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Apresentacao

A Zona Franca de Manaus (ZFM) foi criada pelo Decreto-Lei no. 288, de 1967,
como area de livre comércio, beneficidria de incentivos fiscais, com o objetivo de
ocupacdo do territério amazonense. Em 2013, os incentivos fiscais da ZFM foram
prorrogados para até 2073. Ou seja, trata-se de um programa de incentivos fiscais
existente h& mais de meio século e com previsdo para durar outro meio século. Contudo,

sdo raros os estudos sobre a sua efetividade, sobre seus custos e beneficios.

Ciente deste desafio, um grupo de empresarios investidores na regido procuraram
a Fundacédo Getulio Vargas, através da Escola de Economia de Séo Paulo (FGV EESP),
e solicitaram estudos baseados na imparcialidade. Reunimos professores e pesquisadores
associados a FGV e a USP, independentes e que ndo tém nenhuma relacdo profissional
ou pessoal prévia com a regido para realizar a tarefa de pesquisar o Polo Industrial de

Manaus.

Neste documento, reunimos estudos sobre 0s impactos socioeconémicos,
ambientais e avaliacdo da evolucdo e efetividade dos incentivos fiscais da Zona Franca
de Manaus, a partir de diversas metodologias empiricas, desde regressdes econométricas
em painel de dados, modelagem de equilibrio geral computavel a técnica de controle
sintético. Para tanto, montamos banco de dados inéditos e proprietarios a partir de fontes
oficiais, principalmente do IBGE, de micro-dados e dados por municipios da regido Norte

do Brasil e de diversas regides metropolitanas e municipios para exercicios comparativos.

Este trabalho é fruto de pesquisas independentes associados aos pesquisadores
responsaveis por cada grupo tematico; mas, contou, a despeito do curto espa¢o de tempo,
de intensa interacédo e discussdo entre os membros da equipe de pesquisa. Na qualidade
de coordenador da equipe gostaria de externar meus sinceros agradecimentos a todos pela
dedicacdo e comprometimento com a pesquisa e pelo aprendizado neste convivio téo

produtivo.

Como qualquer pesquisa de carater empirico, 0s estudos aqui apresentados estdo
sujeitos a virtudes, dado o esforgco de investigacdo de um objeto instigante e por ser

baseada em dados e metodologias amplamente conhecidas, mas também as limitagdes
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que cabe a cada técnica utilizada e aos dados disponiveis. Cientes disso, propomos a
manter um canal aberto de discusséo sobre o tema e eventual reviséo de seus resultados
em novos esfor¢os de pesquisa. Entendemos que esse é apenas um primeiro esforco de

estudos de parte de uma regido téo rica como € o Estado do Amazonas.

O Polo Industrial de Manaus parece indicar estar cumprindo seu papel relevante
para o desenvolvimento socioecondmico da regido. Mas, entendemos que mais esforgos

precisam ser conduzidos na dire¢do de ampliar a diversidade produtiva de todo o estado.

Maércio Holland

Coordenador do Projeto
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Sumario Executivo

10.

De acordo com nossos estudos, modelo da Zona Franca de Manaus (ZFM) permitiu a
constituigdo de um sofisticado parque industrial na regido, com a instalagéo de grandes
empresas com as melhores praticas competitivas.

A ZFM promoveu o crescimento da renda per capita acima da média nacional; em 2010,
a renda per capita do Sdo Paulo (R$30 mil) era 1,8 vezes maior do que a do Amazonas
(R$17 mil). Em 1970, no comec¢o da ZFM, a renda per capita de Sdo Paulo (R$17,4 mil)
era 7 vezes maior do que a do Amazonas (R$2,4 mil). Houve, assim, relevante reducdo
da diferenca de renda per capita entre 0 Amazonas e 0s estados mais ricos do pais.

A ZFM afetou positivamente a propor¢do de empregados na industria de transformacao.
Os rendimentos do trabalho no setor industrial sdo maiores na regido impactada pela
ZFM, principalmente no final dos aos 1980 e meados dos anos 1990.

Ha evidéncia de que as condigdes de moradia da populacdo tenham sido positivamente
afetadas pela ZFM, uma vez que a expansdo do acesso a agua deu-se de forma mais
acelerada na regido impactada pelo programa.

Embora a ZFM tenha impactado positivamente os trabalhadores da industria, ndo ha
evidéncia de impacto social sobre a populagdo como um todo, em termos de acumulagéo
de capital humano e condic¢Bes no mercado de trabalho. Em particular, A RM de Manaus
tem propor¢do de alfabetizados e anos médios de estudo similares ao grupo de
comparacdo. Também ndo se verificou efeito da ZFM sobre a renda total do trabalho,
renda dos empregadores e trabalhadores conta-propria.

Em nossos estudos ndo foi possivel rejeitar a hipotese de que a ZFM tenha contribuido
para conter o desmatamento no Estado do Amazonas. Contudo, a capacidade da ZFM em
reduzir o desmatamento é bastante modesta, mensurada como uma reducao de 0.006% a
cada aumento de 1% na populacéo ocupada formal na indUstria da ZFM.

Através de modelagem de equilibrio geral computavel, constata-se que a relacdo da ZFM
com as atividades primarias intensivas em terra (agropecuéria e silvicultura) dependente
da capacidade dos fatores primarios de producdo capital e trabalho migrarem entre regides
brasileiras e dos investimentos em capital reagirem a mudancas no nivel de atividade da
ZFM.

Recentemente, 0s gastos tributarios com a ZFM tém caido em termos nominais, reais e
em participacdo no total dos gastos tributarios do pais. H& dez anos atrds, a ZFM
respondia por 17% de todo o gasto tributario nacional. Atualmente, eles somam em torno
de R$25 bilhGes ao ano, representando 8,5% do total nacional, que é da ordem de $284
bilhGes. A Regido Norte responde por 11%, enquanto o Sudeste gasta 52% destes
recursos. O Simples representa 28%, percentual similar aos descontos no Imposto de
Renda de Pessoa Fiscal, que € altamente regressivo.

Os gastos tributarios para a ZFM geram a base para a arrecadacado federal na regido. Para
2015, o total arrecadado pelo Governo Federal na regido foi de R$14 bilhdes contra R$25
bilhdes de incentivos fiscais.

Ha controvérsia sobre se a Zona Franca de Manaus constitui verdadeiramente um gasto
tributério (rendncia fiscal), ja que se trata de uma escolha constitucional que configura

10
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toda a estrutura da Republica Federativa do Brasil, ao contrario das verdadeiras renuncias
tributarias, que dizem respeito a competéncia do Poder Executivo de propor leis que
reduzam a carga tributaria normal e geral.

Adicionalmente, o conceito de gasto tributario imputado a Zona Franca de Manaus tem
viés de sobre-estimagdo. A Receita Federal ndo faz qualquer mengdo, no computo dos
gastos tributarios, de mero diferimento do pagamento do imposto, ou pagamento parcial.

H4, ainda, indicios de que os gastos tributarios sdo superestimados; esse parece ser 0 caso,
quando se observa que as renuncias do IPI-Importacdo sdo superiores a renuncia de
Imposto de Importacdo em alguns anos. Sendo o IPI-Importagdo recuperavel, as suas
rentncias ndo poderiam ser superiores nem estar tdo proximas as rentncias do Imposto
de Importacdo, que ndo é recuperavel.

Em uma avaliacdo sobre a efetividade do gasto tributario na regido, foram realizados
calculos do multiplicador fiscal do programa. Este multiplicador varia de 1,14 a 3,03,
conforme a metodologia de célculo empregada. Ou seja, cada Real gasto no programa
retorna em renda para a regido mais de um Real. Vale lembrar que estudos similares para
0 caso dos gastos governamentais no Brasil apontam para valores de multiplicador fiscal
préximos de zero.

Derivados de nossos estudos e de visita técnica a regido, pudemos observar que se trata
de um modelo de incentivos fiscais sob fortes riscos de desmonte de grande parte de seu
parque industrial, se medidas n&o forem conduzidas na diregdo de seu aperfeigoamento.
As consequéncias socioecondmicas e ambientais de eventual desestruturagcdo do Polo
Industrial de Manaus sdo incalculaveis, como forte perda de emprego formal, queda
relevante na renda da regido, reducdo da arrecadacdo tributaria para todos os niveis
federativos, e potencial impacto de piora na educacao e no desmatamento da floresta.

Parece-nos importante a manutencdo dos preceitos constitucionais para ndo colocar em
risco o parque industrial existente, e que gera cerca de 500 mil empregos diretos e
indiretos. O modelo do PIM poderia ser a base para o desenho de um programa mais
ampla para todo o Estado do Amazonas.

Desta forma, é fundamental a ado¢do de medidas voltadas para o fortalecimento do
desenvolvimento regional baseado nos seguintes: ampliar a contribui¢do da regido nas
exportacOes brasileiras; melhoria da infraestrutura (portuéria, ferroviaria, rodoviéria,
fluvial, telecomunicagdes, etc); destinar recursos do PD&I em atividades baseadas em
recursos naturais da regido e em formacdo técnica-profissional de exceléncia;
desenvolver as atividades produtivas no interior do estado, estimulando projetos baseados
em recursos minerais (potassio, gas, bauxita, nibio, etc...), importantes para o fomento
de novos polos econémicos (fertilizantes, metalUrgico, quimico) e em recursos naturais
voltados para o desenvolvimento de polos de alimentagdo, higiene pessoal, perfumaria e
cosméticos; e explorar o turismo na regido do Amazonas.

11
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Introducéo

Esse documento apresenta um conjunto de estudos que visam avaliar os impactos
socioecondmicos e ambientais do programa Zona Franca de Manaus. Apresenta, também,

uma avaliacdo da evolucéo e da efetividade dos gastos tributarios com o programa.

Mesmo existente a mais de meio século, e sendo renovado para até 2073, a Zona
Franca de Manaus tem sido objeto de debate por vezes acalorado, mas pouco
consubstanciado em estudos técnicos profundos. Esse documento busca preencher essa
lacuna fazendo uso de banco de dados a partir de fontes oficiais, basicamente do IBGE,
com dados retrocedidos mais remotamente possivel, e com aplicacao de diversas técnicas
empiricas, desde analises de dados em painel, de equilibrio geral computavel e de controle

sintético.

Em um esforco de sistematizar os resultados obtidos a partir de pesquisas
independentes de pesquisadores associados a Fundacdo Getulio Vargas, pode-se dizer,

basicamente 0s seguintes.

Primeiro, pode-se constar, conforme analises dos pesquisadores Méarcio Holland
e Renan De Pieri, que a Zona Franca de Manaus permitiu forte expansdo da renda per
capita, industrializacdo acelerada na regido, consolidacdo de parque industrial sofisticado
e importante geracdo de emprego qualificado na industria de transformacdo. Notou-se
que o crescimento do PIB per capita do estado do Amazonas mais do que dobrou desde
1990, enquanto o de S&o Paulo cresceu 32%, que foi praticamente 0 mesmo desempenho

do estado do Para, Roraima e do Acre, vizinhos do Amazonas.

Com a industrializacdo, tem-se uma intensa movimentacdo demogréafica. Tudo
indica que o vazio territorial da regido Norte foi sendo ocupado com crescimento
demografico, na producdo e na renda per capita, mas com destaque para crescimento
ainda mais vertiginoso do estado do Amazonas na renda per capita e na participacédo do

PIB nacional.

