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A REDUCAO DAS DESIGUALDADES REGIONAIS NO BRASIL POR MEIO
DE INCENTIVOS FISCAIS NA ZONA FRANCA DE MANAUS

Aldreen Villas Bdas Giunta

Martinho Martins Botelho?

O presente artigo tem como objetivo principal o estudo dos beneficios
fiscais implementados na Zona Franca de Manaus como instrumentos de

intervencgdo do Estado no dominio econdémico.

11 ANALISE DOS OBJETIVOS PRECEITUAIS IMPLEMENTADOS NA ZFM
AO LONGO DOS ANOS

Apontar-se-a, oportunamente, o cumprimento dos objetivos preceituais
constantes no Decreto-Lei 288/67, dentre outras matérias legislativa pertinentes
a implementacdo das politicas de incentivos fiscais para o desenvolvimento

econdmico-regional da ZFM.

1.1.1 O Desenvolvimento Econdmico-Social

Merece ser destacado o ideal do desenvolvimento econémico para fins de
desenvolvimento regional, pois conforme afirma Maria de Fatima Ribeiro em sua
obra, “desenvolvimento econdmico ndo € apenas crescimento econdmico € nem
tampouco distribuicdo de riqueza. Pressupde a distribuicdo dessa riqueza em
favor do bem-estar social e a participagdo da sociedade com desenvolvimento

econdmico”.?

1
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2

RIBEIRO, op. cit., p. 76.

Essa integracédo entre a Ordem Econdmica e Social é fundamental para
se alcancar os ideais previstos no Texto Constitucional, na medida que
a economia impulsiona toda a sociedade e possibilita ao Estado a
geracao de recursos para por em pratica suas politicas

3 S
ociais [...]
[...] possibilitando ao cidad&o uma vida digna, fundada no seu completo
bem-estar social, pois o préprio desenvolvimento social, cultura,
educacional, todos eles dependem de um substrato econémico. Sem o
desenvolvimento econémico dos meios e dos produtos postos a
disposicdo do consumidor, aumentando destarte seu poder aquisitivo,
ndo ha forma para atingirem-se objetivos também nobres, mas que
dependem dos recursos econdmicos para a

4 S
ua satisfacao.

Ha indicadores de quebra de recordes de faturamento na economia da
ZFM, em comparacgdo a outros periodos dos anos passados, afirmando ainda,
ser o primeiro trimestre deste ano de 2011, o melhor de todos os tempos desde
o surgimento da ZFM. “Os ultimos dados dos indicadores de Desempenho do
PIM confirmam as previsdes do corpo técnico da SUFRAMA de que 2011 batera
todos os recordes de 2010, tanto de faturamento quanto de empregos”, afirmou

a superintendente da Zona Franca de Manaus, Flavia Skrobot Barbosa Grosso.

Segundo a dirigente da autarquia, o comportamento do Polo Industrial
de Manaus nos ultimos anos, acumulando sucessivos recordes e
reagindo de maneira positiva aos momentos de crise, comprova que a
Zona Franca de Manaus € um modelo de desenvolvimento consolidado
e que gera beneficios ndo somente para a regido, bem como para todo
o Pais.

[...]

Com relacdo aos empregos, foram contabilizados em dezembro do ano
de 2010, em torno de 108 mil postos de trabalho, incluindo mé&ode-obra
efetiva, temporaria e terceirizada, ante 95 mil empregos contabilizados
no mesmo més de 2009. A média mensal de méo-deobra foi de 103 mil
empregos em 2010. O PIM chega a gerar em torno de 400 mil postos
de trabalho indiretos.5

Todavia, apesar da fonte informadora ser fidedigna, deve-se sempre

manter os pés no chao, pois toda esta melhoria exacerbada ocorreu as

3
VINHA, Thiago Degelo e Maria de Fatima Ribeiro. Efeitos socioeconémicos dos tributos e sua
utilizacdo como instrumento de politicas governamentais. in Tributacdo, Justica e Liberdade.
Curitiba: Jurua, 2005, p. 676.
4
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sombras protetoras dos incentivos fiscais, onde tais resultados ndo deveriam
mesmo ter uma posicéao diferente da oportunamente noticiada.

Paira sobre as noticias divulgadas duvidas quanto a duracdo desta maré
de excelentes resultados, haja vista que os incentivos fiscais tem prazo de
validade, e apds cessarem, nao existe previsdo sobre o que continuara

motivando o crescimento.

1.1.2 A Temporaneidade dos Incentivos Fiscais

Os incentivos fiscais destinados a ZFM foram concedidos inicialmente em
28 de fevereiro de 1967, para viger durante trinta anos, de acordo com o art. 42
do Decreto-Lei n° 288. Apds, a Carta Politica de 1988, em seu art. 40 do ADCT,
deu nova vigéncia para a concessao dos incentivos.

Por fim, a EC n°® 42, de 19 de dezembro de 2003, da reforma tributéria,
acrescentou o art. 92 no ADCT, prorrogando por mais dez anos a sua vigéncia,
estando atualmente previsto o prazo para a cessacao dos incentivos o0 ano de
2023.

