto, também
sdo significativos os valores relativos ao IPI vinculado as importacdes. A isencdo do
Imposto sobre Importacbes (I1) representa 9,4% do custo tributario, o que também
contribui para o barateamento das importagoes.

Ja os beneficios fiscais concedidos pela reducdo da Contribuicdo para
PIS/PASEP e reducdo da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS) representam, em conjunto, 24,6% dos gastos tributarios da ZFM e Areas de
Livre Comércio (ALC)®.

O papel preponderante do IPI deve ser avaliado levando em conta que 58% do
produto de sua arrecadacdo pertencem aos Estados e Municipios e Fundos
Constitucionais de Financiamento. Ou seja, 32,5% (58% de 56%) dos beneficios
tributarios concedidos a ZFM néo sdo custeados pelo Governo Federal, sendo, de fato,
uma transferéncia:

i) dos Governos Estaduais (inclusive o do Amazonas) e dos Municipios

(inclusive os do Estado do Amazonas) mediante a diminuigdo dos recursos
dos Fundos de Participacdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM);

ii) dos trés Fundos Constitucionais de Financiamento (FNO, FCO e FNE); e

iii) da parcela de 10% do produto da arrecadacdo do IPI que séo distribuidos aos
governos estaduais segundo o volume de exportacdes de cada Estado.

Além dos gastos tributarios federais, cabe considerar os gastos com a reducéo do
ICMS devido pelas empresas sediadas na ZFM e a isencdo, por dez anos, concedida
pelo municipio em relacdo ao valor devido do IPTU e das Taxas de Licenca para
Funcionamento e de Servicos de Limpeza e Conservacao Publica.

Segundo o documento da Suframa: Indicadores de Desempenho do Pdlo
Industrial de Manaus, atualizado em 30/3/2011, e publicado pela COISE/GCPRO/SAP,
na p. 104, em 2010 o Governo Estadual devolveu as empresas ICMS no montante de
R$ 3,2 bilhdes”.

Agregou-se o0 gasto tributario das ALC ao da ZFM em decorréncia de serem as previsdes das reducbes
de PIS/PASEP e COFINS feitas em conjunto, exigindo, portanto que sejam consideradas como um s6
conceito: o gasto tributério ligado a ZFM e a Amazonia Ocidental. Essa fusdo de beneficios também
reflete o fato de que as ALC sdo administradas pela Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(Suframa).

Suframa; Indicadores de Desempenho do Polo Industrial do Amazonas; p. 103.



H& um aspecto fundamental, mas pouco divulgado, sobre a isencdo de ICMS
interestadual no comércio com a ZFM. Na legislacao federal que disciplina a cobranca
do ICMS, ha uma imensa protecdo para a ZFM, pois o artigo 15 da Lei Complementar
(LC) n? 24, de 1975, assim dispde:

Art. 15. O disposto nesta Lei ndo se aplica as indUstrias instaladas ou
gue vierem a instalar-se na Zona Franca de Manaus, sendo vedado as

demais Unidades da Federacdo determinar a exclusdo de incentivo
fiscal, prémio ou estimulo concedido pelo Estado do Amazonas.

Para explicar o alcance desse dispositivo, tomemos o exemplo de uma venda de
R$ 100,00 da ZFM para o Rio Grande do Sul (RS). O produto chega ao RS com um
crédito R$ 12,00, mas que nao foram recolhidos ao Tesouro do Estado do Amazonas.
E, portanto, um crédito presumido. O comprador desse produto, ap6s sua venda ao
comprador final, recolhera ICMS ao Tesouro do RS apenas sobre a diferenca entre valor

da mercadoria adquirida na ZFM e o preco pago pelo comprador final.

Fazendo melhor as contas: supondo que o preco final foi de R$ 120,00 e que a
aliquota do ICMS seja de 15%, o comerciante deveria recolher ao fisco R$ 18,00
(=R$ 120,00 x 0,15). Mas como abate o crédito presumido de R$ 12,00, recolhera
apenas R$ 6,00 ao fisco do RS.

Essa vantagem é decisiva para viabilizar as vendas da ZFM, mas o custo ndo €
pago pelo Amazonas, onde sdo gerados emprego, renda e oportunidades de negocios.

Essa vantagem é paga por todos os Estados e Municipios nas suas compras a ZFM.

Adicionalmente, ha mais um detalhe também pouco conhecido: a venda de
produto industrializado de origem nacional para a ZFM, exceto de acUcar de cana,
armas e municdes, perfume, fumo, bebida alcoodlica, e automével de passageiros, conta
com a isencdo de ICMS, conforme estabelecido em convénios firmados no ambito do
CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria), conforme dispdem os Convénios
ICM n2 7/1989 e ICMS n? 15/1991.

Portanto, ha isencdo de ICMS sobre os bens industrializados produzidos nos
demais Estados (exceto armas, muni¢des, perfumes, fumo, bebidas alcodlicas e automdveis

de passageiros) e destinados para comercializacdo ou industrializacdo na ZFM.

Como resultado, no saldo de comércio interestadual hd oito Estados que tém
superavit na cobranca do ICMS. O maior saldo é exatamente do Estado do Amazonas,



com R$ 6,4 bilhdes de um total de R$ 17,5 bilhGes do superdvit do conjunto dos
Estados em 2010.

Sabe-se que uma parte do ICMS devido nas saidas de mercadorias em direcédo a
outras unidades federativas é devolvida pelo Estado as empresas, mas ndo se conhece 0
montante efetivo do gasto tributéario estadual decorrente da isen¢do de ICMS. Também
ndo se conhece 0 montante do ICMS que deixa de ser arrecadado pelas demais unidades
federativas nas exportacdes abrigadas pelo disposto no ditame mencionado da LC n2 25,
de 1975.

Por Gltimo, também n&o s&o conhecidos os valores do gasto tributario municipal

com a isencédo de IPTU e Taxas.

Previsdo dos Gastos Tributarios em 2011

A fonte principal de dados utilizados com referéncia ao exercicio de 2011 foi o
Volume I, Item XI, paginas 208 a 277, das Informagdes Complementares a Mensagem
do Poder Executivo ao Congresso Nacional encaminhando o Projeto de Lei

Orcamentaria de 2011°.

Em 2011, estd prevista a arrecadacdo pela Unido de R$ 650,5 bilhdes e a
rendncia de 17,8% deste montante, equivalente a R$ 116,1 bilhdes, sob a forma de isencdes

e diversos beneficios fiscais, aqui englobados sob a denominacéao de gastos tributarios.

Do ponto de vista regional, a Regido Norte apresenta uma situacdo exclusiva e
privilegiada: é a Unica regido onde a renuncia fiscal, constituida da soma das isencoes e
beneficios fiscais concedidos, € superior a arrecadacao federal. Nesta regido, o Tesouro
Nacional tem a previsdo de arrecadar R$ 14,3 bilhdes, mas ira devolver como gasto
tributario o montante equivalente a R$ 22,7 bilhdes. (Vide Quadro I, na pagina 213 do

mencionado documento)

Em sintese, a protecdo e promoc¢do da Amaz6nia, aqui tomada como equivalente
a Regido Norte, constituem um objetivo nacional tdo especial que os brasileiros,
mediante a acdo do Tesouro Nacional, devolvem aos habitantes ali residentes e as
empresas e entidades sediadas na Amazonia o equivalente a R$ 1,59 para cada R$ 1,00
ali arrecadado. Ou seja, todos os brasileiros contribuem para o bem da Amazonia,

5 Quando ndo houver a indicacéo de outra fonte ou documento, os dados citados podem ser encontrados
no seguinte endereco eletrdnico:
http://www9.senado.gov.br/page/portal/orcamento_senado/aequivo/03.%20L OA-Elab/03.1.9%2020
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inclusive os mais pobres, ao pagar os diversos tributos nacionais, inclusive o IPI devido

sobre os produtos industrializados que adquirem.

Ja as demais regides participam ativamente como provedores de recursos
financeiros para o Tesouro Nacional, inclusive o Nordeste, a menos desenvolvida regido
brasileira. Para os nordestinos, 0s gastos tributarios previstos a ser feitos em seu
beneficio somam R$ 14,1 bilhdes, o equivalente a 36% do total previsto a ser ali
arrecadado pelo Tesouro Nacional em 2011. Destaque-se que os R$ 14,1 bilhdes a
serem destinados ao Nordeste é inferior ao montante previsto a ser destinado apenas em

beneficio da Zona Franca de Manaus: R$ 17,8 bilhoes.

Em todo o Pais, para cada R$ 1,00 a ser destinado a gasto tributario em 2011,
R$ 0,15 se destinardo a Zona Franca de Manaus. 1sso somente considerando os itens
direta e exclusivamente destinados a ZFM. Ha ainda beneficios indiretos, néo
computados no valor acima. Por exemplo, as empresas ali instaladas contam ainda com
outros R$ 2,5 bilhdes correspondentes a incentivos fiscais concedidos a pessoa juridica
sediada na 4rea de atuagdo da SUDAM?®. Estima-se que 54% desses R$ 2,5 bilhdes (ou
R$ 1,4 bilhdo) seriam absorvidos pela ZFM.

Alem dos R$ 17,8 bilhdes de beneficios tributarios destinados diretamente a
ZFM, somada a parcela estimada em R$ 1,4 bilhdo como parte dos incentivos fiscais de
natureza regional, falta, ainda, considerar a isencdo de ICMS concedida pelo Governo
do Estado do Amazonas. Em 2010, o ICMS restituido as empresas da ZFM foi de
R$ 3,2 bilhdes, conforme informagéo contida na folha 104 do documento: Indicadores
de Desempenho do P6lo Industrial de Manaus — 2006 a 2011, publicado pela Suframa,
elaborado por COISE/CGPRO/SAP, atualizado em 30/3/2011".

Somadas as trés parcelas (R$ 17,8 bilhdes, R$ 1,4 bilhdo e R$ 3,2 bilhdes), o custo
total estimado para o Polo Industrial de Manaus, em 2011, seria de R$ 22,4 bilhdes.

Este montante de recursos ndo € arrecadado pela Administragdo Publica. Caso
fosse, seria destinado ao atendimento as demandas sociais, como saude, educacao,
seguranca publica, infraestrutura e tantas outras questdes de interesse pablico. Assim, a
rendncia, ou seja, a ndo arrecadacdo de R$ 22,4 bilhdes, implica, diretamente, em néo

atender demandas sociais com gasto publico de igual montante.

® A Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (Sudam) abrange todos os estados da Regido
Norte, além da porcéo oeste do Maranhéo.

" Suframa, Indicadores de Desempenho do Polo Industrial de Manaus — 2006-2011, p. 104.
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Alternativamente, poderiam ser cobrados do setor privado nacional R$ 22,4
bilhdes a menos que o efetivamente arrecadado, 0 que poderia contribuir para aumentar

a produtividade das empresas, o nivel e a qualidade do emprego.

1.2- GERACAO DE EMPREGO E MASSA SALARIAL

Um aspecto importante da ZFM consiste em sua contribui¢do para a geracdo de
emprego, assim como a massa salarial gerada pelas empresas incentivadas. Da
combinacdo destas duas variaveis, nimero de emprego e massa dos salarios, sdo obtidos
alguns indicadores da qualidade do emprego oferecido a populacdo trabalhadora do

Amazonas e da area de influéncia de Manaus.