Esse processo de desenvolvimento regional vem sendo acompanhado de perto de
melhorias nos indicadores de educacdo. E surpreende o fato de que os anos de
escolaridade de Manaus sejam superiores ao do estado de S&o Paulo, embora inferior a

capital paulista. O nivel educacional dos trabalhadores da industria do Amazonas,

12
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medidos em anos de escolaridade, tem trajetoria ascendente e similar ao de Sdo Paulo
sendo, em 2015, 10 anos e 10,26, respectivamente. J& no caso do Para, o indicador foi de
6,55.

Fazendo uso de analises de controle sintético, os pesquisadores Renan De Pieri,
Priscilla Albuquerque e Claudia Cerqueira puderam observar diversos efeitos positivos
da Zona Franca de Manaus, mas também alguns efeitos neutros e outros mesmo que

positivos ou negativos nédo estatisticamente significativos.

Vale destacar que, a partir do inicio dos anos 2000, o crescimento da propor¢édo
de trabalhadores alfabetizados na inddstria cresceu mais rapidamente na Regido
Metropolitana de Manaus do que no grupo de controle. A regido afetada pela Zona Franca
de Manaus atinge quase a totalidade de alfabetizacdo entre os trabalhadores ocupados no
final do periodo, mais rapido do que a regido de controle. Na populacdo como um todo,
a proporcdo de individuos alfabetizados é semelhante no grupo de tratamento e de

controle: cerca de 83% em 2015.

Outro impacto positivo da Zona Franca de Manaus observado pelos pesquisadores
¢ a melhoria de infraestrutura e condi¢cbes de moradia da populacdo, expressa pelo

indicador da proporc¢do de domicilios com acesso a agua.

Esse documento também apresenta esforcos de pesquisa para tentar identificar
empiricamente o papel do Polo Industrial de Manaus como protetor da floresta
amazonica. Os pesquisadores Angelo Gurgel e Felippe Serigatti fizeram uso de testes
economeétricos a partir de analises de dados em painel e de equilibrio geral computavel
para concluir que ndo se pode refutar a tese de que a industrializacdo na regido néo tem

cumprido a funcéo de evitar o desmatamento da floresta.

A estimacdo de modelos econométricos em painel permite testar a influéncia que
as diversas heterogeneidades entre as unidades de observacdo da analise podem exercer
sobre as estimativas finais. Por meio desta técnica, pode-se concluir que a cada aumento
de 1% na populagdo ocupada na atividade industrial na ZFM observou-se uma contragéo

de 0.006% no desmatamento no Estado do Amazonas.

Os autores também fizeram uso de modelagem de equilibrio geral computavel,
para simular o comportamento dos agentes econdmicos (consumidores, empresas e
governo) e suas interacdes nos diversos mercados atraves das transacdes econémicas

comuns na sociedade. Com essa metodologia analisa-se 0s efeitos sistémicos de

13



N\ FGV EESP

diferentes choques ou mudancas no ambiente econdmico, sendo, portanto, Util para a
compreenséo de fendmenos que afetam diversos setores e consumidores a0 mesmo tempo

e para a projecao de impactos de fendmenos diversos.

Para essa modelagem, pode-se dizer que os resultados sdo sensiveis a hipotese
quanto mobilidade dos fatores entre regiGes e quanto a resposta do quanto a sua taxa de
retorno. De modo geral, para os autores, diante de uma reducéo da atratividade da ZFM,
ocorre um aumento na demanda total pelo fator terra nos cenarios com e sem mobilidade
dos fatores capital e trabalho entre as regides, 0 que ndo permite refutar a hipétese de que
a ZFM contribui para a reducdo do desmatamento nesses cenarios. Ja sob a hipotese de
estoque de capital responsivo a sua remuneracao, a demanda total pelo fator terra diminui,
0 que significa uma reducédo na pressao pelo desmatamento via atividades intensivas no
uso deste fator. Este Gltimo resultado ndo refuta a hipotese de que a ZFM néo contribui

para a reducao do desmatamento.

H4, recorrentemente o debate sobre os custos ficais da ZFM. Neste ponto, 0s
pesquisadores José Maria de Arruda Andrade e Daniel Gelcer destacam os seguintes.
Primeiro, sobre o proprio enquadramento da Zona Franca de Manaus como “gasto
tributario” tal qual definido pela Receita Federal do Brasil. Ha, de acordo com 0s
pesquisadores, reservas quanto a este enquadramento, particularmente por ser o programa
definido em ato constitucional e, portanto, tido como imutavel; ou seja, ndo seriam gastos
sujeitos a atos do Poder Executivo a titulo de manipulacdo de politica econémica

cotidiana.

Vale lembrar que Zona Franca de Manaus é um programa de desenvolvimento
regional voltado para a consolidacao de atividades produtivas em uma regido tida como
remota da perspectiva do mercado consumidor brasileiro. Desde seu ato de cria¢do, em
1967, a ZFM tem cumpre ainda o papel de garantir a integridade do territério nacional, e

ser de imperativo de seguranga nacional.

As licdes que tiramos dos nossos esforgos de pesquisa indicam que 0 sucesso do
programa pode ser a base para projeto de desenvolvimento de todo o estado do Amazonas,

com politicas publicas de incentivos para a diversificacdo produtivo e inter-regional.

14
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I. Radiografia da Zona Franca de Manaus!

Introducéo

Entre o final do século XI1X e comec¢o do século XX, Manaus prosperou com o
ciclo da Borracha. Com os lucros advindos de um dos principais produtos da pauta de
exportacdo brasileira & época, Manaus se transformou em um grande centro urbano,
cultural e social. Ha indicios? de que a renda per capita da cidade era o dobro das entéo

regides produtoras de café, como Sao Paulo e Rio de Janeiro.

A produgdo de borracha da Amazonas foi, contudo, aos poucos perdendo seu
brilho. Como relata Garcia (1997), o comego do século XX foi um periodo em que a
economia da regido experimentou um longo periodo de depressdo econémica. Ha dois
motivos que merecem destaque: i) a producdo de borracha em escala comercial na Asia,
que derrubou os precos internacionais e prejudicou a economia da regido, e ii) 0S
investimentos do Governo Federal, que se concentravam nos estados do Centro-Sul,
conforme se promovia a industrializacdo da economia brasileira, deixando para tras as

regides Norte e Nordeste.

A partir dos anos 1940, inicia-se uma franca discussdo sobre desenvolvimento
regional no Brasil. O Artigo 199 da Constituicdo Federal de 1946 consolida o Plano de
Valorizagdo Econémica da Amazonia, criando também a SPVEA (Superintendéncia do
Plano de Valorizacdo Econdmica da Amazonia) em 1953. Em 1957, o Governo Federal
cria uma Zona Franca na cidade de Manaus, conforme Lei n° 3.173. De acordo com essa
legislacdo, tratava-se de “uma zona franca para armazenamento ou depoésito, guarda,
conservacao beneficiamento e retirada de mercadorias, artigos e produtos de qualquer
natureza, provenientes do estrangeiro e destinados ao consumo interno da Amazonia,
como dos paises interessados, limitrofes do Brasil ou que sejam banhados por &guas

tributarias do rio Amazonas”.

Garcia (1997) relata que, entre 1964 e 1966, antes da constituicéo legal desta nova

conformacdo para a Zona Franca de Manaus, 72% dos investimentos incentivados na area

! Essa sessdo foi escrita pelos pesquisadores Marcio Holland e Renan Pieri.
2 Como relata Garcia (1997), mas sem citar fontes oficiais.
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da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM) eram destinados para
0 estado do Parg, ficando o estado do Amazonas com apenas 4,6% deste total. De acordo
com a autora, “a questdo geopolitica preocupava o governo brasileiro. A ocupagdo
econdmica do oeste da Amazonia era estratégica para garantir a soberania politica do pais

em area correspondente a 26% do territdrio nacional” (Garcia, 1997: 47).

A Zona Franca de Manaus (ZFM), como é conhecida atualmente, foi criada pelo
Decreto-Lei n° 288, de 1967, como area de livre comércio, beneficiaria de incentivos
fiscais, com o objetivo de ocupacéo do territorio amazonense. Esta a&rea compreende um
total de dez mil quilémetros quadrados que inclui a cidade de Manaus, capital do Estado
do Amazonas, e mais 0os municipios de Presidente Figueiredo e Rio Preto da Evas. O
langamento da pedra fundamental do Distrito Industrial ocorreu em 30 de setembro de
1968. O ato marcou o inicio do processo de criacdo do Polo Industrial de Manaus (P1M),
atualmente um dos mais modernos centros industriais e tecnoldgicos em toda a América

Latina, situado em Manaus.

Nos termos deste novo diploma legal, conforme a Exposi¢do de Motivos do
Decreto-Lei n° 288, de 1967, a “Zona Franca de Manaus ¢ uma area de livre comércio de
importacdo e exportacdo e de incentivos fiscais especiais, estabelecida com a finalidade
de criar no interior da Amaz6nia um centro industrial, comercial e agropecuério dotado
de condigdes econdmicas que permitam seu desenvolvimento, em face dos fatores locais

e da grande distancia, a que se encontram, os centros consumidores de seus produtos”.

Desde a sua implantacdo, a ZFM passou por diversas fases, a saber: de 1967 a
1975, com predominio da indGstria de montagem, 138 projetos industriais* foram
aprovados pela Suframa, envolvendo a criacdo de 26,4 mil empregos diretos; de 1975 a
1991, é marcado pelo indice de nacionalizacdo, quando a contrapartida dos incentivos
fiscais passou a ser a nacionalizacdo de insumos, o que trouxe maior valor agregado ao
Polo Industrial de Manaus (PIM). Em 1990, o Polo Industrial de Manaus ja empregava
77 mil trabalhadores diretos. A partir de 1991, o Processo Produtivo Bésico (PPB) passou

a ser a contrapartida principal dos incentivos fiscais, 0 que trouxe valor agregado ainda

3 Segundo a SUFRAMA, os heneficios do modelo ZFM foram estendidos ao longo dos anos, em parte, para
uma area superior a 8,5 milhdes de quilémetros quadrados, contemplando a Amazénia Ocidental — estados
do Amazonas, Acre, Ronddnia e Roraima (Decreto Lei n® 356/1968) — e as cidades de Macapéa e Santana,
no Estado do Amapa (Lei n° 8.397/1991).

4 Destes 138 projetos, 26 eram do setor eletroeletrénico, 14 da indUstria de madeira e 11 de confeccdes.
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maior; e, finalmente, a partir de 1996, a mudanca com a Politica Nacional de Informatica

e de incluséo digital.

Por conta de persistentes disparidades regionais reforcadas pelas politicas de
desenvolvimento industrial empreendidas entre as décadas de 1930 e 1970, o Brasil tem
historicamente adotado politicas de incentivos voltadas para regides especificas, como
pode ser observado com a criagdo da Superintendéncia do Plano de Valorizagdo
Econbmica da Regido da Fronteira Sudoeste do Pais (SPVERFSP), em 1956, que foi
posteriormente transformada na SODESUL, e da Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste (SUDENE), criada em 1959.