Outro aspecto deve ser observado: Muitos incentivos fiscais existentes
criaram situacdes artificiais de desenvolvimento que acabam tornando
a comunidade beneficiada dependente desta situagdo. O maior
exemplo disto é a Zona Franca de Manaus. As industrias de eletrénicos
gue la se encontram instaladas apenas fabricam seus produtos naquele
local porque existem incentivos fiscais. Se estes ndo existissem, ndo
haveria razdo em se produzir eletrénicos em uma cidade localizada no
meio da Amazbnia e muito distante dos principais centros
consumidores. Assim, uma vez que cesse o incentivo fiscal a Zona
Franca de Manaus, temos a impressao que a maioria das industrias la
existentes irdo fechar suas fébricas e se instalar em locais mais
proximos dos seus mercados consumidores, cortando custos.
Entretanto vemos que os incentivos acabaram por criar uma situagéo
de desenvolvimento que é artificial. Nao é natural nem logico que se
produzam eletrdnicos em Manaus, e isto s6 foi possibilitado pela
criacao da Zona Franca e de seus incentivos fiscais.!

1 HACK, op. cit., p. 61.
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E evidente que a politca de incentivos fiscais ndo obteve o
desenvolvimento econémico-social concreto inicialmente previsto, uma vez que
em duas ocasifes foram prorrogados os incentivos fiscais. E ainda ha Projeto de
Lei para que a concessao de incentivos seja prorrogada por mais 50 anos.

A populagéo da regido amazonense, atualmente, ndo se vé numa situagao
confortavel, pois, conforme ja exposto, ndo ha motivos suficientes para que haja

uma crescente industrializacdo da ZFM sem os incentivos fiscais oferecidos.

1.1.3 Verdades Inconvenientes sobre o Modelo da ZFM

Sobre a ZFM se viu que poucos se debrugcam tentando fazer valer todos
os incentivos fiscais ali depositados, dando énfase para que o desenvolvimento
econdmico-regional ndo cesse e que realmente possa desenvolver todos os

setores da regido.

O PIM é um polo de produtos de tecnologia, caracteristica que o torna
dependente direto de um estoque de conhecimento que nunca teve.
Sem conhecimento para criar e inovar, 0 modelo ndo se oxigena e, no
longo prazo, perdera a capacidade de sobrevivéncia, ainda que
continue escudado nas benesses dos incentivos fiscais.

[...]

A gldria seria encontrar no mesmo lugar: boa logistica, proximidade do
mercado, incentivos fiscais e cérebros bem formados.
Lamentavelmente o PIM, dessas quatro varidveis sé tem os incentivos.
E triplamente manco, se é que isso € possivel. A nossa logistica é
péssima, estamos longe dos mercados e o mais grave de tudo é que
formar bons cérebros nunca esteve nas nossas preocupacdes.

O Polo desde o seu inicio trata de tecnologia, mas la se foram 43 anos
onde ndo conseguiu formar uma elite capaz de criar e inovar
relativamente em quase nada. O modelo se sustenta, e parece
satisfeito, das benesses dos incentivos fiscais. Um comodismo
perigoso e de sobressaltos conhecidos.?

O autor, com muita capacidade e conhecimento, nos traz ainda o seu
entendimento quanto ao que entende serem as Ameacas e as Alternativas da
ZFM, enquanto projeto de desenvolvimento econdmico, utilizando para isso
exemplos recentes de sucesso que, de acordo com seu posicionamento,

deveriam ser reflexos do desempenho da ZFM, in verbis:

2 SARAFA, Serafim. ReflexGes sobre o modelo da ZFM. Artigo publicado em:
<http://www.blogdosarafa.com.br/?p=10443>. Acessado em: 31/08/2011.
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A China, por exemplo, estd avancando numa velocidade espantosa.
Em qualquer boa universidade do mundo tem muitos chineses. Nelas,
s6 por iniciativa e conta do governo, estéo estudando hoje mais de 200
mil jovens chineses. Sao futuros novos doutores que vao turbinar o
desenvolvimento da China. Isto sem contar os que se estdo se
formando internamente e a preocupacao daquele pais com a educagao
de boa qualidade.

Ainda que esses exemplos sejam publicos e notérios, ndo foram
suficientes para nos motivar a desenvolver estratégias de curto, médio
e longos prazos, que seguissem esse caminho.3

De acordo com o artigo que retrata o cotidiano na ZFM e traz um parecer
inovador de um cidadao manauense, somando a isso 0s assuntos ja tratados da
falta de uma mao de ferro na condugao do desenvolvimento setorial, percebemos
gue o autor, em outras palavras, e esmiu¢ando sua ideia principal, aponta a ZFM
como um projeto fadado ao fracasso, salvo se passar a transitar dentro da linha
conceitual de que para que haja o desenvolvimento, se faz necessario que haja

a inovacao. Em especifico, a inovacao profissional.

1.2 A EFICACIA DOS INCENTIVOS FISCAIS

Baseando-se nos respectivos assuntos até aqui trabalhados, este
presente tépico passa a tratar da efetividade dos incentivos fiscais no ambito do
desenvolvimento setorial da ZFM, assim como 0s novos projetos que dé&o

continuidade a politica de incentivos primordialmente motivada.

1.2.1 (In)Adequacdes das Aplicacfes dos Incentivos Fiscais

Os incentivos fiscais, a bem da verdade, tem o conddo de injetar novo
animo para a economia de certo local, procedendo assim, o desenvolvimento
setorial necesséario para que a referida regido beneficiada, possa assim

“‘caminhar com suas proprias pernas”, ou seja, apos cessar 0 periodo de

3idem.
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incentivos, consiga ainda engendrar novos mecanismos para manter o mercado

ativo e produtivo.