Em 2010, a ZFM manteve uma média mensal de 104 mil empregados, nimero
que, no comecgo de 2011, passou para 111 mil empregados. Ainda quanto ao emprego
gerado na ZFM, ha um aspecto que merece reflexao especial: a rotatividade da mao de

obra empregada®.

O esperado seria que 0s empregos gerados tivessem certo grau de estabilidade,
pois se trata de um conjunto de atividades industriais incentivadas intensamente e com
uma reserva de mercado que as protege da competicdo, tanto de outros produtores no
ambito nacional como das importacfes, que sao taxadas com o Imposto de Importacédo

ao entrar no Pais.

Mas o0 que se passa € diferente, pois de cada dez pessoas empregadas, durante o
ano de 2010, 3,5 trabalhadores sofreram a demisséo. Assim, ainda que as admissoes (47
mil) tenham superado as demissdes (36 mil), no plano individual de cada trabalhador ha
inquietacdo e inseguranca com tdo intensa rotatividade de empregados®. Essa taxa de
rotatividade esta proxima da média nacional, de 37% em 2010"°. Ou seja, no que diz
respeito a rotatividade do trabalho, o emprego gerado na ZFM nédo € melhor do que a

média do emprego formal brasileiro.

Observa-se também que os beneficios fiscais (cerca de R$ 17 bilhGes) ndo se

traduziram em elevada massa salarial — que, incluindo salérios, encargos e beneficios

8 Suframa, Indicadores de Desempenho do Polo Industrial de Manaus — 2006-2011, p. 96.
% Suframa, Indicadores de Desempenho do Polo Industrial de Manaus — 2006-2011, p. 91.

10 DIEESE: Rotatividade e flexibilidade no mercado de trabalho. Séo Paulo: DIEESE, 2011. 128 p.
Disponivel —em:  http://www.suframa.gov.br/download/indicadores/indicadores-desempenho-pim-
fevereiro-2012-03042012.pdf
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sociais, ndo atingiu R$ 4,5 bilhdes em 2011, ante um faturamento de quase R$ 70 bilhdes.

Entre 2006 e 2011, a massa salarial ndo chegou a atingir, em média, 6% do faturamento™”.

N&o somente a massa salarial é baixa: os salarios pagos também o sdo. Para
avaliar qudo baixo sdo, podemos comparar com 0s dados do IBGE sobre os salérios
(incluindo retiradas e outras remunerag6es) do setor servigos e obras de construgdo em
todo o Estado do Amazonas em 2008. As 382 empresas com mais de cinco empregados
naquele setor de atividades pagaram, em 2008, o salario médio mensal de R$ 1.480,00.

J& as empresas da ZFM, no mesmo ano, pagaram o salario médio de R$ 1.308,12?.

O setor de construgdo foi escolhido para esse confronto por ser reconhecido
como empregador de pessoas pouco qualificadas profissionalmente e por pagar baixos
salarios. Essa diferenca (R$ 1.480 contra R$ 1.308) surpreende qualquer analista, pois a
ZFM produz bens industriais com maior valor agregado e elevada tecnologia, em
contraste com todo o setor de construgdo do Amazonas, assim como o de todo o Pais,
que utiliza mao de obra de baixa qualificacdo profissional. Ademais, em comparagédo
com a ZFM, o setor de construgdo ndo tem o privilégio de receber os vultosos

beneficios fiscais nem tem reserva de mercado garantida pela Administracdo Publica.

A combinacdo de subsidios ao capital com baixos salarios em setores de
produtividade relativamente alta implica que o atual modelo da ZFM tem um viés
concentrador de renda. Em termos ideais, uma parte dos recursos obtidos via subsidios e
isencdes fiscais poderia ser empregada na valorizacdo dos recursos humanos, o que

contribuiria para atenuar tal viés.

Outra comparacdo ilustrativa é a massa salarial paga no setor de construcdo no
Amazonas como parcela relativa do valor das incorporagdes, obras e servigcos da
construcdo. Segundo o IBGE, em 2008, a massa salarial dos trabalhadores no setor de
construcdo no Amazonas representava 17,3% do valor das incorporacgdes, obras e
servicos da construcdo. E uma participacdo mais alta do que os 5,7% de participagio da

massa salarial no faturamento da ZFM.

Em sintese, constata-se que, no setor de construcdo civil, considerado

empregador de trabalhadores menos qualificados, a parcela do faturamento destinada a

1 Suframa, Indicadores de Desempenho do Polo Industrial de Manaus — 2006-2011, p. 78.
12 Dados Originais do IBGE, Pesquisa Anual da Inddstria da Construgdo Civil, 2008, Tabela 11.
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massa salarial é trés vezes maior do que as empresas sediadas na ZFM destinam de seu

faturamento ao pagamento de seus trabalhadores™.

O Quadro 2 mostra a distribuicdo do emprego, em 31 de dezembro de 2010,
segundo faixas salariais definidas em salarios minimos. Compara-se a situa¢do da ZFM

com a distribuicdo do emprego em dois municipios: Manaus e Curitiba™®.

Esta comparacdo compreende: i) de um lado a ZFM, composta somente por
empresas formais, intensivas em capital, que produzem bens de elevado valor agregado e
usufruem de reserva de mercado e de beneficios fiscais; e ii) de outro lado, as empresas

do setor formal, inclusive pequenas, domiciliadas nos Municipios de Manaus e Curitiba.

Tendo em vista o fato de as empresas instaladas na ZFM atuarem no setor
industrial e tenderem a ser grandes, enquanto o setor formal, como um todo, inclui
empresas pequenas e atuantes em setores de menor produtividade, se poderia esperar
que a distribuicdo salarial na ZFM apresentasse maior concentragdo de emprego nas

faixas de remuneragéo mais elevadas.

No entanto, conforme consta do quadro apresentado a seguir, os trabalhadores da
ZFM tém remuneracdo concentrada nas faixas salariais mais baixas. Ou seja, as
empresas sediadas na ZFM pagam menos a seus empregados do que a média das
empresas formais situadas nos Municipios de Manaus e Curitiba.

DISTRIBUICAO DO EMPREGO (em 31/12/2010)
(Segundo Faixas Salariais Definidas em Unidades de Salario Minimo ou SM)

Até 2 SM De2a10SM | De 10 a mais SM Total
Zona Franca de Manaus 60,3 36,2 3,5 100,0
Municipio de Manaus 449 49,6 55 100,0
Municipio de Curitiba 38,0 53,8 8,1 100,0

Fonte dos Dados Bésicos: RAIS de 2010 (Informagéo obtida junto ao MTE)

Em sintese, o impacto da ZFM para o emprego e renda da populacdo de Manaus
e de sua area de influéncia ndo reflete a intensidade com que as empresas ali sediadas

sdo beneficiadas por beneficios fiscais e protegidas da livre competicéo.

13 Dados Originais do IBGE, Pesquisa Anual da Inddstria da Construgo Civil, 2008, Tabela 11.

4 RAIS 2010, NGmero de Estabelecimentos e Emprego, em Curitiba e Manaus, em 31 de dezembro de
2010, com informacdes basicas fornecidas pela CGET/DES/SPPE/MTE.
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Assim, como conclusdo sobre a questdo da geracdo de emprego, ndo é
demasiado lembrar que o conjunto de empresas e estabelecimentos sediados nos
Municipios de Manaus (34.856) e de Curitiba (148.146), gera melhores oportunidades
de emprego que o conjunto de 432 empresas sediadas na ZFM (em 31/12/2010), apesar
de ndo desfrutarem dos vultosos beneficios e privilégios concedidos as atividades

industriais protegidas da competicao e ndo serem favorecidas pela reserva de mercado.

1.3- IMPACTO DA ZFM NA CONCENTRACAO DE RENDA

A ZFM acarreta forte concentracdo de renda e suas oportunidades de negdécio
sd0 acessiveis a poucos agentes econémicos. Sua contribuicdo para o processo de
concentracdo de renda no Pais alcanca muitas dimensdes, ndo se restringindo apenas ao

espaco fisico e operacional do Polo Industrial.

Neste trabalho de anélise, apresentam-se 0s seguintes impactos perversos da

ZFM como elemento de concentracdo de renda e de oportunidades de progresso:

i) impacto insatisfatorio e alcance restrito para os trabalhadores;
i) beneficio para os produtores e empresas sediadas no Exterior;

iii) transferéncias de recursos de Estados e Municipios brasileiros para as
empresas da ZFM; e

iv) esvaziamento do Interior do Amazonas.

a) Impacto Insatisfatério e Alcance Restrito para os Trabalhadores

Como ja mencionado e constatado nos quadros apresentados e dados estatisticos
comentados, a ZFM tem um impacto restrito para seus trabalhadores. Claramente, o
impacto para os trabalhadores é aquém do que poderia ser, considerando 0s custos
sociais do modelo da ZFM™. Afinal, o nivel salarial médio é baixo e os empregos estdo

concentrados nas faixas mais baixas de remuneracéo.

Outro aspecto importante é a baixa participacdo da soma de salarios no valor da
renda gerada. Tomando-se o faturamento como indicador do valor agregado gerado na
ZFM, aos trabalhadores cabem apenas 5,6% da renda gerada em 2010*°. Ou seja, as

> Destaque-se que os custos sociais ndo se limitam aos beneficios tributarios. Deve-se considerar
também a reserva de mercado, que permite as empresas venderem seus produtos a um prego mais alto
do que seria possivel caso houvesse livre concorréncia, sem reserva de mercado.

18 Suframa, Indicadores de Desempenho do Polo Industrial de Manaus — 2006-2011, p. 78.
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atividades industriais ali desenvolvidas sdo intensivas no uso de mdo de obra mal
remunerada. O predominio dos baixos salarios seria decorrente do fato de serem as
atividades da ZFM intensivas em capital, em uma regido intensiva em méao de obra ndo

qualificada.

Até setores econdmicos desprotegidos e sem beneficios fiscais, como o da
construcdo civil, apresentam indicadores sociais mais favoraveis para seus empregados
que a ZFM. A baixa participacdo de salarios no faturamento sugere que a ZFM néo €
efetivamente um polo industrial, mas sim um conjunto de departamentos de montagem
de pecas e componentes importados de empresas estrangeiras. Uma vez montados, seus
produtos seriam enviados para Sdo Paulo, onde se localizam os escritorios de design,

comercializacdo, marketing e distribuicdo comercial.

Ou seja, segundo esse padrao de interpretacéo, a ZFM teria impacto restrito para
seus trabalhadores exatamente porque suas atividades produtivas seriam pouco
agregadoras de valor econb6mico, situacdo tipica das linhas de montagem e
empacotamento. Nesta compreensdo, a ZFM se aproximaria da inddstria de montagem
existente no Meéxico, Republica Dominicana e em paises da América Central, as

chamadas maquiladoras.

b) Beneficio para os Produtores e Empresas Sediadas no Exterior

E muito disseminada a avaliacdo de a ZFM favorecer sistematicamente as
importacdes. E o contrario do que ocorre nos demais paises, em que se estimulam as
exportacdes. A regra universal é proteger e incentivar atividades produtivas locais, com
geracdo de emprego e renda. Assim, a concessdo de subsidios as importacdes € um

procedimento raro.