O modelo da Zona Franca de Manaus enfrenta criticas desde a década de 1970, a
maioria delas alegando dificuldades dos outros estados em competir com 0s incentivos
dados ao distrito industrial de Manaus, bem como preocupacdes sobre se tais incentivos

de fato iriam induzir a constituicdo das bases para o desenvolvimento da regido.

Em 2013, os incentivos fiscais da ZFM foram prorrogados para até 2073. Desde
entdo, as criticas recrudesceram de modo acentuado. Em um dos raros estudos sobre a
efetividade da ZFM, Miranda (2013) aponta diversas criticas ao programa. Entre elas, a
de que a rendncia fiscal da ZFM é muito elevada, a qualidade do emprego gerada é
inferior ao esperado, o impacto sobre o desenvolvimento regional € modesto, as empresas
ndo incorporam novas tecnologias, nem promovem aumento de produtividade e da

competitividade do pais, entre outras.

Em 2017, o Banco Mundial divulgou um documento avaliando o ajuste fiscal que
0 Brasil deveria implementar. Neste documento, 1é-se que “as isen¢des tributérias
fornecidas a Zona Franca de Manaus, que custam o equivalente a 0,38% do PIB, também
parecem ser ineficazes e deveriam ser pelo menos reformuladas, para que efetivamente
contribuam para a economia local”®. Para 0 Banco Mundial, ¢ muito importante que esse

programa seja reformado rumo a uma alternativa menos distorcida e menos custosa.

Esses trabalhos ou declara¢des, contudo, ndo fizeram uso de métodos estatisticos
e de instrumentos econométricos que permitam considerar esgotado o debate, seja na
direcdo contraria ou favoravel a efetividade da ZFN. Nem mesmo estudos sobre a

estrutura e dimensdo dos incentivos fiscais estdo devidamente ajustados para a diversas

5 Banco Mundial. 20. Um Ajuste Justo: Analise da Eficiéncia e Equidade do Gasto Pdblico no Brasil. Grupo
Banco Mundial, novembro de 2017.
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regides, a ponto de ter como conclusao irrefutavel que a ZFN € o incentivo regional mais
custoso e menos eficiente do pais. Essa é uma importante hipotese que cabe ser avaliada
criteriosamente, dado o amplo espectro de incentivos regionais e setoriais disponiveis

para o setor privado nacional.

Por outro lado, discute-se também os efeitos da ZFM sobre o desmatamento da
Amazonia. De acordo com Rivas et al. (2008), o PIM contribuiu para reduzir em pelo
menos 70% o desmatamento no Estado do Amazonas, no periodo de 2000 a 2006. O
estudo estima que o valor das emissdes de carbono evitadas no periodo analisado chega
a US$ 10 bilhGes no periodo. Se considerados os servigcos ambientais proporcionados pela

preservacao, o valor estimado no mesmo periodo é da ordem de US$ 158 bilhdes.

Na mesma linha, Costa (2016) pesquisou se a constituicdo de um polo industrial
na regido cumpre a funcao protetora da floresta. Ao contrario de Rivas et al. (2008), Costa
(2016) ndo encontra razdes para acreditar que a existéncia do Polo Industrial de Manaus
cumpra a funcéo de barrar o avanco dos principais fatores causadores do desmatamento,
como a criacdo de gado, a plantacéo extensiva de soja ou a exploracdo madeireira.

Mais recentemente, Possebom (2017) estudou os impactos da ZFM fazendo uso
de métodos de controle sintético. Ele avaliou os efeitos desta politica de incentivo
regional sobre a renda per capita e sobre a producdo total per capita da agricultura, da
indUstria e dos servicos. O autor encontrou resultados ambiguos: “ndo ha evidéncia do
impacto em sua producdo total per capita, sugerindo que essa politica de subsidios ndo
conseguiu atingir seu objetivo principal”; contudo, “o impacto sobre o PIB real per capita
foi positivo e significativo no nivel de 10%, sugerindo que esta politica de subsidios foi
bem-sucedida no desenvolvimento da economia da cidade” (Possebom, 2017:218;

traducdo livre)

Muitas das criticas aos incentivos para a ZFM estdo associadas as proporcgdes
relativas, dado o nimero de empresas beneficiadas, 0 emprego gerado e o tamanho da
populacdo atingida. A maioria dos estudos até o presente sdo bastante precarios na tarefa
de inferir causalidade estatistica, ou seja, ndo permitem concluir que o advento da ZFM
promoveu impactos econdmicos, sociais ou ambientais. 1sso se deve ao uso de correlages
nas analises e a auséncia de comparativos regionais adequados nesses estudos, seja por

regibes metropolitanas ou estados. A excecdo notavel é o trabalho de Possebom (2017).
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Para contribuir com este debate, este relatorio apresenta uma analise do impacto
da ZFM nos seguintes temas: socioeconémico, ambiental e tributario. Antes, contudo,

apresentamos um panorama sobre a Zona Franca de Manaus hoje.

A Zona Franca de Manaus hoje

Segundo o relatorio “Perfil da Induastria nos Estados” (2014), da Confederacgéo
Nacional da Industria (CNI), o estado do Amazonas possui 0 segundo maior PIB
industrial da regido Norte, e a sua industria representa 34,8% da economia, empregando
180 mil trabalhadores e pagando o quarto maior salario industrial médio do Brasil. Com
3.302 empresas industriais, em 2013, o Amazonas responde por 0,6% do total de

empresas que atuam no setor industrial do Brasil.

Manaus teve a maior taxa de crescimento do emprego industrial no boom recente
da economia brasileira (2003 a 2010) (IBGE, PIA, 2016). Até antes da recessdo
econdmica que dominou o pais (de final de 2014 a 2016), o Polo Industrial de Manaus
empregava diretamente cerca de 120 mil trabalhadores com uma massa salarial da ordem
de R$ 2,2 bilhdes de reais. Esse nivel de emprego em Manaus foi superior ou préximo ao
de grandes centros industriais de outras regides do Brasil como Séo José dos Campos,
Osasco, Jundiai, Mogi das Cruzes, e de outras capitais como Salvador, Recife e Goiania.
A economia industrial de Manaus representa 1,3% do emprego total da inddstria do Pais
(IBGE, PIA, 2016). Manaus tem a segunda maior participacdo do emprego na industria
de transformacdo em relacdo ao emprego na industria em geral (80%) entre as

microrregides brasileiras.

Segundo os dados da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS)®, Manaus
representava, em 2010, a décima terceira microrregido em termos de empregos na
indUstria de transformacdo e a décima sexta na massa de salarios pagos. Representa a
segunda capital fora das regides Sul e Sudeste em quantidade de empregos e salarios,

sendo superada apenas por Fortaleza no emprego e por Salvador no total de salarios.

6 A RAIS é um relatério de informagBes socioecondmicas solicitado anualmente pelo Ministério do
Trabalho e Emprego brasileiro as pessoas juridicas e outros empregadores.

19



N\ FGV EESP

A remuneracdo média mensal em Manaus esta em trés salarios minimos, abaixo
de Séo Paulo, Rio de Janeiro, Salvador, Curitiba, Belo Horizonte, Vitoria, Porto Alegre,
e S&o Luis, porém acima de Brasilia e Aracaju (IBGE, PIA, 2016). No periodo de 2003 a
2010 houve crescimento de 67% no emprego e 75% no volume de salarios pagos em
termos reais (RAIS, 2015).

O motivo deste crescimento talvez seja o fato de que, diferentemente das demais
microrregi®es localizadas nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a indlstria de
Manaus se caracteriza pela concentragdo em segmentos modernos da industria,
especialmente na fabricacdo de Material Eletronico e Equipamentos de Comunicacao e

na fabricacdo de Outros Equipamentos de Transporte.

Atualmente, o chamado Polo Industrial de Manaus (P1M) conta com inddstrias de
diversos setores, como de bens de informatica, eletroeletrénico, metaltrgico, mecanico,
quimico, téxtil, automotivo (duas rodas), bebidas, industria moveleira, de editorial e
grafico, empregando diretamente cerca de 87 mil trabalhadores distribuidos em 496
projetos industriais aprovados (ver Tabela 6A no Anexo IV), de acordo o boletim
“Indicadores de Desempenho do Polo Industrial de Manaus”, divulgado pela SUFRAMA

em setembro de 2018.

A fabricacdo de Material Eletrénico e Equipamento de Comunicacao € a industria
que mais emprega, com cerca de 24% do total do emprego industrial seguido de
Fabricacdo de Outros equipamentos de Transporte, com 17% e Fabricacdo de Artigos de
Borracha e Plastico, com 10%. Fabricacdo de Maquinas para Escritorio e Equipamentos

de Informatica reponde por 4% do emprego industrial (IBGE, PIA, 2016).
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Figura 1. Composicao do Polo Industrial de Manaus por setor produtivo — projetos
aprovados na SUFRAMA por setores econdmicos (% do total)
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Fonte: SUFRAMA (2018). Elaboragéo propria.

De acordo com 0 mesmo boletim, o PIM apresentou, ao fim de 2017, faturamento
total de R$82 bilhdes, sendo que 75% do faturamento do Polo advém, basicamente, de
quatro setores: bens de informatica, eletrodomésticos, duas rodas e setor quimico
(matérias plasticas). Os produtos que mais contribuiram para o faturamento do PIM foram
televisores de tela LCD (11 milhGes de unidades produzidas, com faturamento de US$4,8
bilhGes — aproximadamente R$15,3 bilhdes), telefones celulares (13,5 milhdes de
unidades produzidas, com faturamento de US$2,7 bilhGes, ou R$8,7 bilhdes) e
motocicletas (884 mil unidades produzidas, com faturamento de US$2,6 bilhdes, ou

R$8,4 bilhdes). Ou seja, trés produtos respondem por 40% de todo o faturamento do P1M.

O faturamento médio anual do Polo Industrial de Manaus €, segundo boletim da
SUFRAMA (2018), da ordem de R$80 bilhdes. O setor de Eletroeletronico ndo apenas
tem o maior nimero de projetos aprovados na SUFRAMA, como também responde por
30% deste faturamento, seguido do setor de “Bens de Informatica” (21%), de “Duas

Rodas” (14%) e “Quimico” (13%).

No mesmo ano, o PIM importou US$7,4 bilhdes em insumos e exportou US$480
milhdes em produtos finais, registrando, assim, um deficit com os mercados externos da
ordem de US$6,8 bilhdes. Neste ponto, cabe avaliar a importancia em se adotar medidas
de estimulos as exportacdes a partir do PIM, em particular de aumento de competitividade
da regido com promocdo de investimentos em infraestrutura portuaria e rodoferroviaria.
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Perante 0 mercado doméstico, contudo, o PIM tem sido altamente superavitario.
Manaus exportou para 0 mercado interno US$25 bilhdes e importou US$4,45 bilhdes,
registrando superdvit comercial perante outras regides do pais da ordem de US$20,7
bilhdes (SUFRAMA, 2018).

De acordo com a SUFRAMA (2018), as empresas localizadas no Polo Industrial
de Manaus investem ao ano, em media, R$32 bilhdes, ou seja, algo proximo de 25% do
total de faturamento do PIM. Vale destacar que os investimentos produtivos na Zona
Franca de Manaus (ZFM) tem oscilado entre R$25,0 bilhdes e R$32,0 bilhdes ao ano. Ou
seja, 0 modelo da ZFM é claramente um incentivo regional para fixacdo de empresas em

uma regido distante do centro consumidor nacional’.