Geralmente o incentivo fiscal é simplesmente para a criacdo de
indUstrias. A intencdo de cria-las é justificada pela necessidade de
geracdo de novos empregos. Entretanto, os incentivos que s&o
concedidos com esta intencdo geralmente ndo fazem qualquer
exigéncia de que os beneficiarios se comprometam a criar um nimero
determinado de empregos e a manté-los por determinado tempo. Desta
forma diversas industrias que criam poucos empregos acabam se
beneficiando dos incentivos fiscais, ou acabam criando empregos que
depois sdo extintos com a inovacdo tecnoldgica constante dos
equipamentos industriais.

[...]

Estes pontos nos levam a concluir que a concessdo de incentivos
fiscais pouco tem a ver com a criacdo de emprego e melhoria de
gualidade de vida da populagéo. Estes séo apenas efeitos secundarios
gue podem acontecer com a instalacdo das novas industrias, mas néao
sdo determinantes para que um governo conceda ou nao o incentivo
fiscal. O verdadeiro objetivo é simplesmente o aumento da arrecadacéo
e da receita do Estado ou Municipio. Uma maior producéo de riqueza
importa em maior participa¢éo no valor recebido da Uni&o na reparticdo
de receitas e em maior arrecadacdo de impostos estaduais e
municipais. O niumero de empregos criados e mantidos ndo é fator
determinante para a concessao de beneficio, o que importa é o valor
gue a nova industria ird produzir e arrecadar.*

O posicionamento acima trata do “pré-incentivo”, isto é, o critério de
seletividade, pelo qual aponta o doutrinador, esta baseado no fator arrecadacao
de receita por parte dos entes federativos, e ndo quanto ao fim que o tributo deve
ter. E dizer que a simples arrecadacéo de tributos ja é uma contrapartida a ser

comemorada quanto ao desenvolvimento.

O resultado tem sido que poucas empresas, bem estruturadas e
lucrativas, absorvem a quase totalidade dos ja parcos recursos. Ou
seja, sdo beneficiadas empresas que, comparativamente a outras,
necessitam de menos estimulos publicos, dada a incorporacao de
tecnologia e inovagdo ja existentes em suas atividades rotineiras. O
estimulo fiscal ndo contribui, portanto, para o aumento do nimero de
empresas inovadoras. [...]

Incentivos fiscais seréo eficientes no Brasil apenas quando o conjunto
de empresas industriais for mais homogéneo, e mais racional nossa
legislagéo fiscal. Na verdade e infelizmente, do ponto de vista das
empresas, vivemos hoje uma situacdo de desincentivos fiscais,
representada pela elevadissima carga tributéria. [...] Racionalizar o

4 HACK, op. cit., p. 65. 10

SANDRONI, Fernando. O uso de incentivos fiscais no Brasil tem esbarrado na restricdo
fiscal/orcamentaria, e continuara sendo limitado, por muitos anos. Artigo disponivel em:
<http://homologacaoweb.aids.gov.br/es/node/11440>. Acesso em 17/09/2011.
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sistema tributario e desonerar a producéo, eis o verdadeiro incentivo
fiscal que o pais necessita neste momento.1°

Os incentivos fiscais na ZFM sao, em suma, renuncia da arrecadacao de
tributos pela Unido perante as industrias que se encontram instaladas na regiao.
Ocorre que, a Unido ndo arca com este déficit, entdo, a mesma transfere a
‘competéncia” a todos os contribuintes de todos os estados do Brasil.

Em outras palavras, a Unido jamais deixara de arrecadar qualquer valor
correspondente aos recursos para a administracdo do pais, o que ocorre na
politica de renuncia fiscal, € que o beneficiamento de determinado Estado em

detrimento dos restantes, gera uma maior carga tributaria para o pais.

1.2.2 Interiorizacdo do Desenvolvimento e Competitividade Sistémica

E incontestavel que os incentivos fiscais & ZFM proporcionaram um
extremo desenvolvimento econdmico, concentrando, assim, a renda econémica
na cidade de Manaus, com relacéo ao restante da regido da Amazonica.

Por 6bvio, houve a migracdo dos habitantes de toda a regido amazonica,
conforme tratado em capitulo anterior, na busca de um mercado em
desenvolvimento, mas que é incapaz de absorver toda a méo de obra existente,
e muito menos aquelas menos capacitadas.

Sendo assim, a Suframa, com a aprovacao pelo seu Conselho de
Administragao, implantou a politica chamada de “Critérios para Aplicacao dos
Recursos Financeiros da Suframa nos Estados e Municipio da Amazonia
Ocidental”, onde se fundam na Interiorizacdo do Desenvolvimento e ampliacéo

da Competitividade Sistémica.

[...] a atracdo que a ZFM exerce sobre o homem do interior e na
expulsdo do homem interiorano por falta de alternativas econémicas
vidveis. O éxodo rural crescente e 0 esvaziamento das atividades
tradicionais, baseada predominantemente no extrativismo, sem uma
alternativa econémica substituta, séo os efeitos principais no interior.
[--]

Espera-se que uma ac¢do vigorosa do Governo possa ampliar as
opcBes de investimento no interior, no minimo capaz de sustentar a
populacdo rural — atual e futura — (programa tipico de geracao de
emprego). Esta so sera possivel se cobrir as oportunidades regionais e
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sub-regionais, de forma a agregar valores no interior da prépria regiao.
Outra estratégia basica é a de integra o parque industrial de Manaus a
processos de produgdo terceirizada no interior e ao fornecimento de
insumos passiveis de serem produzidos vantajosamente na regiao,
inclusive com usos de matérias primas regionais.®

Ja quanto a Competitividade Sistémica:

No plano da competitividade sistémica, constam os projetos financiados
a titulo de ampliagdo da infraestrutura econdmica da regido, tendo
como exemplos maiores complexos de ecoturismo, mini distritos
industriais, portos flutuantes frigorificados, construcao e recuperacao
de estradas de rodagem e vicinais, eletrificacdo rural e pequenos
aeroportos.®’

Pretende-se com tal pratica que a Suframa aja de modo a impulsionar o
desenvolvimento econbmico através da sua interioriza¢do na regido, utilizando
0S mesmos incentivos fiscais oferecidos a ZFM, porém, fomentando o interior da
Amazobnia Ocidental, ou por via de incentivos especificos, ou por via de
terceirizacado de mao de obra. Percebe-se que ao percorrer este caminho, estara
também concretizando uma economia, ao passo que se amplia a gama de
geracdo econdmica, fortificando-a para quando chegar o momento em que
cessard os incentivos fiscais, embora seja relativamente precoce qualquer

afirmacao sobre este assunto.

1.2.3 Os Custos da Politica Industrial a ZFM

A politica de desenvolvimento industrial e social da ZFM apontou efeitos
negativos quanto a administracdo dos incentivos e 0s recursos gue vieram a ser

angariados.

Esse polo atrativo de desenvolvimento provocou o éxodo rural e, por
efeito, o inchacgo e a urbanizacao desordenada da capital, a favelizacao
da cidade e inclusive o surgimento continuo de novos bairros, sem as
condicdes minimas de infraestrutura. O aumento populacional de
Manaus elevou consideravelmente a demanda por servi¢os publicos de
salide, educacdo, transporte, saneamento bdasico que nado foram
supridos pelo Estado.

5 LASMAR, op. cit., p. 89.

6 1dem.

7 FERNANDO, Adelson da Costa. Zona Franca de Manaus: os inversos e reversos do
desenvolvimento regional. Artigo publicado no Portal Amazonia.com
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O que se percebe é que a oferta de emprego até hoje é extremamente
limitada em relacéo a este enorme contingente populacional que cada
vez mais migra para a capital; vivendo-se com um baixissimo salério,
revelam-se os sérios vicios do modelo que o tomou como condicao
primeira para a sua implantacdo no Amazonas.

[...]

Mais da metade da populacéo sobrevive hoje com um salario irrisério,
vivendo em condi¢des sociais precarias, acentuando as condi¢des
catastréficas de habitacdo e o alargamento do subemprego e
desemprego. Tal contexto tem contribuido para o aumento do indice
dos problemas sociais relacionados com a delinquéncia e violéncia
urbana, a agdo de “gangues”, de quadrilhas e grupos de exterminio,
corrupcao policial, trafico de drogas e outros.!3

Embora a real situacdo vivida pela ZFM seja bem diferente daquela
inicialmente prevista, ndo se pode deixar de por em pratica o programa de
incentivo fiscal. Contudo, o grande equivoco que se percebe com tamanho
descaso com a populacdo, é que lhes foram oportunamente oferecidos uma
possibilidade de desempenho econdmico as margens da equivaléncia do regido
mais desenvolvida do pais, a regido Centro-Sul, porém, o que foi desenvolvido
em matéria de politica fiscal, foi o chamamento de novas industrias. Ou seja, se
perdeu o objetivo-fim para o qual fora proposto inicialmente a politica de

incentivos.

A Zona Franca, que tem enfrentado enormes impasses para a sua
manutenc¢édo, ainda é o modelo que pode garantir todos os beneficios
alcancados para o Amazonas, mesmo sendo infimos. Superar as
fronteiras e alargar as perspectivas em termos de desenvolvimento
autossustentavel da economia do Estado é um desafio. Este modelo
sozinho néo significa uma alternativa consistente e Unica, para resolver
eficazmente os problemas regionais, no sentido de pelo menos reduzir
os dramas da maioria da populagdo manauense.**

O que se V&, entdo, € que o real desenvolvimento econémico-social ainda
estd para acontecer. Por meio de uma nova politica administrativa que possa
direcionar os incentivos municipais, estaduais e federais para mecanismos que
desempenhem uma crescente modificacdo industrial, talvez néo através de
grandes industrias, mas sim, por meio de Micro e Pequenas Empresas que, a
bem da verdade, é a fatia do mercado que mais absorve mao de obra,

qualificando-a.
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1.3 A INCLUSAO ECONOMICO-SOCIAL COMO RESULTADO DA
POLITICA DE CONCESSAO DE INCENTIVOS

Busca-se, neste topico, fazer um balanco da perspectiva que permeou 0
presente estudo, o Polo Industrial de Manaus, e o0 sua participacdo na economia
local, assim como, as caracteristicas existentes entre a Zona de Processamento

de Exportacdo (ZPE) e a Area de Livre Comércio das Américas

<http://portalamazonia.globo.com/pscript/artigos/artigo.php?idArtigo=530>. Acessado em:
09/05/2011.

14

ibidem.
(ALCA), em que pese que, ambas tem o condao de desenvolvimento econémico.
E ainda, por fim, a prorrogacdo dos incentivos a ZFM/PIM, por intermédio das

respectivas PECs.