Em 2010, as empresas da ZFM importaram do Exterior US$ 10,2 bilhdes em
pecas, componentes e materiais diversos, enquanto do resto do Pais, importaram apenas
US$ 7,2 bilhGes. Como o faturamento destas empresas, em 2010, foi de US$ 35,2
bilhdes, percebe-se que foi destinada as aquisicdes no Exterior a parcela equivalente a

29% do faturamento®’.

7 Suframa, Indicadores de Desempenho do Polo Industrial de Manaus — 2006-2011, p. 5.
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A diminuta capacidade da ZFM para competir no Exterior é refletida na baixa
participacdo das exportacfes sobre o faturamento — 2,95% em 2010, muito abaixo da

participacdo dos insumos importados.

No exercicio de 2010, do total de isencBes previstas para o Imposto de
Importacdo (R$ 2,7 bilhdes), 56% foram destinados a ZFM. No mesmo exercicio, do
total das isencBes do IPI vinculado as importacGes (R$ 1,7 bilhGes), 88% das isencbes

foram previstas para beneficiar a ZFM 2,

Pela participacdo expressiva das aquisi¢cdes no Exterior e pelo elevado valor dos
beneficios fiscais concedidos aos importadores, constata-se que um impacto importante
da ZFM ¢ a geracdo de empregos e oportunidades de negocio no Exterior. Apenas como
comparacdo: segundo dados da Suframa, o total de salarios, encargos e beneficios
trabalhistas em 2010 foi de US$ 2,0 bilhdes. Em contraste, para baratear as importaces
foram previstos beneficios tributarios no montante de US$ 3,0 bilhdes e a aquisi¢do de

insumos no Exterior custou US$ 10,2 bilhdes.

Os dados acima apontados caracterizam a ZFM como um enclave sem forte
ligacdo com as empresas das demais regides brasileiras, pois ndo haveria integracdo das
cadeias produtivas. Isso vai de encontro as proposicdes recentes sobre 0 uso de zonas

econdmicas especiais como instrumento de politica de desenvolvimento.

Farole (2011) analisa os fatores que levam ao sucesso de uma zona especial de
desenvolvimento™®. Segundo o autor, as experiéncias exitosas se afastaram da condicéo
de enclave econdmico e se integraram na economia nacional, passando a desempenhar
um papel fundamental no processo de desenvolvimento do pais, tanto na promogdo do
aumento da competitividade da economia, como fonte de estimulos para a inovacéao e

desenvolvimento dos recursos humanos.

Como visto, a ZFM tem falhado no quesito de competitividade, pois exportou,
em 2010, o equivalente a apenas 2,95% de seu faturamento. A integracdo com o restante
da economia brasileira também se mostra fragil, pois as empresas da ZFM importaram
US$ 10,2 bilhdes do Exterior, enquanto importaram do restante do Pais apenas US$ 7,2

bilhdes.

8 Anexo & Mensagem do Poder Executivo ao Congresso Nacional encaminhando o POA 2011.

¥ FAROLE, Thomas, Special Economic Zones: What Have We Learned?, in Economic Premises, The
World Bank, Setembro de 2011.
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c) Transferéncias de Recursos de Estados e Municipios Brasileiros para a
ZFM

No tocante ao alto custo da Zona Franca de Manaus (ZFM), € decisivo levar em
conta que, para o contribuinte brasileiro, a ZFM custaria, em 2010, cerca de R$ 15,2
bilhdes em termos de incentivos e beneficios fiscais. Somente em relacdo ao Imposto
sobre Produto Industrial (IPI), as empresas instaladas na ZFM teriam se beneficiado, em
2010, com a isenc¢do de R$ 8,9 bilhdes.

Além do custo da isencdo fiscal que se espraia por toda a economia nacional, €
importante considerar o impacto da isencdo do IPI nas Regibes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, principalmente para seus 20 Estados, 2.688 Municipios e os trés Fundos

Constitucionais de Financiamento.

Como do produto da arrecadacdo do IPI, 58% pertencentes aos entes
subnacionais® cabe considerar o impacto da isencdo de IPI concedida as empresas da

ZFM sobre trés regides menos desenvolvidas.

Com base na atual distribuicdo dos trés mencionados Fundos, séo destinados
as referidas regides as seguintes parcelas: 85% do FPE, 50% do FPM e 100% dos
Fundos Constitucionais de Financiamento. Essas parcelas representam, somadas,
29,7% do produto da arrecadacdo do IPI previsto para 2010. Ou seja, segundo as
estimativas, a isencdo de IPlI na ZFM em 2010, estimada em R$ 8,8 bilhdes, retira
cerca de R$ 2,6 bilhdes do orcamento dos 20 Estados, dos 2.288 Municipios e dos
trés Fundos Constitucionais de Financiamento e o0s destina as 432 empresas
instaladas na ZFM.

Apenas na Regido Norte, também €é expressiva a concentracdo de beneficios
fiscais na ZFM. Como ja foi comentado nesta analise, em relagdo ao exercicio de 2008,
0 TCU constatou que 54% dos incentivos fiscais destinados ao desenvolvimento
regional sob responsabilidade da Sudam foram aplicados em Manaus. Caso tenha se
repetido o mesmo processo de concentragdo em 2010, do total de R$ 3,4 bilhdes
previstos para a promocdo do desenvolvimento regional na Amazonia, a Sudam teria
destinado a ZFM o montante de R$ 1,8 bilhdo e a todo o imenso espaco da Amazdnia
fora da ZFM o montante de R$ 1,6 bilhdo.

2 Do IPI, 21,5% é destinado ao Fundo de Participacdo dos Estados (FPE); 23,5% ao Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM); 3% aos Fundos Constitucionais de Financiamento (FNE, FNO e
FCO); e 10% para compensar os estados pela perda tributos decorrente das exportacdes.
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O Apéndice apresenta a previsdo do impacto dos incentivos fiscais com base no
IPI, para 2012, sobre os Fundos de Participacdo dos Estados (FPE) e dos Municipios
(FPM). A Tabela A3 mostra que a concessao de incentivos baseados no IPI em favor
das empresas localizadas na ZFM custara ao FPE e ao FPM o montante de perdas no
valor de R$ 5,9 bilhGes, em 2012. Para se ter uma base de comparacdo, a isencao de IPI

para a indastria automobilistica resultara em perda de R$ 652 milhdes (Tabela A2).

d) Esvaziamento do Interior do Amazonas

Antes de avaliar o esvaziamento do Interior do Amazonas, cabe verificar dois
aspectos: i) a capacidade de gasto do Governo do Estado do Amazonas e ii) a insercdo
do Municipio de Manaus no ranking dos municipios brasileiros segundo o PIB per

capita e o valor adicionado bruto da industria.

O Municipio de Manaus produziu em 2008 o 62 maior PIB municipal do Brasil,
ficando atrés apenas de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia, Curitiba e Belo Horizonte.
Sua economia € responsavel por 1,26% do PIB nacional. Capitais como Recife,

Salvador e Fortaleza tém capacidade econdmica menor que Manaus?'.

Quanto ao ranking dos municipios brasileiros com o maior valor adicionado
bruto da inddstria, Manaus ocupa a 42 maior colocacdo, ficando atras apenas de Sé&o
Paulo, Campos (RJ) e Rio de Janeiro®*. Sua contribuicio para o valor adicionado bruto
da industria brasileira é de 1,94%. Assim, as demais 23 cidades capitais estaduais ficam

em posicéo inferior, 0 que mostra a posicao impar de Manaus®.

Quanto ao segundo aspecto, a capacidade de gasto do Governo Estadual do
Amazonas, utiliza-se a comparacdo entre dois Estados: Amazonas e Ceara quanto a
receita estadual per capita realizada efetivamente e ao PIB per capita em trés anos:

2002, 2005 e 2007. E 0 que mostra o quadro apresentado a seguir:

1 IBGE, Produto Interno Bruto dos Municipios 2004-2008, Tabela 2.
22 Na verdade, Manaus esta em 32 lugar, pois Campos s6 entra na lista em funcéo do petréleo.
 IBGE, Produto Interno Bruto dos Municipios 2004-2008, Tabela 5.
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RECEITA ESTADUAL REALIZADA E PIB PER CAPITA

Quadro Comparativo do Amazonas versus o Ceara
(PIB e Receitaem R$ e Relagcdo A/C em %)

2002 2005 2007
PIB Receita PIB Receita PIB Receita
per capita | per capita | per capita | per capita | per capita | per capita
Amazonas (A) 8.373,64 1.224,18 | 10.334,00 1.624,07 | 12.410,77 1.944.,42
Ceard (C) 3.128,77 761,27 5.054,16 961,77 6.038,18 1.155,25
A/C (%) 267,6 161,2 204,5 168,9 205,5 168,3

Fonte dos dados Bésicos: Despesa Executada: STN/MFz; PIB: IBGE; IPEADATA: Populagdo.

E imensa a diferenca entre as duas realidades: de um lado o Amazonas, com
grande capacidade de gasto por seu Governo Estadual e elevado PIB per capita, e, de
outro lado, o Ceard, em situacdo oposta. Deste quadro comparativo, poder-se-ia esperar
que a situacdo socioeconémica do Interior do Amazonas seria muito melhor do que a do

Ceara.

Mas nédo € isso 0 que ocorre: enquanto 0 Amazonas tem municipios nas piores
classificagbes no ranking de nivel de pobreza dos municipios brasileiros, o Ceard nédo

tem municipio algum em situacdo extrema de pobreza.

A situacdo do Interior do Amazonas é desfavoravel sob qualquer abordagem.
Em 2004, utilizando um ranking segundo o indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDH-M), constata-se que 0s cem municipios brasileiros com menor grau de
desenvolvimento humano apresentavam IDH-M de 0,467 a 0,533, ou seja, nas
proximidades da linha (IDH = 0,499) abaixo da qual se situam os paises e regides

consideradas de baixo nivel de desenvolvimento humano?*.

Os cem municipios brasileiros menos desenvolvidos assim se distribuem: 89 nos
Estados do Nordeste (Maranhdo com 29, Piaui com 26, Paraiba com 16, Alagoas com
10, Bahia com 4 e Pernambuco com 4) e 11 nos Estados do Norte (Amazonas com 8,

Acre com 2 e Pard com 1).

Comparando-se com o IDH de alguns paises, em 2002, verifica-se que esses
municipios apresentam uma realidade local de desenvolvimento humano bem inferior a
média brasileira (IDH = 0,775) e similar a de paises como Laos (0,534), Sudéo (0,505),

% PNUD/IPEA, Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, disponivel no endereco eletrdnico:
www.pnud.org.br/.../IDH- M%2091%2000%20Ranking%20decrescente%20(pelos%20dados...
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Camar6es (0,501), Paquistdo (0,497), Congo (0,494), Nigéria (0,466) e Haiti (0,463).
Na América Latina e no Caribe, somente o Haiti tem indice neste patamar, pois todos 0s
demais paises, inclusive Bolivia, Guatemala e outros menos desenvolvidos, também

apresentam IDH acima da marca de 0,600.

A andlise do Ranking da Miséria por Municipio — Brasil, elaborado pela
Fundacao Getulio Vargas (FGV), como parte do exercicio de estimativa do contingente
de brasileiros abaixo da linha de indigéncia de renda familiar per capita de R$ 79,

também leva a constatacdo da intensidade da pobreza no Interior do Amazonas.