Evolucéo de indicadores da ZFM

Uma forma de avaliar o dinamismo econémico de uma dada regido ou pais € por
meio da evolucdo de sua renda per capita. Para a teoria econémica, esse indicador esta

diretamente associado a produtividade do trabalho, mesmo que com limitacGes.

Dados histéricos mostram uma forte expanséo da renda per capita do estado do
Amazonas ap6s 1970, depois de um ciclo de crescimento mais suave desde 1940. Em
1970, no comeco da ZFM, a renda per capita de Sao Paulo (R$17,4 mil) era 7 vezes maior
do que a do Amazonas (R$2,4 mil). Em 2010, a renda per capita de S&o Paulo (R$30 mil)

passou a ser apenas 1,8 vezes maior do que a do Amazonas (R$17 mil).

Desde entdo, o comportamento da renda per capita amazonense, especialmente
em comparacgdo com estados vizinhos e com os estados considerados mais desenvolvidos
do Brasil, como Sao Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, é algo surpreendente,

como se observa na Figura 2.

" Manaus esta quase 3 mil quilémetros de distancia de Sao Paulo, em viagem por terra e 2,7 mil
quilémetros de distancia em linha aérea.
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Pode-se afirmar que o PIB per capita do estado do Amazonas, que foi afetado pelo
Decreto-Lei n° 288, de 1967, teve claramente comportamento distinto de estados

vizinhos, bem como dos estados mais industrializados do pais.

Por que o estado do Amazonas destoa tanto do comportamento médio nacional?
A coincidéncia temporal do comportamento do PIB per capita como descrito acima com
a implantacdo do programa de incentivos para a regido é algo que cabe pesquisa mais
profunda. Como se observou anteriormente, Possebom (2017), com uso de técnicas
sofisticadas de controle sintético, mostrou o forte o impacto sobre o PIB real per capita

causado pelo programa de incentivos regionais.

Figura 2. PIB per capita: Estados Selecionados - 1940-2010 (1970 = 100)
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Fonte: IBGE, extraido do IPEADATA. Elaboracéo propria.

Note que o crescimento do PIB per capita do estado do Amazonas mais do que
dobrou desde 1990, enquanto o de S&o Paulo cresceu 32%, que foi praticamente 0 mesmo
desempenho do estado do Para, Roraima e do Acre, vizinhos do Amazonas. Este
comportamento indica que 0 programa proporcionou expansdo da renda per capita do

Amazonas bem acima do que em outros estados industrializados.
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Outro dado que chama atencéo € a evolucao da participacdo do PIB do estado do
Amazonas no PIB nacional (Figura 3). E sabido que Manaus tem participacio de mais de
80% do PIB do Amazonas, por conta de seu polo industrial. De forma comparativa, a
capital do Para, Belém, ndo representa mais que 28,3%, enquanto apenas sete municipios
do Para apresentam PIB acima de 2%. Assim, dados sobre o estado do Amazonas refletem

em muito o observado em Manaus.

Figura 3. Participacdo do Amazonas no PIB Nacional - 1939-2010 (% do PIB
nacional)
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Fonte: IBGE, extraido do IPEADATA. Elaboragéo prdpria.

O estado de Sao Paulo respondia por 41% do PIB nacional no comecgo dos anos
1970, mas essa participacdo foi caindo e chegou, em 2010 (tltimo dado disponivel para
essas comparagoes estaduais) a 33%. Minas Gerais, com a segunda maior participacéo,
mantem-se em torno de 9,5%. Em contrapartida, o Rio Grande do Sul, terceira maior
participacdo, teve percentual reduzido de 8,5% para 6,7%. Enquanto isso, o estado do
Amazonas foi na dire¢do contréria e viu sua participacao no PIB nacional aumentar mais

de cinco vezes, saindo de 0,3% para 1,6%.

Como a Zona Franca de Manaus teve inicio poucos anos antes, e dada a sua forte
importancia para a atividade econémica do estado, pode-se conjecturar que essa forte

expansdo da renda per capita, bem como na participacdo do PIB nacional, pode estar
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associado com a politica de incentivos para a regido, uma vez que houve um relevante

aumento da participacéo da industria do Amazonas na industria brasileira apds anos 1970.

Outro dado interessante é a dindmica demografica do Amazonas. Em 1960, o
estado tinha populacdo de 715 mil habitantes, mas dobrou até 1980, quando atingiu 1,4
milhGes e, em 2010, chegou a 3,4 milhGes. Em comparacdo com o Para, em 1960 o estado
tinha 1,5 milhdes de habitantes, e também dobrou até 1980, chegando em 2010 a 7,5
milhdes de habitantes. Amapa e Acre, estados bem menos populosos, também tiveram

crescimento populacional em velocidade similar.

Tudo indica que o vazio territorial da regido Norte foi sendo ocupado com
crescimento demografico, na producdo e na renda per capita, mas com destaque
para crescimento ainda mais vertiginoso do estado do Amazonas na renda per capita

e na participacdo do PIB nacional.

O crescimento da populacdo de Manaus estd bastante associado aos incentivos
regionais. Com ajuda da Figura 4 é possivel notar o forte crescimento da populacéo de
Manaus desde comeco dos anos 1970, em comparacdo com o observado na primeira
metade do século XX e mesmo com o final do século XIX. A populacdo de Manaus sai
de cerca de 170 mil habitantes, em 1960, para 1,0 milhdo de habitantes em 1991, e segue

crescendo rumo a 2,15 milhdes, em 2018.

Figura 4: Populacéo total do municipio de Manaus - 1872-2018 (em milhares)
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Fonte: IBGE, extraido do IPEADATA. Elaboracéo prdpria.

25



N\ FGV EESP

Em 1960, Manaus respondia por 24% de toda a populacdo do estado; essa
participagdo saltou para 44%, em 1980 e depois para 53% em 2018. Ou seja, ndo had como
negar que houve forte movimento migratorio na direcdo da capital. Historicamente, no
final do século XIX, Manaus concentrava a maioria da populacdo de seu estado, mas
desde comeco do século XX assistia a uma descentralizacdo demogréafica até 1960,

quando esse processo se reverteu (ver Quadro 1).

Quando se compara a cidade de Manaus com 0 estado do Amazonas e outros
estados industrializados (Figura 5), nota-se claramente um comportamento bastante
distinto: a evolucdo da populacdo era bastante similar ao longo do Brasil até anos 1950,
mas, a partir de 1970, a populacéo de Manaus cresce bem mais rapidamente do que nas
demais regides. Com isso, logo Manaus voltou a deter mais de 50% de toda a populagéo

do estado.

O crescimento da populacdo de Manaus se deu mais rapidamente do que o
crescimento médio populacional do estado do Amazonas e dos outros estados:
atratividade da industrializacdo. Mais uma evidéncia de que a Zona Franca de Manaus é

a explicacdo mais plausivel para tal fen6meno.

Quadro 1. Dados Demogréficos: Brasil, Amazonas e Manaus — 1872-2018
(em milhares e %)

Populacéo 1872 1960 1980 1991 2000

2010

2018*

Brasil 0.914.098 70.324.108 119.011.052 146.825.475 169.799.170 190.747.731 208.494.900

Amazonas 57.610 714,774 1.430.528 2.103.243 2.812.557 3.483.985 4.080.611
Manaus 29.334 173.703 633.383 1.011.501 1.405.835 1.802.014 2.145.444
% Manaus 50,9 24,3 443 48,1 50,0 51,7 52,6
no AM
% AM no 0,58 1,02 1,20 1,43 1,66 1,83 1,96
Brasil
% Manaus 0,30 0,25 0,53 0,69 0,83 0,94 1,03
no Brasil

Fonte: IBGE, extraido do IPEADATA. * proje¢des IBGE
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Figura 5: Evolucdo da Populacdo em Manaus e estados selecionados — 1872-2010
(1960 =100)
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Fonte: IBGE, extraido do IPEADATA. Elaborag&o prdpria.

Adicionalmente, em 1940, a populacdo urbana do estado do Amazonas
representava 33% de sua populacéo total; em 1980, o grau de urbanizacdo ja era o dobro
(60%), e em 2010 chegava em 80%. O estado do Para, que sempre foi mais populoso que
0 Amazonas, apresentou a seguinte evolucdo neste mesmo intervalo de tempo: 40%
(1960), 48% (1980) e 68% (2010); ou seja, nota-se que a urbanizacdo do estado do
Amazonas é bem mais acelerada do que a de seu estado vizinho.

A urbanizacdo é um sintoma de industrializacdo. O estado de Sao Paulo ja havia
passado por um forte ciclo de industrializacdo e urbanizacdo, de sorte que, em 1960, a
sua populacdo urbana ja respondia por 63% da populacdo total; essa participacdo saltou
para 88%, em 1980, e depois para 96%, em 2010. Essa evolu¢do do Amazonas confirma

gue o estado respondeu aos incentivos regionais também nestes termos.

Um dos efeitos esperados da ZFM € uma maior participacdo da industria na
atividade econdémica de Manaus e uma maior renda dos trabalhadores da induastria.
Embora tais efeitos devam ser estimados apenas com o devido tratamento econometrico,

apresenta-se aqui a evolugdo da composigéo setorial da economia de Manaus com 0
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comparativo com a regido metropolitana de Belém, que pode ser considerada um tipo de

“contrafactual”.?

Além das possiveis consequéncias industriais, a ZFM também pode afetar outros
setores da economia, cOmo a agropecuaria, comeércio e servi¢cos. A Figura 6 apresenta a
evolucéo do PIB agropecuario de Manaus e de Belém. Observa-se que o PIB agropecuario
de Manaus oscilou no tempo, mas voltou a crescer a altas taxas no final da década passada
e se distanciou do PIB agropecuério de Belém. Em 2010, o PIB agropecuario de Manaus

foi cerca de 5 vezes maior do que o de Belém (IBGE, 2010)

Figura 6. PIB Agropecuério (Mil R$ de 2000)
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Fonte: IBGE, dados extraidos do IPEADATA.

O PIB do setor de servigcos de Manaus tem uma trajetdria crescente no tempo tanto
para Manaus quanto para Belém. Curiosamente, o PIB de servigos de Manaus se descolou
do de Belém ao final dos anos 90, 0 que pode ndo estd necessariamente relacionado a
implantacdo da Zona Franca de Manaus, embora possa estar relacionado ao crescimento
do PIB industrial de Manaus, que se acentua ho mesmo periodo. Seguindo a Figura 7, em

2010, o PIB de servigos de Manaus foi cerca de 1,5 vezes o de Belém.

8 Na secdo que trata do impacto socioecondmico da ZFM ¢é apresentado uma metodologia mais adequada
para compor o contrafactual (ou grupo de controle) da Regido Metropolitana de Manaus.
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Figura 7. PIB servicos (Mil R$ de 2000)
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Fonte: IBGE, dados extraidos do IPEADATA.

Embora a industria tenha crescido tanto em Manaus quanto em Belém durante o
século XX, o PIB industrial de Manaus se descola do de Belém a partir da década de 70,
ndo deixou de experimentar alguns percalcos nos anos 90. Tal fendmeno reflete os efeitos
da Zona Franca na atividade industrial de Manaus, sobretudo nos setores
eletroeletrénicos, motocicletas e indUstria quimica. Em 2010, o PIB industrial de Manaus

foi cerca de 8 vezes maior do que o de Belém, conforme mostra a Figura 8.