1.3.1 O Contexto Analitico da Economia de Incentivos Fiscais como
Beneficio Social

Com o passar dos anos, durante as aplicacbes de politicas fiscais,
juntamente com as inserc¢des dos incentivos a economia direcionada a ZFM/PIM,
tornou-se claro que, de um modo objetivista, ou mesmo de um modo subjetivista
por parte das empresas beneficiadas, a visdo destes beneficios sofreu
modificacdes, passando a comtemplar sua participacdo na sociedade, néo
apenas oferecendo um ambiente produtivo, mas passando a atingir
positivamente a sociedade, como que desempenhando a sua responsabilidade
social, modificando o contexto social vivido em determinado local.

Sobre esta planificacdo extensiva, no que concerne ao campo de
abrangéncia que os incentivos fiscais alcancam, a Professora Paola Cappellin,
do Departamento de Sociologia da Universidade Federal do Rio de Janeiro, trata
com melhor explanacgéo, sobre o respectivo assunto:

Na busca de eficiéncia e exceléncia empresarial, parece ndo ser mais
satisfatoria a tradicional alquimia do célculo custo-beneficio com o
aumento da produtividade e a ampliacdo das vendas no mercado. Os
critérios de avaliagdo do sucesso comecam a incorporar dimensfes

gue vao além da organizagdo econdmica e que dizem respeito a vida
social, cultural e a preservacdo ambiental. Pode-se dizer que a
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eficiéncia ndo é s6 “fazer as coisas bem”, segundo as regras de
mercado, mas é “fazer as coisas boas”, segundo principios éticos.?

Ao exprimir tal pensamento, e ainda, fazendo um paralelo ao presente
estudo, se percebe que passa a existir a consciéncia sobre a Responsabilidade
Social, por parte das empresas, fomentando assim, a cidadania individual e
coletiva.

Para exprimir de modo mais claro o que se entende sobre a
Responsabilidade Social Empresarial, a Confederacdo Nacional da Industria,

define:

A Responsabilidade Social Empresarial consiste num conjunto de
iniciativas por meio das quais as empresas buscam — voluntariamente
— integrar consideracdes de natureza ética, social e ambiental as suas
interagcbes com clientes, colaboradores, fornecedores, concorrentes,
acionistas, governos e comunidades — as chamadas “partes
interessadas” — visando ao desenvolvimento de negdcios
sustentaveis.®

O que se pretende ressaltando tais “qualidades”, surgidas na relagéo de
desenvolvimento econdmico-social, € justamente apontar que, a partir do
momento que surge uma preocupag¢do que ndo seja a de angariar recursos a
qualquer custo, passa a existir um avanco, como que um passo a frente em
direcdo a auto sustentacdo de determinada regido, deixando de existir politicas
especificas de incentivo fiscal.

O que se percebe, é que tal posicionamento “positivista” dos empresarios,
deixa de ser algo palpavel, na medida em que enfrenta a turbuléncia de situacdes
gue fogem da sua alcada, como, por exemplo, a Guerra do ICMS, que nada é do
gue a ansia de determinados governos de ter para si a instalacdo de empresas
gue gerem recursos para regides especificas.

O economista do IPEA, Ricardo Varsano comenta em seu artigo, sobre o

desvirtuamento que gera a Guerra Fiscal entre os estados, prejudicando estados

8 CAPPELLIN, Paola; GIULIANI, Gian M. Compromisso social no mundo dos negécios. In
Boletim do Ibase “Orgamento e Democracia”. n°® 11, Fev/99, p. 10-11.

9 Confederagdo Nacional da Industria. Responsabilidade social empresarial / CNI. Brasilia:
CNI, 2006. p. 62.
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de pequeno porte econémico que veem no incentivo fiscal um félego a mais para

o desenvolvimento regional.

A guerra fiscal do ICMS é motivada pela legitima aspiracdo dos
governos estaduais de expandir a producéo, o emprego e a renda em
suas respectivas jurisdicbes. Se um ou poucos estados menos
desenvolvidos concedessem incentivos fiscais, o provavel resultado
seria a atracdo de empreendimentos para seus territorios,
alcancandose os objetivos almejados.
Ocorre que a dinamica da guerra fiscal € extremamente perversa.
Como todos os estados dispdem de tributos semelhantes, todos
oferecem incentivos similares. Nessas circunstancias, se um estado
ndo conceder 0s incentivos, estara condenado a ndo hospedar novos
empreendimentos. Assim sendo, a concessdo de incentivos se
generaliza e se aprofunda, transformando-se na guerra fiscal. Com a
generalizagdo dos beneficios fiscais, eles perdem a eficacia, ou seja,
deixam de funcionar como incentivo a localiza¢é@o. Se todos os estados
oferecem beneficios fiscais semelhantes, as empresas voltam a decidir
sua localizagdo com base apenas nos incentivos econémicos naturais
ou criados pela acdo governamental (por exemplo, infraestrutura); e os
incentivos transformam-se em meras reducgdes de receita, impedindo
gue os estados financeiramente mais fracos oferecam condicdes
propicias a produgéo, o verdadeiro fator de atracdo do investimento.
Ao fim e ao cabo, a guerra fiscal promove, além de conflitos na
federagdo, o aumento da concentragdo industrial nos estados mais ricos.°

Insta observar, com base no que ja fora estudado no presente trabalho
cientifico, que o desenvolvimento social € uma das consequéncias da politica de
incentivo fiscal econémica.

Onde os acontecimentos que ocorrem, partem de estudos prévios
setoriais, que sistematizam a referida politica de modo a alcancar especificos
setores sociais e econdbmicos, passando a angariar e a atrair empresas para a
regido, e, por fim, reverter os recursos obtidos para determinados setores e,
assim, fomentar o desenvolvimento social através do oferecimento de
necessidades prioritarias, afim de estabilizar um ciclo econbémico

autossustentavel.