As vinte cidades com maiores indices de desenvolvimento humano estdo todas
no Sul (18) e no Sudeste (2), sendo dezessete no Rio Grande do Sul, duas em S&o Paulo

e uma em Santa Catarina. Em contraste, as vinte cidades menos desenvolvidas se

encontram todas no Nordeste (16) e no Norte (4), sendo dez no Maranhdo, cinco no

Piauf, uma em Pernambuco, duas no Acre e duas no Amazonas®.

Em sintese, observa-se que o Interior do Amazonas abriga oito dos cem
municipios brasileiros com os mais baixos IDH-M e dois dos vinte municipios menos
desenvolvidos do Pais, segundo a FGV. Os oito municipios amazonenses entre 0s cem
de pior IDH-M sdo: Ipixuna, Tapaud, Guajara, Itamarati, Envira, Santo Antonio do Ica,
Pauini e Jutai. Entre os vinte municipios brasileiros com maior propor¢do de pessoas com

renda inferior a R$ 79 se encontram 0s municipios amazonenses de Pauini e Ipixuna.

A concluséo a que se pode chegar sobre o esvaziamento do Interior do Amazonas
seria a seguinte: o Governo Estadual se dedicaria ao atendimento das demandas sociais de
Manaus, sem cuidar dos demais municipios, e a ZFM seria geradora de receita tributaria
para 0 Governo Estadual, mas suas demandas esgotariam a capacidade institucional e

financeira para a promocdo do desenvolvimento integrado do Amazonas.

Também ha a hipdtese de imensa incapacidade administrativa. Pois € dificil
compreender como um Estado como o Ceard (sem recursos naturais, com escassez
crbnica de dgua e sem reserva mineral expressiva), ndo conte com caso algum de cidade
em pobreza extrema e 0 Amazonas, estado tdo rico nas mais diversas dimensdes, possa

abrigar cidades em tal nivel de pobreza.

%% Para maior aprofundamento da analise deste ranking elaborado pela FGV, favor consultar: Texto para
Discussdo n? 15: Municipios em Extrema Pobreza: sé dinheiro ndo resolve; Anexo: indicadores
sociais tabelados ; por Ricardo Nunes de Miranda e Marcos Mendes.
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A auséncia de impacto socioecondmico da ZFM sobre o interior do Amazonas
pode ser identificada também no desempenho educacional. De acordo com o
movimento Todos Pela Educacdo?, utilizando dados do Censo de 2010, a taxa de
atendimento escolar da populacéo de 4 a 17 anos do Amazonas era de apenas 85,5%, a
segunda menor do Pais e superior apenas a do Acre (85%). Em valores absolutos, havia

em 2010 nada menos que 157.688 criancas fora da escola no Amazonas.

Uma conclusdo poderia ser a seguinte: a rendncia fiscal feita em favor das
empresas sediadas na ZFM tem como contrapartida uma menor arrecadagédo publica, da
qual decorre menor capacidade da administracdo publica do Estado do Amazonas e de
seus municipios para atender as demandas sociais, principalmente quanto a educacéo e
salde, acOes tdo decisivas para as perspectivas de sua populacdo no Século XXI, o

século do conhecimento e da informagé&o.

I.4-GASTOS TRIBUTARIOS SAO DESPESAS OU INVESTIMENTOS?

Sempre que se discute a questdo do custo fiscal para manter a ZFM, surge o
argumento de que se trataria de uma falacia falar de gasto fiscal, pois se as atividades
produtivas ali instaladas ndo existissem, nao existiria nem gasto tributario, nem geragéo

de emprego, renda e receita tributaria.

Essa afirmativa carece de fundamentacgéo, pois a colocagéo correta seria: por que
manter indefinidamente uma situagdo que exige, de modo continuado, a concessao de

beneficios fiscais?

A concessdo de apoio tributario a inddstria nascente € uma iniciativa acolhida na
teoria econdmica desde seus primérdios como ciéncia. Assim se aceita que, sempre que
0s retornos sociais (ou ganhos para a sociedade) de uma atividade s&o no minimo iguais
aos custos sociais (ou custos para a sociedade) e superam os retornos privados (ganhos

para 0 empresario), 0 governo deve intervir, temporariamente, para preencher esse hiato.

Neste sentido, nas atividades consideradas estratégicas pela Administracdo
Publica, a necessidade de intervencdo governamental decorre do fato de que, quando o
retorno para a sociedade € maior que o retorno para 0 empresario, 0s investidores nao
irdo investir o suficiente, do ponto de vista social, para a obtencdo dos retornos sociais.

Assim, se justifica o uso de recursos publicos para elevar o nivel dos retornos privados

%6 Vide mais informacdes no endereco eletronico: http://www.todospelaeducacao.org.br
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até o nivel dos retornos sociais, mediante a elevacdo dos ganhos privados com a

transferéncia de recursos or¢camentarios ou com a isenc¢éo de tributos devidos.

Mas esta intervencdo deve ser temporaria, enquanto a nova empresa desenvolve
sua propria capacidade de competir no mercado e cria sua rede de suprimento e de
distribuicdo de seus produtos e eleva o nivel de ganhos privados. Caso a dependéncia
tenha de ser permanente, estaria criada uma perene sistematica de transferéncia de
recursos publicos para um ente privado, o que constitui uma decisdo politica de dificil

sustentagéo.

Esta sustentacdo ao longo do tempo é ainda mais fragil se a origem dos recursos
publicos transferidos estd fora do contexto social e politico onde acontecem, de modo
permanente, os beneficios gerados pela atividade deficitaria. Parece ser esta a situacdo
de vulnerabilidade do modelo da ZFM.

Em todo o mundo, sempre que for do interesse publico o desenvolvimento de
uma atividade produtiva, se aceita que a Administracdo Publica forneca a infraestrutura
e 0s servicos publicos necessarios e apdie 0s agentes econdémicos em sua fase de
instalacdo do empreendimento. Da mesma forma, a intervencdo governamental é
reconhecida como indispensavel sempre que houver externalidades negativas e o
empreendimento enfrente concorréncia ja estabelecida. Como ja mencionado, o apoio
governamental pode se d& mediante subvencdo a empréstimos de bancos publicos ou
concessdo de incentivos e beneficios fiscais. De um modo ou de outro, ha a

transferéncia de recursos publicos para a empresa beneficiada.

Em sintese, o apoio governamental pode tomar diversos formatos, mas é
considerada adequada sua concessao durante a fase inicial de instalacdo e consolidacéo
de uma industria nascente. Nesta fase inicial, em funcdo dos elevados custos, ha
desafios cuja superacdo exige 0 apoio externo ao empreendimento, tais como a
implantacdo da cadeia de suprimentos de insumos, a instalacdo da capacidade
tecnologica e de adaptacdo de métodos produtivos, e o desenvolvimento de recursos
humanos necessarios ao funcionamento das novas atividades produtivas. Também a
implantacdo de uma rede de distribuicdo e comercializacdo de seus produtos € desafio a

ser superado.

Assim, quando houver a presenca de obstaculos fora do controle por parte dos

empreendedores, ou externalidades negativas ao funcionamento da empresa, cabe
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plenamente a criacdo de mecanismos temporarios para que a inddstria nascente possa
adquirir capacidade competitiva. A distancia dos centros consumidores, por exemplo, é
uma externalidade negativa que se traduz em uma desvantagem locacional e que exige a
atencdo da Administracdo Publica. A maneira mais comum para esta assisténcia
temporaria é a concessdo de reducdo dos tributos devidos, de modo a criar uma folga no

fluxo inicial das despesas e receitas produtivas.

No entanto, a concessdo de favores fiscais somente faz sentido e atende ao
interesse publico se houver a viabilidade, no prazo de 10 a 15 anos, de superacdo das
restricdes iniciais e de as atividades produtivas se tornarem independentes do apoio dos

cofres publicos.

Quanto mais intensa a dependéncia a ajuda fiscal e quanto mais longo o prazo
requerido, mais questionavel é a concessdo de apoio fiscal. Em verdade, grande
comprometimento fiscal e longo prazo requerido indicam decisbes equivocadas e

escolhas prejudiciais ao interesse publico.

Ha casos de necessidades perenes: por exemplo, subsidio a transportes publicos
ou ao saneamento. Nesse caso, contudo, a intervencao publica ndo mais se assemelha a
um investimento, e sim a uma despesa continuada que se justifica pelos beneficios

gerados para toda a comunidade.

Entretanto, quando o funcionamento de investimentos privados exige
despesas publicas elevadas e continuadas, isso sugere decisdes equivocadas, pois
haveria possibilidade de uma localizagéo alternativa ou outro conjunto de atividades
produtivas que exigissem menor montante de beneficios fiscais e prazo mais curto
para a concessdo de apoio financeiro por parte dos cofres pablicos. Neste cenario
alternativo, novas oportunidades de emprego e renda estariam sendo geradas e o
interesse publico estaria sendo atendido, tudo com menor custo para a
Administragdo Publica.

Com a assisténcia anual as empresas sediadas na ZFM, a Nacdo esta
abdicando de criar outros polos de atividades produtivas, muitos na propria
Amazbnia. A perene transferéncia de receita tributaria futura as mesmas pessoas
juridicas inibe ou impede ao Tesouro Nacional avaliar a replicacdo da concessdo de

beneficios fiscais a novos empreendimentos, o que anula as possibilidades de
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atendimento as expectativas de outros brasileiros que ndo os beneficiados pela

perene assisténcia tributaria concedida a ZFM.

Como ja& comentado, o gasto tributario com o funcionamento de um
empreendimento privado somente se justifica se for possivel alcancar uma futura
situacdo de independéncia quanto a transferéncia continuada de recursos publicos.
Caso o lucro dos empreendedores, ano ap0s ano, dependa de decisdes politicas
(reservas de mercado, barateamento de importacGes ou oferta de médo de obra
barata), estariam estabelecidas as condic¢des para conflito entre o publico e o privado
em detrimento do interesse publico, plural, comum, nacional e o das geracdes

futuras.

I - COMPARACAO DE MODELOS: CHINA VERsUS BRASIL

O objetivo desta Segdo € detalhar o modelo chinés, comparando-o com o de
Zona Franca, apontando pontos positivos e negativos.

Na primeira parte, descreve-se a experiéncia chinesa; na segunda é feita uma

analise das diferencas entre as Zonas Econdmicas Especiais (ZEE) e a ZFM.

I1.1- A EXPERIENCIA CHINESA COM ZONAS FRANCAS#

Até a morte de M&o Tse-tung, em 1976, a economia da China era
excessivamente fechada. A subida ao poder de Deng Xiaoping trouxe uma nova
percepcao das prioridades nacionais e promogéo de quatro programas de reabilitacdo da

economia nacional: agricultura, industria, ciéncia e tecnologia, e defesa nacional.

Com o objetivo de promover o acesso a novas tecnologias pelas empresas
estatais, foi promulgada a Lei das Joint Ventures, que permitia a entrada de
investimentos estrangeiros, e para dar maior eficiéncia ao processo de modernizagdo da

economia, foram criadas as Zonas Econdmicas Especiais (ZEE).