Figura 8. PIB Industrial (Mil R$ de 2000)
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Fonte: IBGE, dados extraidos do IPEADATA.
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Se o PIB industrial de Manaus cresceu significativamente no século passado, seria
esperado que a participacdo da industria no PIB aumentasse expressivamente. No entanto,
a participacdo da industria no PIB tem se mantido estavel, embora seu &pice tenha sido
na década de 1980. Também se manteve estavel a diferenciacdo de participacdo da
industria no PIB entre Manaus e Belém, pelo menos desde a década de 1980. Em 2010, a
participagdo da industria no PIB de Manaus era de 41% enquanto que em Belém era de
14% (Figura 9).

Figura 9. Participacdo da industria no PIB (%) - Manaus e Belém — 1920-2010
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Fonte: IBGE, dados extraidos do IPEADATA.

Mas, apesar da participacdo da industria no PIB ter se mantido estavel em Manaus
(ao menos até 2010), nota-se um decréscimo significativo da participagdo da industria no
PIB amazonense (ver Quadro 2). Embora a participacdo da industria de transformacéo na
economia do Amazonas tenha sido o dobro com a comparacdo nacional em 2016 (29
contra 12%), esta diminuiu expressivamente entre 2004 e 2016 (passou de 55% para
24%). O peso da industria tem sido substituido pelo setor de servigos, que cresceu no
Amazonas de 27% em 2004 para 59% do PIB em 2016. A desindustrializagéo tem sido
um fendmeno de todo o Brasil e 0 estado do Amazonas ndo é excec¢do a regra, mesmo

gue com menor intensidade.
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Quadro 2. Participacédo setorial no valor adicionado: Brasil e Amazonas - 2004-2015

Brasil Amazonas

Atividade 2004 2016 2004 2016
Agropecuaria 9,51 5,02 3,57 7,96
Inddstria 33,61 14,38 61,40 25,98
Extrativa mineral 4,56 2,15 5,99 2,05
IndUstria de transformagéo 29,05 12,24 55,41 23,93
Construgdo 6,74 5,74 7,58 4,87
SIUP 3,53 2,39 0,87 2,48
Servigos 46,61 72,46 26,58 58,70
Comércio 6,71 13,30 4,82 11,13
Igfrnesigortes, armazenagem e 1,95 4,39 165 415
Servigo de informacéo 2,20 341 1,09 1,61

Interm. Financeira e Seguros 6,19 7,09 1,26 1,82

Outros Servicos 5,16 26,58 4,42 26,87
Servigos Imobiliarios e Aluguel 9,30 9,68 3,21 8,24
APU 15,09 4,84 10,12 4,61

Total 100 100 100 100

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Contas Regionais — IBGE

Nota: pre¢os constantes de 2015

Tudo indica que o processo de industrializacdo do estado do Amazonas foi bem

acelerado ap0s a implantacdo dos incentivos regionais. Um dado marcante é a evolucéo

da participacdo do valor adicionado da industria de transformacéo do estado no agregado

nacional. Com ajuda da Figura 10, a seguir, pode-se ver claramente a forte alteracao ap6s

0s anos 1970. No mesmo intervalo de tempo, o estado do Para viu sua industria de

transformacdao ter participacdo estavel e em proporc¢des minimas, algo em torno de 0,05%,

crescendo para 0,10% apenas nos anos 1990. O estado mais industrializado do pais, Sao

Paulo, experimentou forte crescimento de sua contribuigdo para o valor adicionado da

indUstria de transformacéo brasileira desde 1940 até 1980 —quando atingiu 54,3%-, e

comeca a perder forga rumo a 35%, em 2009, dltimo dado disponivel para este dado.
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Figura 10. Amazonas - Valor adicionado da industria de transformacao
(% no valor adicionado da industria de transformacéo brasileira) 1939-2009
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Fonte: IBGE, extraido do IPEADATA. Elaborag&o prdpria.

Bem sabido, o Brasil passa por um processo de desindustrializacdo (perda de
participacdo da industria no PIB) a partir dos anos 1980 e S&o Paulo, por ser o estado
fortemente industrializado, sente mais esse processo; o estado do Amazonas, contudo,
tem bem menos impacto com tal fenémeno. A titulo de comparacéo, Rio de Janeiro, que
era o segundo estado mais industrializado do Brasil no comeco do século XIX, assistiu a
perda continuada na sua participacdo nacional, Minas Gerais e Rio Grande do Sul

mantiveram-se relativamente estaveis ao longo do tempo.

Essa evolucdo regional da industria brasileira pode ser atestada com a ajuda da
Figura 11. Até 1970, o estado do Amazonas tinha participacdo pequena na industria de
transformacéo brasileira. Contudo, esse quadro se alterou de modo bastante surpreendente
desde entdo. Ao mesmo tempo, estados ja bastante industrializado com o Rio de Janeiro
continuam a perder participacdo, enquanto Rio Grande do Sul e Minas Gerais mantém-se
estavel no tempo. Diferente do comportamento do estado vizinho do Pard, o Amazonas

tem forte crescimento da participacédo da sua industria na industria brasileira.
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Figura 11. Valor adicionado da industria de transformacéao — estados selecionados
(% no valor adicionado da industria de transformacao brasileira) - 1939-2009
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Fonte: IBGE, extraido do IPEADATA. Elaboracéo prdpria.

Adicionalmente, conforme a Figura 12, a relagéo entre o valor da transformagéo
industrial (VTI) e o valor bruto da producdo industrial (VBPI), ou seja, VTI/VBPI (o
guanto se adiciona de valor), no estado de Amazonas esta em 49,2% e no Brasil estd em
43,6%, de acordo com dados da Producdo Industrial Anual (PIA, IBGE, 2016). Ou seja,
a industria na ZFM agrega mais valor por cada R$1,0 produzido do que a industria
de transformacdo brasileira. Isso se deve provavelmente a incorporacdo de novas
tecnologias como smartphones, telas de LED etc. E certo que a indUstria de estados como
Sao Paulo € bastante mais diversificada e contempla um universo amplo de setores

industriais de menor valor adicionado.
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Figura 12. VTI/VBPI - Brasil, Norte e estados Selecionados (2016)
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Fonte: IBGE, PIA 2016. Elaboracéo propria.

Mesmo com 0,6% das unidades industriais brasileiras (P1A, IBGE, 2016), o estado
do Amazonas responde por 3% da receita liquida das vendas industriais do pais. A titulo
de comparacdo, o Para tem 1% das unidades industriais instaladas no pais, e gera 2% da
receita liquida com vendas destas unidades industriais. Ou ainda, veja o caso dos estados
do Nordeste, com o Cear4 e Pernambuco, ambos com 2,6% das unidades industriais
brasileiras, mas 1,6% e 2,1%, respectivamente, de participacdo da receita liquida das

vendas de unidades industriais do Brasil.

Registra-se que S&o Paulo detém 30% das unidades industriais do pais e 35% da
receita liquida com vendas de empresas industriais. Estados da Regido Sul, considerados
industriais, como no caso do Parand, Rio Grande do Sul e Santa Catarina, detém entre 8
e 10% das empresas industriais, mas contribuem com 5% a 8,2% da receita liquida de
vendas das empresas industriais do Brasil (PIA, IBGE, 2016).

Esses dados revelam, mais uma vez, que as unidades industriais presentes no
estado do Amazonas e, por conseguinte, na Zona Franca de Manaus, agregam, em média,
mais valor do que as empresas industriais em diversos outros estados seja da propria
regido Norte, do Nordeste, e mesmo de estados nas regides consideradas mais
industrializadas como do Sul e do Sudeste.
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Escolaridade e capital humano

A sustentacdo de progresso econdmico se dad com base na evolucdo do capital
humano. Inicialmente, vale observar a evolucgéo da escolaridade. Neste caso, conforme a
Figura 13, os anos de escolaridade em Manaus proximo ao de Belém, mas bem acima do
estado do Amazonas, e bem maior do que no Para. Para o ano de 2000, sdo 7,2 anos em
média de escolaridade em Manaus, para 7,7 anos em Belém, 5,5 anos no Estado do
Amazonas e 5,0 anos no estado do Para. E surpreende o fato de que os anos de
escolaridade de Manaus sejam superiores ao do estado de S&o Paulo, embora inferior a

capital paulista.

Figura 13. Média de Anos de Escolaridade - Estados Selecionados — 1970-2010
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Fonte: IBGE, extraido do IPEADATA. Elaboracéo prdpria.

Quando analisamos a escolaridade dos trabalhadores da industria, temos nimeros
ligeiramente mais altos. A escolaridade dos trabalhadores da industria do Amazonas tem
trajetdria ascendente e similar ao de Sado Paulo sendo, em 2015, 10 anos e 10,26,

respectivamente. J& no caso do Para, o valor foi de 6,55.

Comparada a outros estados, a escolaridade dos trabalhadores da indudstria do
Amazonas parece ter trajetoria semelhante, aparentando ndo haver relacdo com a

implantagdo da ZFM. Todavia, a escolaridade cresce mais no Amazonas que no Para, o
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que indica que Manaus pode ter sido impactada pela ZFM. Tal questdo serd melhor

investigada na sesséo seguinte, que trata dos impactos socioeconémicos da ZFM.

Figura 14: Anos de estudos dentre os ocupados na industria
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Fonte: PNAD. Elaboracgéo propria.

Embora o aumento da escolaridade possa ser compreendido como uma evolucao
do capital humano e de progresso social, esse s6 tem significado se a escolaridade
acumulada tiver qualidade, ou seja, se os estudantes de Manaus estiverem aprendendo o

esperado.

Para analisar tal questdo, desde 2005 o Ministério da Educacdo divulga, por meio
do INEP, o indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB). Este retine, em um
s indicador, os resultados de dois conceitos igualmente importantes para a qualidade da
educacao: o fluxo escolar e as médias de desempenho nas avaliagdes.

A Figura 15 apresenta os resultados do IDEB dos anos iniciais do Ensino
Fundamental (1° ao 5° ano) da rede publica de Manaus, da de Belém e da Regido Norte.
Nota-se que o IDEB de Manaus dos anos iniciais tem trajetoria crescente e hoje esta acima
da média nacional (5,5). Em 2017, o IDEB de Manaus foi 1,1 ponto acima do IDEB de

Belém.
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Figura 15. Indicador de Qualidade da Educacéo - IDEB — Anos iniciais 2005-2017
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Fonte: INEP/MEC
Nota: “Anos iniciais” faz referéncia as primeiras séries (1° ao 5° ano) do ensino fundamental.

Infelizmente, o Brasil ndo tem estatisticas histdricas suficientes para avaliar a
evolugéo do capital humano antes e depois da implementacédo do incentivo fiscal da Zona
Franca de Manuais. Contudo, o dado disponivel, desde 1980, calculado pelo IPEAS,
mostra que ndo somente o estado de Amazonas, provavelmente puxado pelo municipio
de Manaus, tem performance de capital humano superior a média nacional. Conforme
medido pelo IPEA, de 1980 a 2000, o capital humano de Manaus cresceu mais de 250%,
bem acima do crescimento médio nacional que foi de 148%. Claro que, em termos
absolutos, o valor do capital humano do estado do Amazonas responde por pouco mais

de 5% do estado de Sdo Paulo.