1.3.2 Caracteristicas e Diferencas entre a Zona de Processamento de
Exportacdo (ZPE), a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) e

a Zona Franca de Manaus (ZFM)

10 VARSANO, Ricardo. Sistema tributario para o desenvolvimento. Brasilia: IPEA: Artigo
apresentado no Seminario Internacional de Politicas Industriais Descentralizadas, 1997.
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Percebe-se que vez por outra ocorre alguma confusdo do que se entende
ser ZPE e o que se entende ser ZFM. Todavia, presta-se neste tdpico a
caracterizacao e diferenciacao de cada uma delas.

As ZPEs tem o seu desenvolvimento voltado, excepcionalmente, para o
exterior, onde as empresas transitam suas negociacdes no mercador exterior.
Importando ou Exportando mercadorias, servicos, etc., sendo consideradas
zonas primarias para efeito de controle aduaneiro.

De pronto, destacamos aqui algumas das principais caracteristicas, que
apresentardo, por si sO, a diferenciacdo e semelhancas presentes, quando se

compara ZFM com ZPE.

Dentre suas principais caracteristicas, destacam-se:

1) As ZPE serdo instaladas nas regides menos desenvolvidas do
Pais, objetivando reduzir desequilibrios regionais, bem como fortalecer
0 balanco de pagamentos e promover a difusdo tecnoldgica e o
desenvolvimento econémico e social do Pais.

2) A criag8@o de ZPE far-se-a por decreto, que delimitara sua éarea,
a vista de proposta dos Estados ou Municipios, em conjunto ou
isoladamente.

3) A producédo deve ser destinada, exclusivamente, ao Exterior,
sendo proibida sua venda no mercado doméstico.

4) E vedada a instalagdo em ZPE de empresas cujos projetos
evidenciem a simples transferéncia de plantas de industrias ja
instaladas no Pais.

5) O regime é valido, para cada empresa, por 20 anos a contar de
sua instalagdo, podendo ser prorrogado por iguais periodos. 6) As
importacBes estardo isentas do IPI, I, IOF e Adicional ao Frete para
Renovacgdo da Marinha Mercante.

7 Estardo também dispensadas da obtencéo de licengas de 6rgéos
federais, exceto as relativas a controle sanitario, protecdo do
meioambiente e de seguranca nacional.

8) As empresas gozarao de livre disponibilidade das divisas obtidas
nas exportagdes, sendo obrigadas, entretanto, a manter no Pais conta
em moeda estrangeira em banco autorizado a operar em cambio.

9) As vendas para empresas localizadas em ZPE terdo o
mesmo tratamento fiscal, cambial e administrativo aplicado &s
exportacdes.

10) A empresainstalada em ZPE nao podera constituir filial, firma em
nome individual ou participar de outra localizada fora de ZPE.

11) Sé&o vedadas quaisquer outras restricbes & producdo de
bens e servigos, que ndo as dispostas pela legislacdo que regula
as ZPE.

12) As mercadorias produzidas em ZPE somente poderdo ser
internadas no Pais sob o0s regimes de transito aduaneiro,
admissao temporaria e “drawback”.
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13) E vedada & empresa instalada em ZPE a prestacdo de
servico, fora dela, a residente ou domiciliado no Pais. 11 (grifo
Nosso)

O Senador do PSDB/CE Tarso Jereissati, explica de um modo bastante

enxuto o conceito do que se entende ser as ZPEs, ipsis litteris:

As Zonas de Processamento de Exportacdo-ZPEs sdo distritos
industriais, onde as empresas neles localizadas operam com isencao
de impostos e liberdade cambial (ndo sendo obrigadas em converter
em reais as divisas obtidas nas exportacdes), com a condicdo de
destinarem a maior parte da producao ao mercado externo.1?

Quanto a ZFM/PIM, o entendimento doutrinario internacional, segundo o

Senador Tarso Jereissati, ndo compreende a mesma caracteristica de uma ZPE:

A literatura internacional ndo inclui a Zona Franca de Manaus (ZFM) na
categoria de zonas francas/ZPEs. A caracteristica essencial desses
mecanismos € a vinculagdo dos incentivos as exportacfes — e esta
vinculagdo né&o constitui uma exigéncia na ZFM. Esta tem uma
justificativa geopolitica, econdmica e de integra¢do nacional, mas
ndo constitui uma ZPE. A falta de conhecimento dessas diferencas e a
consequente associagdo das ZPEs a ZFM tém prejudicado o correto
entendimento do programa. No resto do mundo, as vendas realizadas
pelas zonas francas/ZPEs no mercado doméstico sdo tratadas
rigorosamente como importacdes, ou seja, pagam integralmente os
direitos alfandegarios sobre o contetido importado, assim como todos os
impostos indiretos (no caso brasileiro, pagarao IPI,

ICMS, COFINS e PIS-PASEP). Por essa razdo as zonas francas/ZPEs
néo acarretam concorréncia
desleal com as empresas localizadas fora delas.13 (grifo

Nosso)

Ou seja, uma ZPE age como se um agente externo fosse, sofrendo todas
as incidéncias tributarias em transacdes internas. Como bem explicado pelo
senador, uma ZPE tem sua aplicagdo no comércio internacional, € necessaria
sua existéncia para o desenvolvimento econdmico regional e nacional, haja vista
que, por Decreto, foi estipulada melhores condi¢cdes, podese dizer ainda,

melhores condi¢cOes de negociagdes de exportacdes do que a ZFM.