Cabe esclarecer que, aquela época, ja havia sido disseminada em todo o mundo a
experiéncia de zonas francas, em especial na América Latina e em alguns paises

asiaticos. Assim, em 1980, quando a China criou suas primeiras ZEE, j& existiam

%7 Esta secdo esta baseada no capitulo: As Zonas de Desenvolvimento Econdmico como Instrumento de
Politicas Publicas na China, de autoria de Eduardo Celino, do livro: PROCOPIO FILHO, Argemiro
(Org.). O século da China. 12 ed. Curitiba: Jurug, 2010. 208 p.
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exemplos concretos desta experiéncia de abertura ao comércio exterior em
funcionamento desde os anos 60. A propria Zona Franca de Manaus havia sido criada

em fevereiro de 1967.

Em 1980, a China implanta suas primeiras quatro ZEE. A localiza¢do foi na zona
costeira do sudeste ou costa oriental, considerada a mais atrativa para 0 investidor
estrangeiro quando comparada com outras regies do pais. Estas ZEE tinham o objetivo de
promover atividades que possibilitassem: aquisi¢do de tecnologia, promogéo de exportacdes

e teste de opgdes de organizacdo da produgéo nos moldes de economia de mercado.

Desde entdo, a China desenvolveu e aperfeicoou 0 modelo de zonas especiais e,
atualmente, existem mais de 250 zonas especiais, distribuidas em quatorze tipos e
subtipos, tudo a partir da experiéncia inicial das ZEE. Cabe, portanto, descrever, ainda

gue sucintamente, os principais tipos de zonas especiais.

As Zonas Econdmicas Especiais (ZEE) da China constituem o modelo original e 0

principal mecanismo de abertura da economia chinesa. Suas principais caracteristicas séo:

abertura de mercado ao capital estrangeiro, mas também com forte
participacao estatal;

— localizag&o proxima de areas portuérias e urbanas;

— utilizacdo no ambito de uma politica de desenvolvimento regional, pelo
menos no inicio da experiéncia com as ZEE; e

— producdo industrial diversificada e voltada especialmente para as
exportagoes.

A atracdo das empresas estrangeiras foi apoiada por disponibilidade de

infraestrutura e pelos seguintes incentivos:

— disponibilidade de mdo de obra barata e abundante, ainda que, em algumas
situacdes, ndo qualificada;

— organizacdo da producdo no modelo econdmico da economia de mercado,
sob o formato de joint ventures entre empresas estrangeiras e nacionais,
muitas das vezes, empresas estatais; e

— isencao de impostos.

Destaque-se, contudo, que os salarios das empresas que ali se instalassem

deveriam ser mais altos do que os pagos no restante da China.
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Uma questdo importante se refere a autonomia das ZEE. Ainda que fizessem
parte do planejamento nacional, sua administracdo era feita no plano provincial.
O congresso e 0 governo locais dispunham sobre a administracdo econémica e
estabeleciam a legislagcdo correspondente. Assim, conforme destacou Celino (2010),
Shenzhen e as demais ZEE transformaram-se em espécies de governos locais, com

consideraveis areas territoriais e populacéo sob sua jurisdicéo.

Tendo em vista os ousados objetivos para os quais foram estabelecidas
(promocdo das exportagOes, aquisicdo de tecnologia e teste de novas formas
organizacionais para a producéo industrial) as ZEE foram estruturadas de forma que ndo
se limitassem as atividades industriais e comerciais, incluindo também educacao,

pesquisa e desenvolvimento, turismo, cultura, entretenimento e moradia.

Antes de passar para outros tipos de zonas especiais, cabe comparar as ZEE com
a tradicional Zona de Processamento de Exportagdes, ou ZPE.

Antes de discorrer sobre as diferencas, € importante lembrar que, em comum, as
ZEE e as ZPE (e também a ZFM) s&o areas geograficas dentro do territério de um pais
onde as atividades produtivas sdo estimuladas e promovidas por um conjunto de medidas,

estimulos e incentivos que ndo vigoram nas demais areas e regides do mesmo pais.

Na China, as ZEE tém objetivos mais abrangentes que as tradicionais ZPE, pois
ndo contemplam apenas as atividades industriais, mas também turismo, agricultura,
comeércio e atividade imobiliaria. Também quanto a area ocupada, as primeiras ocupam

superficies muito maiores que as segundas.

Um aspecto decisivo para a importancia das ZEE foi elas terem servido (e ainda
servem) para testar formas organizacionais proprias a economia de mercado. Isto
permite atuacdo fora de seus limites, com negdcios desenvolvidos em areas adjacentes,
e sob diversas formas de organizacdo: propriedade, joint ventures, produgéo

cooperativa, processamento intermediario e comércio compensado.

Tanto as ZEE como a ZPE tém como foco o mercado internacional e funcionam
como enclaves econdmicos dentro de seus paises. No entanto, a evolugdo das ZEE as
levou a se integrar na economia nacional, talvez por dispor, desde o inicio de
funcionamento, com a possibilidade de acesso, sob condi¢bes e limitagcdes, ao

formidavel mercado doméstico da China.
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Mesmo no caso de ZPE, a integracdo com empresas de fora do enclave €
fundamental para o sucesso deste instrumento de promocéo do desenvolvimento. Isso
implica a integracdo das cadeias produtivas, com a possibilidade de transferéncia de
tecnologia. A China conseguiu transformar as ZEE de enclaves em polos estimuladores
do crescimento das empresas que ficam fora das ZEE. Contrasta-se com a ZFM, a qual

ndo conseguiu fazer essa transicao.

Conforme mencionado anteriormente, ha diversos tipos de ZEE. As principais

Sao.

Novas Areas (NA): este tipo de zona especial é um aprofundamento da

experiéncia acumulada com as ZEE e estende os limites de suas atividades. A NA de
Pudong, em Xangai, desenvolve atividades financeiras e de servicos, inclusive bolsa de
valores. A cem quilémetros da capital Beijing, foi criada a NA de Binhai/Tianjin, a qual
deve se somar a ZEE de Shenzhen e a NA de Pudong para constituir o grupo das trés
zonas especiais de maior relevancia para a economia chinesa. As NA contam com maior

nivel de autonomia local do que as ZEE.

Zona de Desenvolvimento Econdmico e Tecnolégico (ZDET): as ZDET

buscam desenvolver projetos industriais de alta tecnologia, baseados em investimentos
estrangeiros e com foco nas exportacbes. Com a recente estratégia de desenvolver as
regibes menos dindmicas ou menos desenvolvidas do Centro e do Oeste, 0 governo
chinés autorizou a instalacdo de ZDET nas quinze provincias, regides autbnomas e
municipios que constituem estas regides. Exceto pela maior densidade tecnoldgica de
suas atividades produtivas e pela maior simplificacdo nos processos de exportacao, as

ZDET se assemelham as tradicionais ZPE.

Zona de Desenvolvimento de Industrias de Alta Tecnologia (ZDIAT):

segundo alguns autores citados por Eduardo Celino, as ZDIAT se assemelham aos
parques industriais de ciéncia e tecnologia presentes no mundo desenvolvido, como o
Vale do Silicio. As ZDIAT visam promover o desenvolvimento de industrias de alta
tecnologia por meio da comercializacdo, industrializacdo e internacionalizacdo de

criacdes cientificas e tecnologicas.

Cabe fazer uma pausa na analise para comentar o notavel aumento de pedido de
registro de patentes pela China durante o ano de 2010. Segundo a Revista EXAME, em

9 de fevereiro de 2011, o nUmero de patentes internacionais apresentadas na
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Organizacdo Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI) aumentou, em 2010, em 4,8%
com relacdo ao ano anterior, um crescimento que foi liderado pela China, com 56,2% de
expansdo em relacdo ao ano anterior. Na lista de nimeros absolutos dos pedidos, a
China se encontra no quarto lugar (12.337); Japdo no segundo (32.156); e Coréia do Sul
no quinto (9.686). Em contrapartida, o pais que mais solicita¢cdes apresentou, os Estados
Unidos, com 44.855, reduziu o numero de pedidos em 1,7% com relacdo ao ano de
2009. Entre os paises latino-americanos com economias emergentes, cabe destaque para
0 Brasil, com 442 pedidos, e 0 México, com 144. Em termos comparativos, em 2010, o
Brasil apresentou pedidos equivalentes a 1% do numero americano e a 3% do nimero

chinés.

Zonas de Livre Comércio (ZLC): neste tipo de zona especial sdo permitidas

atividades de armazenagem, operacBes de comércio exterior, marketing, trading,
processamento para exportacdo e manufatura. O principal objetivo das ZLC é

incrementar as exportacGes e 0s investimentos estrangeiros.

Zona de Processamento de Exportacdes (ZPE): dos diferentes tipos de zonas

especiais, as ZPE sdo as que oferecem a melhor infraestrutura aduaneira e o

desembaraco de mercadorias de forma mais rapida.

Zonas Fronteiricas de Cooperacdo Econdmica (ZFCE): as ZFCE se

assemelham as ZLC e ZDIAT, séo localizadas nas regifes Centro e Oeste, e visam
promover o incremento do comércio, da economia local e da politica de boa vizinhanca
com os paises limitrofes nas regides fronteiricas. Entre suas atividades se destacam a

indUstria de processamento, a exploracao de recursos, o turismo e outros servigos.

Zonas_de Investimento Taiwanés (ZIT): a primeira ZIT foi localizada

geograficamente em frente a ilha de Taiwan, visa oferecer aos empresarios e cidadaos
taiwaneses condicOes privilegiadas para a realizacdo de investimentos na China. As ZIT
também foram instaladas em outras zonas especiais, sempre com 0 objetivo de atrair

investimentos da vizinha Taiwan.

Zonas de Turismo (ZT): sdo zonas especiais estabelecidas com o objetivo de

atrair e incentivar o investimento estrangeiro na exploragdo dos recursos turisticos chineses.
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I1.2 DIFERENCAS ENTRE A EXPERIENCIA CHINESA E A ZONA
FRANCA DE MANAUS

Entre a Zona Franca de Manaus (ZFM) e as Zonas Econdmicas Especiais (ZEE),

na China, destacam-se as seguintes diferencas:

30

a)

b)

d)

f)