® Por capital humano aqui entende-se como sendo o “valor esperado presente dos rendimentos anuais
(descontados a 10% a.a.) associados a escolaridade e experiéncia (idade) da populagdo em idade ativa (15
a 65 anos). O estoque de capital humano é calculado pela diferenca entre o rendimento obtido no mercado
de trabalho e a estimativa daquele obtido por um trabalhador sem escolaridade e experiéncia. Para se estimar
os rendimentos futuros esperados utilizam-se os coeficientes de retorno & educacdo e & experiéncia
estimados pelos dados do Censo Demograficos para os anos 1980, 1991 e 2000 e da PNAD nos demais
anos do periodo 1981-99”. (IPEADATA)
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Figura 16. Crescimento do Capital Humano - Brasil e Regides selecionadas - 1980-
2000 (variagédo %)
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Fonte: IPEA, extraido de IPEADATA.
Nota: por capital humano entende-se o Valor esperado presente dos rendimentos anuais (descontados a
10% a.a.) associados a escolaridade e experiéncia (idade) da populacdo em idade ativa (15 a 65 anos).

Desigualdade e renda domiciliar

O processo de industrializacdo é acompanhado de perto pela urbanizacéo; nestes
termos a ZFM ndo é excecdo a regra. Com a urbanizagdo crescem as preocupagdes com
desigualdades sociais e de renda. Uma forma direta de avaliar esse ponto seria através do
coeficiente de Gini'®. Com a Figura 17 pode-se observar que a desigualdade de renda
apresentou comportamento indefinido no Brasil, de 1976 a 1990, da mesma forma que
nos estados do Amazonas e do Pard. Contudo, a partir de comeco dos anos 1990, pode-
se observar queda continua da desigualdade de renda no Brasil, incluindo os dois estados

mencionados.

10'vale lembrar que o coeficiente de Gini varia de 0 e 1, onde O corresponde & completa igualdade (no
caso do rendimento, por exemplo, toda a populacdo recebe 0 mesmo salério) e 1 corresponde a completa
desigualdade (onde uma pessoa recebe todo o rendimento e as demais nada recebem).
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Figura 17. Coeficiente de Gini - Brasil, Amazonas e Para — 1976-2014
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Além disso, tem-se o comportamento dos rendimentos médios domiciliares per

capita. A renda média domiciliar per capita do Amazonas é 56% da do estado de S&o

Paulo. Contudo, conforme a Figura 18, pode-se observar que crescimento desta renda

segue ritmo muito similar nos dois estados.

Figura 18. Renda média domiciliar per capita - S&o Paulo e Amazonas — 1976-2010
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Fonte: IBGE / IPEADATA. Elaboragéo propria.

39



N\ FGV EESP

Consideracoes

A evolucdo dos indicadores socioecondmicos indica que o programa de incentivos
para 0 Polo Industrial de Manuais tem impactos positivos relevantes. Os resultados
mostram que ocorreu um forte impulso na participacdo da inddstria no PIB, logo apés a
implementacdo da ZFM. Ao enfrentar o processo de desindustrializagcdo ocorrido no
Brasil apds a década de 1980, o estado apresentou uma queda atenuada se comparada
com a ocorrida em outras regides do pais, aumentando sua participacdo no total da
indUstria nacional. Além do setor industrial, o setor de servigos de Manaus também
cresceu expressivamente a partir da década de 1970, podendo a ZFM ter afetado neste
crescimento. Ja o setor agropecuario apresenta crescimento somente apds a década de
2000.

Nota-se, também resultados positivos na educacdo e capital humano, com
aumento dos anos de escolaridade. Contudo, a falta de estatisticas historicas suficientes
ndo permite avaliar a evolugédo do capital humano antes e depois da implementacdo da
Zona Franca de Manaus, ainda que os dados a partir da década de 1980 apresentem um
crescimento médio de 250% do capital humano ante 148% da média nacional. Em
relacdo a desigualdade, o coeficiente de Gini do Estado do Amazonas permaneceu
ao longo das ultimas cinco décadas abaixo da média nacional, superando esta

somente a partir de 2013.

E marcante a evolucdo do PIB per capita na regio pesquisada, tanto em

comparagdo com estados vizinhos, quanto com estados mais industrializados.

Assim, os incentivos fiscais voltados para Manaus permitiram um forte
adensamento populacional, acompanhado de melhoria no sistema educacional, na renda
per capita e na sofisticacdo produtiva. Resta saber como seria a regido metropolitana na
auséncia de tais incentivos e, igualmente importante, se os beneficios fiscais, tratados
como gastos tributarios pela Receita Federal do Brasil, geraram retornos sociais
superiores aos seus custos. Da mesma forma, € comum discutir sobre se a industrializa¢éo
da regido evitou o desmatamento da floresta Amazénica. Esses sdo temas para as

proximas sessoes.
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I1. Impactos socioecondmicos da Zona Franca de Manaus®!

Introducéo

O estudo sobre a efetividade da Zona Franca de Manaus exige um olhar amplo
sobre todos os indicadores econdmicos, sociais e ambientais que essa area de livre
comeércio de importacao e exportacdo e de incentivos fiscais especiais pode ter sido capaz

de afetar desde a sua constituicdo até hoje.

Os efeitos econdbmicos mais obvios esperados da Zona Franca de Manaus (ZFM)
estdo relacionados a constituicdo de um importante polo industrial na regido, tendo como
consequéncias esperadas o crescimento do numero de projetos industriais e 0 aumento
das importacdes. Para além disso, é possivel que outras mudancas sociais e demograficas
importantes sejam observadas na Regido Metropolitana de Manaus como consequéncia

da constituicdo da Zona Franca de Manaus e do dinamismo econdmico que ela promove.

Em outras palavras, é possivel especular sobre mudancas na composicdo
demogréafica da populacgéo residente, avancos em indicadores relacionados a formacéo de
capital humano (escolaridade), aprimoramento de infraestrutura e condi¢Ges de moradia,
ampliacdo da oferta de servicos publicos e privados, melhoria em indicadores de
assisténcia béasica (acesso e indicadores basicos de salde) etc. Assim, uma avaliacdo do
efeito global da Zona Franca de Manaus exige que se analise se esta trouxe impactos

socioeconémicos a regido.

Esta tarefa ndo é facil, por duas principais razGes. A primeira delas diz respeito a
disponibilidade limitada de dados detalhados que permitam ao pesquisador observar todas
as dimensdes sociais. A segunda se refere a complexidade metodoldgica exigida para uma
avaliacdo rigorosa, que seja capaz de concluir que as mudancas observadas na Regido
Metropolitana de Manaus desde a constituicdo da Zona Franca de Manaus devem-se a
introducéo da area de livre comércio e incentivos fiscais especiais e ndo a outros fatores

que eventualmente impactaram a regido nesse periodo.

Nesta secdo, sdo avaliados os impactos socioeconémicos da Zona Franca de

Manaus sobre indicadores sociais, bem como varidveis relacionadas ao mercado de

11 Essa sessdo foi escrita pelos pesquisadores Renan Pieri, Priscilla Albuguerque e Claudia Cerqueira.
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trabalho local, para a populacéo/forca de trabalho como um todo e para os trabalhadores
da industria. Nesta sessdo sdo apresentados os resultados mais importantes, com especial
atencdo a subpopulagdo de pessoas empregadas na industria de transformacdo. Demais

resultados oriundos dessa analise encontram-se nos anexos.

Metodologia

Idealmente, gostariamos de observar o impacto da Zona Franca de Manaus sobre
a Regido Metropolitana de Manaus comparando aspectos desta regido metropolitana em
duas situacdes: uma onde a regido tivesse os beneficios fiscais da Zona Franca de Manaus
e outra em que tal politica ndo tivesse ocorrido, no mesmo momento do tempo. Essa
andlise ndo é possivel, uma vez que apenas se observa a Regido Metropolitana de Manaus

com os beneficios.

Assim, a avaliacdo de impacto exige que se compare a regido tratada (Regido
Metropolitana de Manaus) com uma regido de controle, ou seja, uma regido que possa
representar a situacdo da Regido Metropolitana de Manaus na auséncia da Zona Franca.
Em outras palavras, é preciso encontrar um grupo de comparacdo valido, ou seja, uma
regido que apresente evolucdo econdmica e social semelhante a que a Regido
Metropolitana de Manaus apresentaria, caso a Zona Franca ndo tivesse sido constituida.
Em geral, assume-se que esse grupo deva ser representado por uma regido ou grupo de
regibes que apresente caracteristicas semelhantes a Regido Metropolitana de Manaus,

mas com a diferenca importante de ndo ter sido afeta pela Zona Franca de Manaus.

Diversas sdo as possibilidades metodoldgicas para esse tipo de avaliacdo de
impacto. A escolha e 0 uso de cada metodologia dependem da estrutura e qualidade dos
dados disponiveis para a andlise. No presente trabalho, utiliza-se a metodologia
denominada Controle Sintético (Abadie et al., 2010) para criar um grupo de controle
adequado para a comparacdo com a Regido Metropolitana de Manaus. Esse método é
particularmente util por tratar de situacdes em que a politica avaliada (o tratamento)

ocorre de maneira focalizada numa regido, como € o caso da Zona Franca de Manaus.

A ideia por tras da metodologia de controle sintético € encontrar unidades nao-
tratadas (regies ndo afetadas pela Zona Franca) que se assemelhem a regido tratada em

caracteristicas relacionadas aos indicadores que se pretende avaliar e, a partir de seu grau
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de semelhanca, atribuir pesos as regides ndo-tratadas, de maneira a formar uma Gnica
unidade de observacdo — controle sintético. Em outras palavras, o controle sintético
corresponde & média ponderada de regides ndo afetadas pela Zona Franca e 0s pesos

dependem de sua similaridade com a Regido Metropolitana de Manaus.

O grupo de controle foi formado a partir de outras localidades da Regido Norte,
exceto a propria Regido Metropolitana de Manaus. Escolheram-se como variaveis para a
construcdo do modelo, a populacéo, a densidade populacional e a distribuicéo setorial do
PIB. Para gerar os pesos, foram utilizados dados do IBGE por areas minimas comparaveis
(AMC)*? de 1920 a 1970, periodo em que a Regifo Metropolitana de Manaus n&o sofreu
0s impactos da Zona Franca. Os pesos atribuidos as regifes de ndo-tratadas foram
escolhidos de forma que o grupo de controle apresentasse uma trajetoria semelhante a de

Manaus quanto ao PIB per capita no periodo pré-Zona Franca.

Com aestimacao (que pode ser encontrada com mais detalhes no Anexo 1), temos
que o grupo de tratamento consiste na Regido Metropolitana de Manaus e o grupo de
controle consiste na ponderacdo da Regido Metropolitana de Belém (61%), interior do
Paré (23,5%) e Regido Metropolitana de Macapa (15,5%).

Apds a estimacdo do grupo de controle, observam-se indicadores em anos apos a
introducdo da politica, comparativamente entre a regido tratada e o controle sintético.
Assim, para analisar os resultados que medem os impactos da Zona Franca de Manaus,
utilizaram-se informacGes anuais da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD/IBGE) entre 1981 e 2015, para individuos com idade entre 15 e 64 anos.