11 PORTAL Tributario. Zonas de processamento de exportagcdo — ZPE. Artigo disponivel em:
<http://www.portaltributario.com.br/guia/zpe.html|> Acesso em: 21/11/2011.
12 JEREISSATI, Tarso. Zona de processamento de exportacao-ZPEs. Artigo disponivel em:

<http://www.senado.gov.br/senadores/senador/tassojereissati/doc/ZPE.pdf> Acesso em
20/11/2011.
13 ldem.
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Pois é sabido que, embora a ZFM seja dotada de incentivos fiscais,
também para o desenvolvimento econdmico-regional, em contrapartida, €&
direcionada para o mercado doméstico. Onde, por 6bvio, ocorrerdo exportacées
e importacdes, mas sim, noutro contexto, priorizando o comércio domeéstico.

A ALCA é um dos maiores blocos econémico mundial, e fora criado com o
objetivo de consolidar o mercado local, em vista da globalizacdo, de modo que
todos os paises participantes se beneficiem das relacées que virdo a acontecer.
Dentre outros beneficios, proporcionam a reducdo nas tarifas alfandegarias,
facilitam a circulacdo de mercadorias e pessoas, além de fomentar o
desenvolvimento de infraestrutura nos paises participantes.

Os doutrinadores Alberto do Amaral Junior e Michelle Ratton Sanchez,

apontam o objetivo basico da ALCA, ipsis litteris:

O objetivo bésico dessas alteracdes foi o de eliminar os critérios
altamente discricionarios, subjetivos e instaveis da politica de
importacéo e atribuir ao sistema de precos, via tarifas de importacéo e
taxa de cambio, o controle das importacbes. Toda a paraferndlia de
intervencdes no setor externo atrapalhava o funcionamento dos
mercados, gerando ineficiéncias na producdo interna, aumentava o
custo da burocracia para o Estado e levava a importantes
transferéncias de renda entre os segmentos da sociedade brasileira.
[...]

A reforma da tarifa aduaneira estabelecida para o periodo 1991-1994
teve como objetivo ao sistema tarifario o papel de principal instrumento
de controle tarifario.4

E seguem explicando quais séo os efeitos da nossa economia interna:

Essa abertura comercial possibilitou uma verticalizacdo do processo
doméstico, a descontinuidade de atividades produtivas incompativeis
com condi¢Bes de custo de producéo internacional, a modernizacéo do
parque produtivo doméstico e ganhos de escala importantes para a
ampliacdo do comércio intraindustria e intrafirma, tdo importantes para
ampliacdo no comércio mundial contemporaneo.!®

14 JUNIOR, Alberto do Amaral; SANCHEZ, Michelle Ratton. O brasil e a alca: os desafios da
integracdo. S&o Paulo: Aduaneiras, 2003, p.71.
15 | dem.
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A bem da verdade, o que se viu, é que o desenvolvimento econémico, da
qual Manaus foi beneficiada através da ZFM/PIM, foi uma soma de fatores, néo
apenas da politica nacional, mas também por intermédio da politica internacional.

N&o deve haver confuséo entre ZPE, ALCA e a ZFM/PIM, haja vista que
um complementa o outro, no que sua politica ndo se previu, ou seja, cada qual
se funda especificamente em dado campo de incentivo fiscal. E, com isto,
complementam uma politica melhor estruturada, expandindo o desenvolvimento

econdbmico social.

1.3.3 A prorrogacao dos incentivos ao Polo Industrial de Manaus

A politica de desenvolvimento industrial e social da ZFM apontou efeitos
positivos no que concerne a atracdo de empresas e ao desenvolvimento
econdmico, da regido. Em vista disto, ocorreu a promessa de continuacao da
politica dos incentivos fiscais, além da expansao territorial beneficiada.

Conforme reportagem ao jornal Folha de S&o Paulo, a senadora do PC do
B do Amazonas, Vanessa Grazziotin, informou resumidamente que a PEC
103/2011, sobre a prorrogacdo em 50 anos da ZFM, continuard a trazer
beneficios de ordem econbmica, ndo apenas para Manaus e regido, mas
chegando também a atingir estados que mantém negociacdes com a mesma.

Ressalta ainda, que as isencdes fiscais oferecidas ndo trazem maleficios
para o fisco. Ao contrario, devido a alta produtividade com que é gerada a
economia, o retorno concreto das contribuicées supera, em valor consideravel,

as renuncias fiscais.

Conforme prometeu no aniversario de 342 anos de Manaus, a
presidente Dilma Rousseff enviou ao Congresso Nacional a proposta
de emenda constitucional (PEC) n° 103/2011, que prorroga 0sS
incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus por mais 50 anos. O
governo ainda enviard outra matéria sugerindo a expansdo dos
incentivos para a regido metropolitana da capital. Esse compromisso,
gue culminou ainda com a inauguragéo da ponte sobre o rio Negro, é
um aceno positivo para o empresariado que pretende consolidar ou
fazer novos investimentos, a longo prazo, no Estado. Com isso, a
presidente fez opcédo clara a favor do maior projeto de preservacao
ambiental do pais. Um modelo cujas atividades de baixo impacto
ambiental possibilitam ao Amazonas manter 98% da sua cobertura
vegetal intacta. Fato atestado cientificamente por instituicées como as
universidades federais do Amazonas e do Para e pelo Instituto de

73



GIUNTA, Aldreen Villas Bdas; BOTELHO, Martinho Martins. A Reducéo das Desigualdades Regionais no Brasil por Meio de
Incentivos Fiscais na Zona Franca de Manaus. ANIMA: Revista Eletrénica do Curso de Direito das Faculdades OPET. Curitiba PR -
Brasil. Ano 111, n° 8, p. 58-75, jul/dez. 2012, ISSN 2175-7119.