9)

as ZEE se mantiveram no topo das prioridades da economia chinesa e seu
modelo foi expandido, modernizado e aperfeicoado, enquanto a ZFM, assim
como os programas de diminuicdo das desigualdades inter-regionais, foi
alijada da pauta nacional das prioridades e permaneceu a margem da agenda
de temas de interesse nacional,

no Brasil, a ZFM foi instalada em local distante dos grandes centros
consumidores e em regido menos desenvolvida, enquanto na China, pelo
menos nos anos 80 e 90, a experiéncia das ZEE foi testada nas regides mais
desenvolvidas, préximas aos centros econdmicos mais dindmicos e dos
mercados internacionais, em regido dotada de infraestrutura, com recursos
humanos qualificados e abundantes;

a ZFM foi sempre orientada para dentro, com acesso pleno e favorecido ao
mercado domeéstico, enquanto na China as ZEE eram voltadas para a
promogdo de exportacdes, acesso a tecnologia e teste de novas formas de
producdo, mais proximas da economia de mercado;

na China, as ZEE estiveram, sempre, atreladas ao alcance de objetivos
nacionais e gozam de autonomia local, ainda que dentro do planejamento
em escala nacional; no Brasil, a ZFM ¢ dependente de decisdes e iniciativas
do Governo Federal, ndo conta com autonomia local, seus beneficios sdo
restritos a populacdo e empresas da area de influéncia direta de Manaus, ndo
constituindo, assim, uma prioridade nacional,

a impossibilidade da autonomia local decorre de o financiamento da ZFM
ser feito as expensas de outras regides. Como seu custo ndo é sentido pelos
gestores locais, fica facilitada a perpetuacdo de um modelo que néo coincide
com os interesses do Pais. Provavelmente o modelo da ZFM fosse diferente
se 0s custos recaissem sobre a economia local;

como sdo orientadas forcosamente para 0 mercado externo, as empresas
localizadas nas ZEE tém foco na aquisicdo permanente de condicOes de
competitividade. Ja as empresas localizadas na ZFM disp6em de acesso
amplo e favorecido ao mercado domeéstico, com incentivos de natureza
continuada e perene, o que ndo favorece a busca de competitividade e
obtencdo de autonomia em relagdo a concessdo desses incentivos;

na China, os incentivos séo decrescentes ao longo do tempo e séo calibrados
conforme as situacdes se apresentam, sempre sob controle local. Na ZFM,
0s incentivos sdo mantidos uniformes, aplicados de modo universal, ao
longo do tempo. O modelo de implantacdo incentivada da industria
automotiva no Centro-Oeste e no Nordeste se assemelha a experiéncia
chinesa, pois os incentivos ali concedidos sdo decrescentes ao longo do
tempo (cinco anos) e ha a exigéncia de aplicacdo de 10% do valor obtido



com a reducdo de impostos nas atividades de tecnologia, desenvolvimento
de novos projetos e ganhos de competitividade; e

h) na China, as ZEE foram criadas para testar modelos de desenvolvimento
que, se dessem certo, poderiam ser disseminados pelo pais. J& no Brasil, 0
objetivo maior da ZFM foi levar desenvolvimento a Manaus, considerando
as peculiaridades da regido (em especial, a dificuldade de acesso). Ou seja, a
ZFM ndo foi pensada como um modelo de desenvolvimento que, se exitoso,
deveria ser copiado em outras regides do Pais.

A seguir, discutimos com maior detalhamento os pontos colocados

anteriormente:

1) A ZFM foi criada como elemento de uma politica publica nacional: a integracdo da
Amazonia. Os governos militares deram relevancia nacional a este objetivo e
aplicaram recursos publicos macicos em diversos projetos: o Aeroporto
Internacional de Manaus; a Rodovia Transamazonica; a Usina Hidrelétrica de
Tucurui; e os complexos industriais e portuarios em Vila do Conde/Barcarena, para
processar a bauxita do Vale do Rio Trombetas, e na llha de So Luis, no Maranhdo,
para processar e exportar o minério de ferro de Carajas, trazido pela ferrovia de
igual denominacdo. Ou seja, no inicio de seu funcionamento, a ZFM n&o era uma
peca isolada para a promoc¢do da presenca brasileira na Amazonia, e sim parte
integrante de uma estratégia nacional em busca de um projeto para o Pais.

Na China, as ZEE também estavam no centro de um plano nacional de abertura

da economia e de transformagdes de suas estruturas sociais e econémicas.

As semelhancas terminam ai. Na China as ZEE permaneceram como pecas
centrais do conjunto de prioridades nacionais e foram sendo atualizadas em seus
propdsitos e instrumentos, e serviram de modelo para diversos outros tipos de zonas
especiais de desenvolvimento. Atualmente, mais de 250 zonas especiais fazem parte da
politica chinesa de abertura para 0 comércio exterior e aquisi¢do e promocao da ciéncia

e tecnologia aplicadas as atividades produtivas.

No Brasil, desde as duas crises do petroleo em 1973 e 1978, a politica
econdmica tem sido aplicada para atender aos objetivos e interesses dos centros
hegemdnicos. A questdo regional, como um todo, e a integracdo da Amazonia, em
particular, foram alijadas da agenda nacional de prioridades. No campo restrito da ZFM,
ndo houve atualizacdo de objetivos, melhoria do modelo de gestdo dos incentivos, nem

0 aperfeicoamento de seus objetivos. Do mesmo modo com que foi abandonada a
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promogdo do desenvolvimento regional, também a ZFM foi deixada & margem das

mudancas recentes da economia nacional.

A ZFM sobrevive, mas em contexto de prioridade onde ndo cabe atencdo a

questéo regional.

2) Duas diferencas bésicas entre as experiéncias nos dois paises estdo presentes na
localizagdo das primeiras ZZE na China e da Zona Franca em Manaus e na
definicdo dos objetivos almejados.

Caso o0 Brasil, em 1967, tivesse em mente 0os mesmos objetivos da China de
1987, a ZFM teria sido implantada no litoral do Sudeste ou do Sul, onde os investidores
estrangeiros encontrariam boa infraestrutura portudria e aeroportuaria e teriam
abundante oferta de mdo de obra qualificada. Ou entdo se localizariam no litoral do
Nordeste, onde, apesar da infraestrutura de pior qualidade, a localizacdo facilitaria o

comercio com Estados Unidos e Europa.

Em 1967, ao criar a ZFM, o governo militar tinha como lema: integrar para néao
entregar! Ou seja, era imperioso intensificar a presenga brasileira na Amazobnia
cobicada pelos mais amplos e diversificados interesses internacionais. A implantagdo de
indUstrias em Manaus era o principal objetivo da concessdo de incentivos fiscais
federais (IR, IPI e Il e outros tributos) e estaduais (isencdo do ICMS, tanto no
Amazonas como nos Estados de origem de bens e mercadorias enviadas para a ZFM,
bem como nos Estados de destino dos bens ali produzidos). Outro objetivo seria o
barateamento da aquisicdo de bens duraveis de consumo, como televisor e geladeira,
pela populacdo da Amazodnia Ocidental. Afinal, o objetivo era intensificar a presenca
brasileira naquela regido de fronteira, quer seja com novas industrias, quer seja com

populacdo atraida de outras regides do Pais.

Em 1980, a China implantou suas primeiras quatro ZEE. A localiza¢do foi na
zona costeira oriental, considerada a mais atrativa para o investidor estrangeiro quando
comparada com outras regides do pais. Essas ZEE tinham o objetivo de promover
atividades que possibilitassem: i) aquisi¢do de tecnologia, ii) promocdo de exportagdes
e iii) teste de opcOes de organizacdo da producdo nos moldes de economia de mercado.

Além da localizagdo, outra diferenca marcante é constatada quanto aos

objetivos: no Brasil, criar opces de emprego e renda ha Amazonia, enquanto na China,
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insercdo no comércio exterior e aquisicdo de tecnologia. No Brasil, promover a
importacdo, na Amazonia Ocidental, de bens a preco mais acessivel para a populacéo
local. Na China, além de testar novos paradigmas da organizacdo das atividades
econdmicas, se buscava abrir a economia para o0 contato com o Exterior mediante:
i) promocdo de exportagdes, ii) associacdo com empresas estrangeiras, € iii) aquisicao

de tecnologia.

No Brasil, os objetivos da ZFM eram voltados para dentro, enquanto na China se
almejava expandir sua insercdo e presenca no mundo, tendo como principais

instrumentos a promogéo de suas exportacdes e a aquisicdo de tecnologia.

3) Uma dimensdo importante da experiéncia das ZEE na China se refere a autonomia
local para a conducdo das questdes econdmicas. Em Manaus, apesar de 0s
beneficios da ZFM serem de alcance local, os custos sdo nacionais. Também séo
nacionais 0s instrumentos de apoio continuado as empresas ali situadas, nao
havendo, portanto, o exercicio da autonomia local.

O alcance limitado dos beneficios gera um conflito entre: i) a populacédo
diretamente beneficiada, pois o impacto € restrito ao espaco da Amazénia Ocidental,
com concentracdo dos beneficios na regido de influéncia direta de Manaus; e ii) a
populacdo nacional, que é responsavel pelo custeio dos instrumentos que déo
sustentacdo a ZFM e mantém, assim, a gestdo desses instrumentos fora do controle

local.

Apresentado de outro modo, no lado dos custos, como os incentivos fiscais sao
concedidos pelo Governo Federal, mas com impacto nas financas de todos os governos
estaduais e municipais de todo o Pais (uma vez que a metade da arrecadacdo do IPI e IR
é rateada entre estados e municipios, por meio dos respectivos Fundos de Participacéo),
nota-se a exigéncia que seja exercido um controle externo ao espaco de deciséo da
populacdo beneficiada. Isto se traduz em permanente dependéncia da ZFM as decisdes
da gestdo da politica econdmica, suas tendéncias, suas mudancas frente as crises e a

concentracdo de poder em Brasilia.

A combinagdo de financiamento de custos em nivel nacional com beneficios
concentrados no nivel local faz com que o0 apoio a ZFM seja, quase que exclusivamente,
externado por parlamentares ou empresarios com interesses muito concentrados no

Amazonas.
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O modelo de gestdo da ZFM tem, assim, essa caracteristica fundamental: os
beneficiados diretamente por seu funcionamento ndo tém controle sobre a administracdo
dos incentivos e das perspectivas dos negocios ali desenvolvidos. Deste modo, a
dependéncia da ZFM as decisbes do poder centralizado no Governo Federal é uma
decisiva diferenca em relagéo ao modelo chinés.

4) As empresas chinesas localizadas tanto nas ZPE como nas ZEE, desde que paguem
0s mesmos impostos devidos por qualquer empresa instalada no préprio pais,
podem ter acesso controlado e restrito ao mercado doméstico. Este principio é
decisivo para a viabilidade das demais empresas nacionais, pois, caso contrario,
teriam de enfrentar uma concorréncia em condi¢fes assimétricas com as empresas
localizadas nas ZEE ou nas ZPE.

Trata-se, pois, de uma diferenca marcante entre a ZFM, as ZEE e as tradicionais
ZPE localizadas na China. Enquanto a ZFM tem pleno e favorecido acesso ao mercado
doméstico do Brasil, em todo o mundo, em especial na China e na Asia em geral, exige-
se das empresas localizadas nas ZEE e nas tradicionais ZPE o pagamento de tributos no

ingresso da pequena parcela de produgéo que pode ser destinada ao mercado nacional.

O acesso amplo e favorecido das empresas localizadas na ZFM ao mercado
brasileiro, por se dar em condic¢des tributarias assimeétricas em relacdo as demais
empresas localizadas em outros rincdes do Pais, resulta na criagdo de mercados cativos

ou em reserva de mercado.

5) Das diferencas expostas até aqui, pode ser extraida a diferenca basica: nas ZEE e
nas tradicionais ZPE da China, voltadas para o comércio internacional, ha uma
pressdo sem limites pela busca de competitividade das empresas ali situadas. Tanto
na qualidade de seus produtos, como na dimensdo dos custos de producdo, hd o
imperativo de obtencéo das condicdes para a competicdo no mercado internacional.

Somada a pressdo por competicdo, como 0s incentivos fiscais sd0 magnanimos
nos primeiros anos de funcionamento, mas diminuem ao passar do tempo de instalagéo, as
empresas buscam a sustentabilidade de seus negdcios e estdo na permanente corrida pelas

inovacdes tecnoldgicas e pelo aperfeicoamento dos métodos e procedimentos produtivos.