Resultados

Os resultados sdo apresentados nas figuras a seguir, que mostram a evolucao dos
indicadores selecionados, no periodo entre 1981 e 2015, para o grupo de tratamento (linha
vermelha) e o grupo de controle sintético (linha azul), juntamente com os respectivos
intervalos de confianca (IC), construidos para o nivel de 95% de confianca. Diz-se que a

Zona Franca de Manaus apresenta impacto estatisticamente significante sobre

12 AlteragGes ocorridas no niimero, area e fronteira dos municipios tornam inconsistentes as comparagoes
intertemporais em nivel geogréafico estritamente municipal. Portanto, para possibilitar comparacdes
consistentes no tempo é necessario agrega-los em areas geogréaficas mais abrangentes denominadas de areas
minimas comparaveis (AMC) (Eustaquio et al., 2011)
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determinado indicador, quando houver diferencas importantes entre as linhas dos grupos

de tratamento e de controle, sem intersec¢do dos respectivos intervalos de confianca.

As Figuras 19 e 20 a seguir apresentam a evolucdo da escolaridade formal da
populacdo de trabalhadores ocupados (empregados) na inddstria de transformacéo,
medida pelos indicadores proporcao de alfabetizados e anos de estudos completos. Até o
inicio dos anos 2000, ndo se observam diferencas estatisticamente significantes entre

0s grupos de tratamento e controle quanto a proporcdo de trabalhadores da

indastria de transformacéo alfabetizados.

A partir do inicio dos anos 2000, o crescimento da proporcdo de
trabalhadores alfabetizados na industria cresceu mais rapidamente na Regido
Metropolitana de Manaus do que no grupo de controle. A regido afetada pela Zona
Franca de Manaus atinge quase a totalidade de alfabetizacéo entre os trabalhadores
ocupados no final do periodo, mais rapido do que a regido de controle, portanto. Na
populacdo como um todo, a proporcao de individuos alfabetizados é semelhante no grupo
de tratamento e de controle: cerca de 83% em 2015 (Figura 1A do Anexo II).

Figura 19. Proporcéo de alfabetizados na industria de transformacéo — 1981-2015
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Fonte: PNAD. Elaboracéo prépria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.
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Figura 20. Anos de estudos dentre os ocupados na industria de transformacéao
1981-2015
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Fonte: PNAD. Elaboracéo prdpria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.

A média de anos de estudos entre os trabalhadores da industria no grupo de
tratamento mostra-se significativamente mais elevada do que no grupo de controle
desde o inicio dos anos 1990. Além disso, a evolugdo desse indicador ao longo do
periodo na Regido Metropolitana de Manaus foi bem mais expressiva do que nas
regides que compdem o grupo de comparacdo. Em 2015, a média de escolaridade
dos trabalhadores da industria de transformacao do grupo de tratamento (10 anos)
era cerca de trés anos superior ao grupo de controle (7 anos), uma diferenca
consideravel. Na populacdo como um todo, embora tenha havido evolugdo da
escolaridade média ao longo do periodo analisado, em 2015, a média de anos de estudos

era semelhante nos grupos de tratamento e controle (Figura 2 do Anexo II).
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Figura 21. Proporcéo de domicilios com acesso a agua — 1981-2015
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Fonte: PNAD. Elaboracédo propria. ICC representam intervalos de confianga a 95%.

A evolucdo desses dois indicadores revela um importante impacto social da Zona
Franca de Manaus: o investimento em capital humano nos trabalhadores da industria,
fazendo com que quase a totalidade dos trabalhadores sejam alfabetizados e, em

média, completem o ensino fundamental e ingressem no ensino médio.

Outro impacto positivo da Zona Franca de Manaus € a melhoria de
infraestrutura e condi¢Ges de moradia da populacéo, expressa pelo indicador da
proporcao de domicilios com acesso a agua. Como se observa na Figura 21, em 1981,
cerca de 70% dos domicilios tinham acesso a agua. Em 2015, essa propor¢do elevou-se
para 90%. Apesar de as diferencas ndo serem grandes entre 0s grupos de tratamento e
controle no final do periodo, nota-se que a expansdo ocorreu de forma mais acelerada na
Regido Metropolitana de Manaus do que nas regides do grupo de comparacdo. Ainda
com relacdo as condi¢bes de moradia, ndo se encontram diferencas estatisticamente
significantes na proporcao de domicilios com acesso a luz elétrica e de domicilios em
situacdo precaria/ construidos com material precario entre os grupos de tratamento

e controle.

Como mostra a Figura 22, a propor¢éao de migrantes do grupo de tratamento

é sempre mais baixa no grupo de tratamento do que no grupo de controle ao longo
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do tempo. Embora a diferenca esteja diminuindo ao longo do tempo, néo é possivel
afirmar que a Zona Franca de Manaus tenha gerado impactos de migracéo, uma
vez que essa tendéncia de aproximacéo entre as curvas do tratamento e o controle é
bastante recente. Essa conclusdo é corroborada pela observacdo do indicador de
migracdo entre os trabalhadores da inddstria de transformacdo: ndo ha diferencas
estatisticamente significantes na proporcdo de migrantes entre os grupos de tratamento e
controle para essa subpopulacdo. A distribui¢do por género da populagdo com mais de 15
anos é semelhante entre os grupos de tratamento e controle, apontando para a mesma

conclusao.

Figura 22. Proporc¢ao de migrantes — 1990-2015
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Fonte: PNAD. Elaboracéo prépria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.

Uma série de indicadores relacionados ao mercado de trabalho também foram
avaliados. A Figura 23 apresenta a propor¢do de empregos na industria. Nota-se que, ao
longo dos anos 1980, a representatividade da industria no emprego formal da Regido
Metropolitana de Manaus é significativamente maior do que nas regides que
formam o grupo de controle. A diferenca diminui nos anos 1990 e, ao longo dos anos
2000, torna-se n&o-significante. Mais recentemente (a partir de 2011), a diferenga na
proporgdo de empregados no setor da industria entre as regides do tratamento e controle

volta a ser positiva e estatisticamente significante. Assim, a introducéo da Zona Franca
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de Manaus parece ter exercido impacto sobre a importancia da induastria na
empregabilidade formal. N&o se observam diferengas estatisticamente significantes na
proporc¢do de empregados em outros setores, tais como agropecudria, Servicos e comércio,
como mostram as Figuras 3A e 4A do Anexo Il. A proporc¢édo de individuos ocupados é
semelhante entre tratados e controles, embora seja menor entre meados dos anos 90 até o

final da década passada.

Figura 23. Proporc¢do de empregos na industria 1981-2015
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Fonte: PNAD. Elaboracéo prépria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.

Foram avaliadas vérias medidas de renda. A renda total do trabalho é mais
elevada no grupo de tratamento do que no grupo de controle em quase todo o
periodo, embora a diferenca ndo seja estatisticamente significante (Figura 5A do
Anexo I1). Ao considerar-se toda a amostra de trabalhadores, percebe-se que a renda do
trabalho principal também €é mais elevada no grupo de tratamento do que no grupo
de controle em quase todo o periodo. Em alguns anos, a diferenca néo é estatisticamente

significante.

Ja ao avaliar a renda do trabalho principal na industria de transformacao,

percebe-se que os salarios na industria se mantiveram estaveis e acima do
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contrafactual ao longo do tempo (Figura 24). A diferenca positiva entre a Regido
Metropolitana de Manaus e as regibes do grupo de controle é quase sempre
estatisticamente significante (Figura 6A do Anexo I1). A maior diferenca é observada no
final dos anos 1980 até meados dos anos 1990. Em 2015, o salario médio da Regido
Metropolitana de Manaus nesse setor era de R$ 1519, uma diferenca positiva de R$ 267
para o grupo de controle. Ndo h& impacto sobre a renda dos empregadores ou
trabalhadores por conta-propria (Figuras 7A e 8A do Anexo I1). Também ndo hé impactos

sobre aposentadorias e pensdes (Figura 9A do Anexo Il).

Figura 24. Renda do trabalho principal na industria — 1981-2015
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Fonte: PNAD. Elaboracéo prdpria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.

Consideracoes

Esse trabalho fez uso da metodologia de controle sintético, que permite a
comparagao entre a regido da Zona Franca de Manaus com uma regido sintética, gerada
pela média ponderada de regies ndo afetadas pela Zona Franca e com pesos dependentes
da similaridade das regibes com a Regido Metropolitana de Manaus. Constatou-se a
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importancia da inddstria localizada na Regido Metropolitana de Manaus na geracao de
empregos formais, na geracdo de renda e no investimento em capital humano dos
trabalhadores, além dos efeitos da ZFM na melhoria da infraestrutura e das condicGes de

moradia da populacéo.

Ainda que a proporcdo de empregos na industria tenha caido nas Gltimas
décadas, sdo observadas diferencas estatisticamente significantes para alguns periodos na
proporcéo de empregados neste setor, 0 que ndo ocorre em outros setores. Verifica-se que
0 crescimento da proporcdo de trabalhadores alfabetizados e 0 aumento do numero de
anos estudados entre os trabalhadores da industria € impactado pela ZFM, atingindo quase
a totalidade de alfabetizacéo entre os trabalhadores ocupados, melhorando a qualificagéo

da mao de obra na Regido Metropolitana de Manaus.
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I11. Impactos ambientais da Zona Franca de Manaus®

Introducéo

Desde a sua criacdo, a Zona Franca de Manaus (ZFM) tem sido alvo recorrente de
criticas vindas de grupos diversos, tais como analistas econdmicos e algumas entidades
empresariais do Centro-Sul brasileiro (Teixeira, 2013). No entanto, segundo o autor, ao
mesmo tempo, a ZFM ¢é fortemente reconhecida e defendida tanto por gestores publicos
quanto por representantes politicos regionais que, para 0s quais, a ZFM € vista como
dindmica de desenvolvimento regional bem-sucedida do ponto de vista econdmico, social

e ambiental.

No que diz respeito aos impactos ambientais da ZFM, sera que a sua cria¢ao
contribui para conter ou para acelerar o desmatamento do Estado do Amazonas? Ou,

ainda, sera que ndo teve ou ndo tem qualquer influéncia relevante o meio-ambiente?

As causas do desmatamento séo diversas, e elas podem estar tanto correlacionadas
ao desenvolvimento industrial da cidade (via aumento populacional, processo de
urbanizacdo, migracdo, melhorias da infraestrutura e logistica, dentre outros) como ao
desenvolvimento do setor primario (por meio de atividades agricolas, de mineracdo e de
pecuaria). Essa diversidade de causas faz com que trabalhos empiricos sejam de suma
importancia para saber se e em quanto a ZFM contribuiu para 0 aumento ou reducdo do
desmatamento da regido (Margulis, 2003; Assuncao et al., 2016; Arraes, Mariano &
Simonassi, 2012; Rivas, Mota & Machado, 2009).

N&o hé consenso na literatura a respeito dessas questdes. Por um lado, é possivel
argumentar que a expansao da indUstria, ao aumentar a renda na regido, tenha contribuido
para acelerar o desmatamento, uma vez que a demanda por produtos do agronegdécio e a
necessidade de melhorar a infraestrutura e logistica da regido deve ter aumentado. No
entanto, também € possivel alegar que o desmatamento teria sido ainda maior se a
populacdo local tivesse que buscar a sua renda nas atividades agropecuarias e

extrativistas.