Pesquisa Econbmica Aplicada (Ipea). Esse modelo sustentavel
apresenta indices solidos e pujantes. Para se ter ideia, a Zona Franca
€ responsavel por mais de 60% da arrecadacao federal da 22 Regido
Fiscal, que engloba os Estados do Norte, com excecédo de Tocantins.
A Zona Franca de Manaus deve fechar este ano batendo todos os
recordes de 2010. As indistrias devem gerar mais de 120 mil empregos
diretos e um faturamento de US$ 40 bilhdes, maior do que o PIB da
Bolivia, Paraguai e Panama. A despeito das criticas sobre a renincia
fiscal (isengBes, redugdes e créditos), estudos técnicos da
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa) comprovaram
gue, para cada R$ 1 renunciado na Zona Franca, cerca de R$1,40
retornou em arrecadacdo de tributos aos cofres federais, estaduais e
municipais. Também, para cada R$ 1 renunciado movimentou-se R$
1,27 em outros Estados. Além disso, é preciso levar em conta dois
fatores: industrias de outros Estados sédo beneficiadas por serem
fornecedoras de insumos e componentes da Zona Franca de Manaus,
e a diminuicdo dos impactos ambientais gera economia para os cofres
federais. O modelo também cumpre a finalidade de substituir as
importacdes de produtos acabados no Brasil. Estudo da Suframa atesta
gue cerca 50% dos insumos utilizados pelas fabricas sdo nacionais ou
regionais. No setor de duas rodas, 75% dos componentes so
nacionais, sendo 45% regionais e 30% de outros Estados. A Moto
Honda, por exemplo, é considerado um “benchmark”® do seu grupo
empresarial, isto &, fabrica motocicletas com indices de produtividade
maior do que a sua matriz no Japdo. O Processo Produtivo Basico
exigido das empresas, principal contrapartida aos incentivos fiscais, é
o fator preponderante para o aumento continuo do valor agregado a
gue me referi. S&o algumas questbes que justificam a posi¢éo favoravel
do governo federal a esse modelo de sucesso. E claro, porém, que a
prorrogacédo dos incentivos precisa vir acompanhada dos investimentos
necesséarios em infraestrutura e logistica, como portos, aeroportos,
estradas, oferta de energia, internet e capacitacdo de capital humano.
Além disso, temos que consolidar a producéo local de eletroeletrénicos,
sobretudo de televisores, num cenario de convergéncia tecnoldgica e
digital. Também precisamos diversificar nossa economia agregando
valor aos produtos do bioma amazb6nico, uma vocagdo natural da
regido, mas que requer fortes investimentos publicos e privados em
inovacao e ciéncia e tecnologia.’

Oportunamente, apresenta-se a PEC n°103/2011, in verbis:

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO. N° 103/2011

18 A fim de saciar a sede do conhecimento, de acordo com o site

<http://pt.wikipedia.org/wiki/Benchmarking>, a palavra benchmarking é a busca das melhores
praticas na industria que conduzem ao desempenho superior. E visto como um processo
positivo e proativo por meio do qual uma empresa examina como outra realiza uma funcéo
especifica a fim de melhorar como realizar a mesma ou uma fungéo semelhante. O processo

de comparacéo do desempenho entre dois ou mais sistemas é chamado de benchmarking, e

as cargas usadas sdo chamadas de Benchmark.

17 GRAZZIOTIN, Vanessa. O maior projeto regional do pais é adequado prorrogar os
incentivos fiscais na zona franca de manaus? Artigo publicado pela Senadora do PC do B do
Amazonas na Folha de S&o Paulo em data de 29/10/2011.
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Acresce o0 art. 92-A ao Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias. Art.
lo O Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitérias passa a vigorar
acrescido do seguinte dispositivo:

“Art. 92-A. Sao acrescidos cinquenta anos ao prazo fixado pelo art. 92 deste
Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitorias.”

Art. 20 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacao.

Percebe-se que ao fomentar a expanséo dos incentivos para a ZFM, a
PEC n°®103/2011, preocupa-se ndo apenas com o desenvolvimento externo, mas
também com a preservacdo ambiental, deixando certo, em dado momento, que
deve-se caminhar de maos dadas o desenvolvimento econdmico-social e a
preservacao ambiental, em que pese incidéncia de incentivos para estes fins.

Ressalta-se ainda, a ampliagdo dos incentivos destinados especificamente
para a ZFM, para a regido metropolitana de Manaus. Vislumbrando, portanto, a
contingéncia de mecanismos publicos e privados no desenvolvimento e
ampliacédo de setores, tomando parte com isso, uma maior parcela da populagéo.

Procurando, por Obvio, alcancar uma gama maior da regido que se
beneficiem dos incentivos fiscais, de tal forma que possam, posteriormente,
estruturar uma politica local firme e independente.

Haja vista que, uma vez transcorrido e esgotado o prazo dos beneficios
fiscais para a ZFM, deve estar consolidada uma politica local econémica firme e
independente. Pois, € claro o entendimento de que, ndo se faz necessario haver
uma politica de incentivos fiscais para uma determinada regido que por si sé
possui condicBes de suprir suas necessidades para o desenvolvimento

econdbmico e social.
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