As empresas localizadas na ZFM, ao contrério, contam com a possibilidade
ampla de acesso ao mercado doméstico do Pais, onde atuam sob a protecdo da
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concorréncia externa, em mercados, na préatica, cativos, e, assim, ndo sdo incentivadas a

ganhar condicGes de competir no mercado internacional.

111 -VULNERABILIDADE DO MODELO DA ZFM

A vulnerabilidade da ZFM se assenta na ma distribuicdo, em detrimento de
Manaus, das etapas de producgédo ali desenvolvidas em comparacdo com as tarefas

realizadas no Exterior ou no Sudeste do Pais.

Enguanto em Manaus ficam as atividades de pouco valor agregado, basicamente
montagem e embalagem, no Exterior ficam as atividades de pesquisa e desenvolvimento de
produtos, a producdo de componentes e pegas de maior valor e complexidade, o design dos

novos produtos e as decisdes e o planejamento estratégico das empresas ali instaladas.

Com excecdo da Nokia, as informaces disponiveis apontam que ndo ha na ZFM
atividades tais como: o desenvolvimento de novos produtos ou materiais, a execucao de
plano de investimentos em pesquisa e inovagdo tecnoldgica ou de proposta de
aprimoramento de métodos e rotinas produtivas e aperfeicoamento e formacgdo de
recursos humanos aptos para a realizacdo de tarefas produtivas complexas, mas de
elevado valor agregado e bem remuneradas. Pelo contrério, as informagdes obtidas
indicam que cada vez mais as pecas e insumos em geral sdo importados quase prontos

para a montagem final.

Na medida em que as atividades feitas no Exterior e em S&o Paulo tém muito
maior capacidade de agregacdo de valor, a importancia de Manaus fica restrita a
disponibilidade de mdo de obra barata, como foi constatado na Secdo 1.2, e ao
barateamento da importacdo de insumos mediante a concessao de beneficios fiscais.

Assim, as etapas do processo produtivo realizadas em Manaus podem ser feitas
em qualquer lugar do mundo, desde que ali seja estabelecida uma alianca entre
interesses de diversos tipos e naturezas, haja oferta de infraestrutura basica de transporte
e energia, a mado de obra barata esteja disponivel e os arranjos politicos criem incentivos

ao barateamento dos insumos produzidos no Exterior.

A cada ano, ha a exigéncia de arregimentacdo das forcas politicas para defender
os elevados gastos tributarios, pois sem eles a ZFM entraria em declinio, com escassa
possibilidade de sobrevivéncia. Essa dependéncia é permanente e ndo ha uma
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expectativa de ser criada capacidade produtiva que seja competitiva, pois a tarefa que ali
cabe ser desenvolvida se insere em um processo produtivo cujas decisdes estratégicas

estdo fora de Manaus.

Constata-se, assim, que a sustentabilidade da ZFM, mediante a busca de uma
capacidade produtiva autdbnoma e competitiva, ndo faz parte do planejamento
estratégico das empresas sediadas em Manaus, cujo processo decisorio esta no Exterior

ou em Sao Paulo.

Deste modo, as tarefas a serem cumpridas em Manaus sdo dependentes, ano
apos ano, dos beneficios fiscais e da disponibilidade de mdo de obra barata, pois a
sobrevivéncia da ZFM é simples reflexo dos arranjos de barateamento da importacéo de

insumos e da disponibilidade de méo de obra barata.

Apenas para mostrar a intensidade desta dependéncia, podemos comparar as
perspectivas da ZFM com as dos nichos de industria automobilistica que se instalaram
no Nordeste. Trés diferencas sdo definitivas para a crenca no potencial da nova inddstria

automobilistica:

a) os beneficios fiscais tém prazo certo para sua concessao;

b) ano a ano, os beneficios vado diminuindo, estimulando a busca de
competitividade e a criagdo de autonomia frente & dependéncia temporaria
da ajuda fiscal e das decisdes da Administracdo Publica; e

c) as empresas ali instaladas tém de apresentar, anualmente, ao Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, um plano de
investimentos em pesquisa, desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica na
Regido, inclusive na area de engenharia automotiva, correspondentes a, no
minimo, 10% do valor do beneficio fiscal.?

A realizagcdo destas atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagéo
tecnologica é condicdo indispensavel para a fruicdo dos beneficios fiscais e visa dar
perenidade e competitividade ao setor automobilistico regional ao final do prazo de

concessdo de subsidios.

Para a ZFM, ao contrério, todas as energias politicas sdo gastas para eternizar os
privilégios fiscais, pois ndo ha o objetivo de obtencdo de competitividade e se incentiva,

intencionalmente, a perene dependéncia das empresas as decisdes da Administracao

%8 \/ide Lei n® 9.440, de 1997, §§ 4% e 52 do art. 11-B.
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Publica que asseguram os arranjos fiscais de barateamento de importacdo de insumos e

os beneficios fiscais para facilitar a compensacao das externalidades negativas.

Com estes antecedentes, pode ser colocada a seguinte questdo: a ZFM seguira o
modelo chinés ou 0 modelo da indUstria maquiladora que se instalou na fronteira do

México com os Estados Unidos?

Na China, inicialmente, havia a simples montagem e embalagem de insumos,
pecas e equipamentos importados, seguindo design, tecnologia, padrdes e manuais
importados. Com o passar do tempo, mediante um enorme esfor¢co de pesquisa e
desenvolvimento tecnolégico, a economia chinesa é a que mais expande, a cada ano, o

namero de registro de novas patentes no mundo.

Ja as maquiladoras mexicanas eram as empresas que importavam o produto ja

pronto, faltando apenas montar e embalar, e adicionam a ele um selo de producéo local.

Para muitos analistas, 0 que ocorre na ZFM se assemelha ao modelo da industria
magquiladora. Para estes analistas, as empresas ali instaladas tém varios beneficios fiscais,
Ou seja, pagam menos impostos que as outras empresas localizadas no resto do Brasil, e

dispdem de facilidades para importar os produtos a serem montados e embalados.

A vulnerabilidade da ZFM é algo evidente. Mesmo dentro de uma ldgica de
desenvolvimento regional (em contraposicdo a l6gica de ganho de competitividade do
modelo chinés), é necessario repensar a ZFM, de forma a estimular as empresas que ali

se instalam a se tornarem independentes das benesses fiscais.

Um dos principais pontos levantados pelos que defendem a ZFM ¢é a necessidade
de compensar as empresas que ali se instalam dos altos custos de transporte, tendo em
vista a localizacdo desfavoravel de Manaus. Basta lembrar que, no inicio das ZEE, a
China sé contava com o mercado japonés nas proximidades. A Europa e Estados
Unidos, entdo os mais importantes mercados consumidores, sao bem mais préximos de

Manaus do que do litoral chinés.

Adicionalmente, o porto de Manaus estd mais préximo dos Estados Unidos e
Asia do que os portos de Santos, Rio de Janeiro ou Paranagui. N&o é assim t&o
despropositado haver fabricas em Manaus que importem componentes do Exterior e 0s
processem, seja para reexportar ou para vender no mercado doméstico. A questéo € ser

eficiente na producéo.
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Por fim, se o problema é a distdncia e se entende que € importante manter um
polo de desenvolvimento no interior da Amazonia, pode-se pensar em esquemas de

incentivo que subsidiem somente o diferencial de custos de transporte.

IV - CONSIDERACOES FINAIS

Para muitos analistas, 0 modelo estabelecido para a consolidacdo da inddstria

automobilistica no Nordeste pode dar certo, mas o modelo da ZFM seria um modelo

destinado ao fracasso, mais cedo ou mais tarde.

Enquanto as opcOes feitas para o Nordeste assumem a natureza de um
investimento para a consolidacdo, no médio prazo, de industrias viaveis e competitivas,
0 modelo da ZFM teria todos os elementos para a persistente dependéncia a decisdes

politicas.

Na recente Carta de Brasilia, divulgada em Brasilia em 14 de junho de 2011,
onde os Governadores do Norte e do Nordeste debateram a situacéo fiscal dos estados

brasileiros, o oitavo dos dez pontos submetidos ao Governo Federal assim esta proposto:

8) Manutencdo dos mecanismos especiais consagrados no
regime tributario da Zona Franca de Manaus;

Claramente, busca-se a manutencdo da dependéncia das empresas sediadas na
ZFM as decisoes politicas. Caso houvesse atencdo ao interesse nacional, o pleito correto

seria:

Consolidacdo do Polo Industrial de Manaus (PIM) mediante
vigoroso programa governamental de investimentos em pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica, e formacdo e
aperfeicoamento de pessoal na Amazbnia, combinado com a
concessao de beneficios fiscais por prazo fixo, com reducdo paulatina
a cada ano, paralelamente a conquista de competitividade das
empresas instaladas no PIM.

Como consta da Carta de Brasilia, a manutencdo dos mecanismos especiais
significa despesa continuada com gastos tributarios, manutencéao de reserva de mercado,
permanente concessdo de subsidios ao barateamento de importacdes, e, principalmente,
dependéncia perene das empresas ao processo de decisdes politicas. E, em qualquer
lugar do mundo, essa dependéncia gera, usualmente, conflito entre interesses privados e

gestdo publica.
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A vulnerabilidade da ZFM tem como ponto critico sua continuada dependéncia a
concessdo de incentivos fiscais. Este padrdo de dependéncia é fragil, pois sempre podem

surgir crises e novos desdobramentos na conduc¢éo da politica econémica.

Um exemplo da vulnerabilidade a ocorréncia de crise poderia ser o apresentado
a seguir. O Fundo de Incentivos Fiscais do Nordeste (FINOR) tinha forte apoio nos
bons resultados produzidos. Ao contrario do FINAM, na Amaz6nia, no Nordeste a
industrializacdo resultou da assisténcia do FINOR. Durante os anos 70 e 80, a quase
totalidade dos impostos IRPJ e IPIl arrecadados pela industria eram oriundos de

atividades beneficiadas pelo FINOR.

Sempre alvo de criticas pela grande imprensa do Pais, 0 FINOR seguia firme e
resistia bem as investigacdes de CPI no Congresso Nacional. A perda de recursos nao
atingia 5% de suas aplicagOes, incluindo as derivadas de problemas como a
obsolescéncia tecnoldgica e erros de avaliagdo mercadologica.

Tudo caminhava bem até que veio a Crise da Russia, em 1998, e os recursos do
FINOR foram reduzidos gradativamente até sua quase extin¢cdo. A mencionada crise foi
a oportunidade para a eliminacdo de uma sistematica de promoc¢édo do desenvolvimento
regional e que incomodava a nucleos de poder econémico e politico situados no Sul e
Sudeste.

Um exemplo ilustrativo da vulnerabilidade frente a novos e imprevistos
desdobramentos na conducgéo da politica econdmica poderia ser a situacdo fragil em que
se encontram os incentivos fiscais concedidos pelos governos estaduais com base no
ICMS.

Atualmente, os créditos presumidos de ICMS sdo concedidos no Estado de
origem, onde os bens e mercadorias foram produzidos. Caso se consolide a proposta de
mudanca da sistematica de origem para uma sistematica mista, onde pouco seria
cobrado na origem e a maior parte do tributo seria cobrada no destino, o Estado do
Amazonas perderd um instrumento para sua continuada assisténcia as empresas situadas
na ZFM.

Estes dois exemplos ilustrativos poderiam ser somados a outras especulacoes,
mas 0 objetivo se restringe a ilustrar a evidente vulnerabilidade da ZFM ao apoio

continuado mediante incentivos fiscais.
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Caso seja intensificada a divulgacdo do elevado custo fiscal da ZFM, havera

reacao por parte dos setores prejudicados?

Deve-se evitar a qualquer custo a interpretacdo simpldria de que as criticas ao
modelo da ZFM significa estar alinhado com os interesses da industria do Sudeste, ndo
se preocupar com o desenvolvimento regional ou desconhecer as ameacgas de
desnacionalizacdo da Amazonia. E mais do que cabivel defender a ZFM, desde que ela
traga, de fato, desenvolvimento para toda a Regido Norte, seja financeiramente viavel
no médio e longo prazo e que apresente uma relagdo custo/beneficio favoravel, ainda

que no médio prazo.
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APENDICE

Tabela A.1: Impacto dos incentivos fiscais para a ZFM e indUstria automobilistica
sobre o FPE e FPM em 2012, por Unidade da Federacédo

(em R$ mil)

N DISTR(IOZ;“CAO MONTANTE DO IMPACTO (em R$ mil) Total=

Estados e Regides 100,0
FPE | FPM FPE FPM SOMA %

Acre 3,42 0,49 159.278.610 23.882.044  183.160.654 1,9
Amazonas 2,79 1,48 129.937.813 72.133.520  202.071.333 2,1
Para 6,11 3,65 284.559.154  177.896.856  462.456.010 4,9
Ronddnia 2,82 0,88 131.334.994 42.890.201  174.225.195 1,8
Amapa 3,41 0,35] 158.812.883 17.058.603  175.871.486 1,8
Roraima 2,48 0,37 115.500.279 18.033.380  133.533.659 1,4
Tocantins 4,34 141 202.125.488 68.721.799  270.847.287 2,8
NORTE 25,37| 8,63]1.181.549.221 420.616.403 1.602.165.624| 16,8
Maranhéo 7,22 4,17 336.254.843  203.241.066  539.495.909 57
Piaui 4,32 2,65 201.194.034  129.157.992  330.352.025 3,5
Ceara 7,34 5,23 341.843.566  254.904.263  596.747.829 6,3
Rio G. do Norte 4,18 2,53 194.673.857  123.309.328  317.983.184 3,3
Paraiba 4,79 3,24 223.083.199  157.913.922  380.997.121 4,0
Pernambuco 6,90 5,03 321.351.582 245.156.490 566.508.071 59
Alagoas 4,16 2,38 193.742.403  115.998.498  309.740.901 3,2
Sergipe 4,16 1,46] 193.742.403 71.158.743  264.901.145 2,8
Bahia 9,40 9,11] 437.783.314  444.011.058  881.794.372 9,3
NORDESTE 52,47| 35,80]12.443.669.201 1.744.851.358 4.188.520.559 43,9
Minas Gerais 4,45 13,14 207.248.484  640.428.683  847.677.167 8,9
Espirito Santo 150 1,73 69.859.039 84.318.236  154.177.275 1,6
Rio de Janeiro 1,53 3,03 71.256.220  147.678.760  218.934.980 2,3
Sao Paulo 1,00 13,25 46.572.693  645.789.958  692.362.651 7,3
SUDESTE 8,48| 31,15 394.936.436 1.518.215.637 1.913.152.073] 20,1
Parana 2,88 6,80 134.129.356  331.424.280  465.553.636 4,9
Santa Catarina 1,28 3,61 59.613.047 175.947.302 235.560.349 2,5
Rio G. do Sul 2,35] 6,80 109.445.829  331.424.280  440.870.109 4,6
SUL 6,51 17,21| 303.188.231 838.795.862 1.141.984.094| 12,0
Mato Grosso 2,31 1,85 107.582.921 90.166.900  197.749.821 2,1
Mato Grosso do Su 1,33 1,53 61.941.682 74.570.463  136.512.145 1,4
Goias 2,84 3,66 132.266.448  178.384.245  310.650.693 3,3
Distrito Federal 0,69 0,17 32.135.158 8.285.607 40.420.765 0,4
CENTRO-OESTH 7,17 7,21 333.926.209 351.407.215 685.333.424 7,2

IBRASIL

[ 100,00{ 100,00{4.657.269.298 4.873.886.475 9.531.155.773] 1oo:o|

Obs.: Isencdo total de IPI de R$ 21,7 bilhdes.
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Tabela A.2: Impacto dos incentivos fiscais para a industria automobilistica
sobre o FPE e FPM em 2012, por Unidade da Federacéo

(em R$ mil)

~ D'STR(';;”CAO MONTANTE DO IMPACTO (em R$ mil) |Total=

Estados e Regides 100,0
FPE | FPM FPE FPM SOMA %

Acre 342 049 10.893.435 1.633.349 12526784 1,9
Amazonas 2,79 1,48 8.886.750 4933380  13.820.130| 2,1
Para 6,11| 365 10.461.664  12.166.781  31.628.445| 4,9
Ronddnia 2,82 088 8.982.306 2933361  11.915.667| 18
Amapéa 341 035 10.861.583 1.166.678  12.028.261| 18
Roraima 2,48 0,37 7.899.333 1.233.345 9.132.678| 1.4
Tocantins 434  141]  13.823.833 4700.044  18.523.877| 2.8
NORTE 2537| 863] 80.808.906 28.766.936 109.575.842| 16,8
Maranhio 7,22| 417|  22.997.253  13.900.130  36.897.383| 57
Piaui 432 265  13.760.129 8.833.416  22.593.545| 35
Ceara 73| 523| 23379478  17.433497  40.812.975| 6,3
Rio G. do Norte 418| 253|  13.314.199 8.433.412 21747611 33
Paraiba 479 324 15257180  10.800.101  26.057.281| 4,0
Pernambuco 6,90| 503 21.977.984  16.766.824  38.744.808] 5,9
Alagoas 416| 2,38]  13.250.495 7.933.408  21.183.902( 3,2
Sergipe 416| 1,46|  13.250.495 4866712  18.117.207| 2,8
Bahia 9,40 911]  29.941.021  30.366.951  60.307.973| 93
NORDESTE 52,47 35,80| 167.128.234 119.334.452 286.462.686| 43,9
Minas Gerais 445 1314| 14174207  43.800.411  57.974.618( 89
Espirito Santo 1,50 1,73 4.777.823 5766.721  10.544.543[ 1,6
Rio de Janeiro 153 3,03 4.873.379 10.100.095 14.973.474 2,3
Sao Paulo 1,00[ 13,25 3.185.215  44.167.081  47.352.296| 7,3
SUDESTE 8,48| 31,15 27.010.624 103.834.307 130.844.931| 20,1
Parana 2,88| 6,80 9.173.419  22.666.879  31.840.299| 4,9
Santa Catarina 1,28 3,61 4.077.075 12.033.446 16.110.521 2,5
Rio G. do Sul 2,35| 6,80 7.485.255  22.666.879  30.152.135| 4,6
SUL 6,51| 17,21] 20.735.750  57.367.205  78.102.955| 12,0
Mato Grosso 231] 185 7.357.847 6.166.724 13524571 2.1
Mato Grosso do Su|  1,33] 1,53 4.236.336 5.100.048 9.336.384| 14
Goias 2,84 3,66 9.046.011  12.200.114  21.246.125| 3.3
Distrito Federal 0,69 0,17 2.197.798 566.672 2.764.470 0,4
CENTRO-OESTH 7.17[ 7,21] 22.837.992 24.033559  46.871.551] 7.2
IBRASIL | 100,00/ 100,00] 318.521.505 333.336.459 651.857.964| 100,0]

Obs.: Isencdo de IP1 de R$ 1.5 bilhéo.




Tabela A.3: Impacto dos incentivos fiscais para a ZFM sobre o FPE e FPM
em 2012, por Unidade da Federacao

(em R$ mil)

D'STR(LZ;J'CAO MONTANTE DO IMPACTO (em R$ mil) |Total=

Estados e Regides 100,0
FPE | FPM FPE FPM SOMA %

Acre 3,42 0,49 98.401.053 14.754.136 113.155.189 1,9
Amazonas 2,79] 1,48 80.274.543 44.563.513  124.838.056 2,1
Para 6,11 3,65 175.798.373  109.903.257  285.701.630 4,9
Rondonia 2,82| 0,88 81.137.711 26.497.224  107.634.934 1,8
Amapa 341 0,35 08.113.331 10.538.668  108.651.999 1,8
Roraima 2,48 0,37 71.355.150 11.140.878 82.496.028 14
Tocantins 4,34 1,41 124.871.512 42.455.779 167.327.291 2,8
NORTE 25,37 8,63] 729.951.673 259.853.455 989.805.128| 16,8
Maranhao 1,22 4,17 207.735.557 125.560.708 333.296.264 57
Piaui 4,32 2,65 124.296.067 79.792.776  204.088.843 3,5
Ceara 7,34 523 211.188.225  157.477.818  368.666.043 6,3
Rio G. do Norte 4,18 2,53 120.267.954 76.179.518  196.447.472 3,3
Paraiba 4,79 3,24 137.819.019 97.557.960  235.376.979 4,0
Pernambuco 6,901 5,03 198.528.441  151.455.722  349.984.162 59
Alagoas 4,16 2,38 119.692.509 71.662.946  191.355.455 3,2
Sergipe 4,16 1,46 119.692.509 43.961.303  163.653.812 2,8
Bahia 9,40 9,11 270.459.035 274.306.486  544.765.521 9,3
NORDESTE 52,47| 35,80[{1.509.679.317 1.077.955.235 2.587.634.552] 43,9
Minas Gerais 4,45 13,14 128.036.458  395.651.726  523.688.184 8,9
Espirito Santo 1,50 1,73 43.158.357 52.091.133 95.249.490 1,6
Rio de Janeiro 153 3,03 44.021.524 91.234.759  135.256.283 2,3
Sédo Paulo 1,00] 13,25 28.772.238  398.963.879  427.736.117 7,3
SUDESTE 8,48] 31,15 243.988.577 937.941.496 1.181.930.073| 20,1
Parana 2,88 6,80 82.864.045  204.751.274  287.615.319 4,9
Santa Catarina 1,28 3,61 36.828.464  108.698.838 145.527.302 2,5
Rio G. do Sul 2,35 6,80 67.614.759  204.751.274  272.366.032 4,6
SUL 6,51 17,21| 187.307.268 518.201.385 705.508.653| 12,0
Mato Grosso 2,31 1,85 66.463.869 55.704.391 122.168.260 2,1
Mato Grosso do Sul  1,33] 1,53 38.267.076 46.069.037 84.336.113 1,4
Goias 2,84 3,66 81.713.155  110.204.362  191.917.517 3,3
Distrito Federal 0,69 0,17 19.852.844 5.118.782 24.971.626 0,4
CENTRO-OESTH 7,17] 7,21] 206.296.945 217.096.571 423.393.516 7,2

IBRASIL

1 100,00] 100,00{2.877.223.780 3.011.048.142 5.888.271.922| 100,0|

Obs.: Isencdo de IPI de R$ 13,4 bilhdes.
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