13 Essa sessdo foi escrita pelos pesquisadores Angelo Gurgel e Felippe Serigatti.
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O objetivo desta secdo € investigar essas hipoteses e trazer maiores evidéncias e
informagdes sobre se, e como, a ZFM contribuiu ou contribui para reduzir o
desmatamento na regido. O presente trabalho oferece duas abordagens empiricas para que
a literatura avance nesse debate: uma analise econométrica e outra por meio de Modelos

de Equilibrio Geral.

O que dizem os principais estudos sobre o tema?

Os principais trabalhos encontrados na literatura sobre o tema podem ser divididos
entre os que afirmam que a ZFM contribui para reduzir ou conter o desmatamento

(hipdtese de que a ZFM contribui para a preservacao) e os que afirmam o contrario.

Os estudos que sustentam a hipotese de que a ZFM contribui para a preservacéao,
em geral, trazem a percep¢do de que o Polo Industrial de Manaus (PIM) ndo agride o
ambiente local e que as atividades industriais da ZFM ndo requerem o uso intensivo de
recursos naturais (como terra e madeira), ao contrario de outras atividades primarias
(extracdo mineral, madeireira, agropecuaria extensiva, que estdo associadas a grilagem e
a especulacdo imobiliaria). Aradjo e Paula (2009, p.143), por exemplo, apontam como
principais fontes de receitas antes da ZFM as atividades agropecuarias e 0 extrativismo

da juta e da borracha.

J& Costa (2016) afirma que a existéncia do PIM poderia inibir atividades que
seriam mais impactantes ao meio ambiente, tais como criacdo de gado ou extracdo de
madeira. No mesmo sentido, para Brianezi (2013), os incentivos da ZFM ndo incluem a
producdo industrial com recursos naturais locais, além de concentrar na capital do estado

0s investimentos e a populacédo de trabalhadores.

Rivas, Mota & Machado (2009) afirmam que o processo de crescimento da PIM
foi desvinculado da utilizacdo intensiva de recursos naturais existentes, engquanto no
Estado do Para o desenvolvimento se deu atraves da exploracdo de recursos naturais.
Teixeira (2013), Pereira Junior (2015), Costa e Biderman (2014) e Galinari et al. (2007)
também discutem os beneficios que o desenvolvimento e a concentracao industrial podem
trazer a regido do PIM, diminuindo a atratividade de atividades intensivas em recursos

naturais.
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Poucos estudos, contudo, procuram analisar empiricamente o efeito da ZFM sobre
0 desmatamento. O trabalho de Rivas, Mota e Machado (2009) foi um dos poucos que
testou empiricamente se a estratégia de industrializagdo do PIM contribui para a
desaceleracdo do desmatamento da floresta amazénica. Os autores desenvolveram
modelos matematicos e econométricos para tal, identificando causalidade entre
desmatamento e variaveis como: area agropecudria; adultos matriculados nos ensinos
fundamentais e meédios; crédito rural; rebanho bovino. Além disso, identificaram que o
desmatamento se concentra mais nos municipios do sul do Estado do Amazonas, por

conta da expansao da fronteira agropecuaria advindas dos estados fronteiricos.

Quanto ao efeito do PIM sobre o desmatamento, Rivas, Mota e Machado (2009)
concluem que este inibe as atividades com maior potencial devastador ambiental, uma
vez que as atividades econémicas do PIM ndo necessitam de recursos florestais e
impulsionam outros setores da economia com 0 mesmo padrdo produtivo, como o de

Servigos.

Entre os estudos que contestam a hipdtese de que a ZFM contribui para a
preservacdo, Carvalho e Domingues (2016) afirmam que, entre 1960 e 1980, a Amaz6nia
apresentou os indices mais elevados de crescimento urbano do pais; porém, com
exploragdo de recursos naturais de forma desordenada, atividades inadequadas de carater
predatorio na maioria das areas ocupadas, e taxas elevadas de desmatamento para
empreendimentos agricolas e abertura de estradas e projetos de infraestrutura e
mineracdo. Por sua vez, Nogueira, Sanson & Pessoa (2007) afirma que a zona urbana de
Manaus passa por um processo de insustentabilidade, agravado pelo crescimento
demografico, expansdo urbana e modernizacdo dos espacos intraurbanos, gerando

praticas ambientais predatdrias.

Destaca-se o estudo de Costa (2016), que questiona e altera algumas hipoteses de
Rivas, Mota & Machado (2009). De acordo com o autor, a degradacdo ambiental na
regido urbana de Manaus contribui para tal contestacdo, bem como a necessidade de o
PIM ocupar uma area desarborizada e contar com trabalhadores que demandam espaco e
recursos para a sua moradia e sobrevivéncia. O autor afirma que o PIM e a floresta
amazonica trilham caminhos independentes e o que explica o atual nivel de preservagdo
do Amazonas € sua geografia, suas restritas condigdes de acesso, as areas legais de

conservacao e preservacao, os acordos institucionais com os setores econdmicos da carne,
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soja e madeira, a distancia dos mercados consumidores e o seu proprio tamanho, ou seja,

elementos que nada tém a ver com o PIM.

Percebe-se, portanto, que ndo ha um consenso na literatura sobre os potenciais
impactos da ZFM sobre o desmatamento, pairando incertezas associadas as relacoes
diretas e indiretas entre as atividades industriais e primarias na regido, e suas
consequéncias sobre a abertura de novas areas. Isso reforgca a necessidade de estudos

empiricos como o presente para elucidar

Metodologia dos Modelos Econométricos

A presente secdo busca contribuir para o debate sobre a relacdo da ZFM com o
desmatamento por meio de uma analise empirica, com dados a nivel municipal. O estudo
avalia quanto do desmatamento no Estado do Amazonas pode ser explicado pela atividade
industrial na ZFM, controlando por outros quatro grandes grupos de variaveis que a
literatura também apresenta como importantes vetores do desmatamento (Margulis,
2003): extracdo de madeira; atividades agropecuarias; caracteristicas demograficas e

socioeconémicas dos municipios; politicas voltadas para conter o desmatamento.

Para avaliar a relacdo entre a ZFM com o desmatamento no Estado do Amazonas
foram utilizados dados municipais anuais desde 2010. Com isso, foi possivel realizar os
testes empiricos por meio de modelos de dados em painel. O formato de “dados em
painel” contém observacdes de multiplos fendmenos obtidos ao longo de varios periodos

de tempo para as mesmas empresas ou individuos.

A populacdo ocupada formal nas atividades industriais (na industria geral e na
indUstria de transformacdo, dados da RAIS) nos municipios do Amazonas foi utilizada
como proxy para a atividade industrial da ZFM. O desmatamento no Estado do Amazonas
foi medido pelos dados do PRODES (INPE). Como variaveis de controle utilizou-se a
extracdo de madeira (quantidade produzida na extracdo vegetal em madeira e lenha, dados
do IBGE), o tamanho do rebanho para medir atividade pecuaria, a area plantada e a
producdo dos principais produtos agricolas cultivados no Estado do Amazonas

(mandioca, cana-de-acucar e milho) e o valor adicionado nas atividades agropecuarias
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para medir a atividade agricola (IBGE), a populacdo municipal, o PIB municipal, o PIB

per capita do municipio (IBGE), e variaveis dummies para cada fase do PPCDAM.

Entre as diversas vantagens de poder utilizar esse tipo de modelo, merece destaque
a possibilidade de testar hipdteses controlando a influéncia que as diversas
heterogeneidades entre as unidades de observacdo da analise podem exercer sobre as
estimativas finais. Os dados em painel também permitem que as unidades analisadas
sejam acompanhadas ao longo do tempo, possibilitando uma anélise do comportamento

temporal das variaveis.

A estimacéo de modelos economeétricos em painel permite testar a influéncia que
as diversas heterogeneidades entre as unidades de observacdo da analise podem exercer
sobre as estimativas finais. No presente estudo, permite controlar caracteristicas de cada
municipio que mudam pouco ou nada ao longo do tempo, como localizacdo, vizinhanga
e estrutura logistica, por exemplo. O Anexo Il apresenta as ideias gerais sobre os modelos
econométricos implementados e os resultados obtidos, além de conter os detalhes
metodoldgicos e dos dados utilizados, bem como a tabela completa dos diversos modelos

testados.

Entre as adversidades que esse controle permite atenuar, merecem destaques 0s
problemas de endogeneidade. (Wooldridge 2010; Baltagi, 2013; Croissant & Millo,
2018). No caso deste estudo, isso significa que foi possivel avaliar a relacdo entre a ZFM
e o desmatamento controlando pelas caracteristicas mais fixas (isto €, que ndo mudam ou
gue mudam pouco ao longo do tempo) de cada municipio, por exemplo, sua localizacéo,

sua vizinhanca, a estrutura logistica que nao tenha mudado desde 2010.

Resultados dos Modelos Econométricos

O principal resultado encontrado foi de que a expansdao do emprego ha
industria dos municipios da ZFM esta negativamente correlacionada ao aumento do
desmatamento (os resultados podem ser encontrados na Tabela 1 do Anexo 1l1). Entre
2010 e 2015, encontrou-se uma correlacéo significativa e negativa (-0.056) entre a

populagdo ocupada formalmente nas atividades industriais dos municipios da ZFM

14 Plano de Acdo para Prevengéo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal.
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e 0 desmatamento no Estado do Amazonas. Porem, a intensidade dessa relacdo é
bastante modesta: a cada aumento de 1% aumento na populacdo ocupada formalmente na
indUstria da ZFM, observou-se uma reducdo de 0,056% no desmatamento no Estado do

Amazonas.

Embora este seja o resultado principal do modelo estimado, uma vez que oferece

uma resposta a pergunta central desse trabalho, outros resultados podem ser apontados:

e Enquanto a expansdo da area plantada esteve negativamente correlacionada com
0 desmatamento no periodo entre 2010 e 2015, a expansdo do rebanho esta

positivamente associada;

e O crescimento tanto da populacdo quanto da renda gerada em cada municipio

(PIB) esteve positivamente correlacionado com a expansdo do desmatamento.

Ademais, ainda é possivel destacar os seguintes resultados (ver Tabela 2 do Anexo
H1):

Os resultados obtidos sdo 0os mesmos se, em vez de utilizar a populacdo ocupada
formal na industria geral, for incorporada no modelo a populacdo ocupada apenas da
indUstria de transformac&o. Ao controlar por todas as variaveis anteriores, ndo foi possivel
capturar a contribuicdo do PPCDAM para a reducdo do desmatamento no Estado do

Amazonas no periodo considerado.

Ndo foi encontrada qualquer correlacdo entre a extracdo de madeira e 0
desmatamento no periodo. Uma hipoGtese que pode explicar esse resultado € que a
extracdo mais associada ao desmatamento seja aquela de perfil ilegal que, por sua vez,
ndo seja bem captada pelos nimeros oficiais do IBGE. Também nédo foi encontrada
qualquer correlacdo entre a quantidade produzida de mandioca, cana-de-actcar e milho
(os principais produtos agricolas do estado do Amazonas) e a evolucdo do desmatamento.
De forma anéloga, ndo foi encontrada correlagdo entre o valor adicionado das atividades

agropecuarias € a evolucao do desmatamento.

Foi incorporada no modelo a possibilidade do desmatamento no periodo anterior
(variavel “Desmatamento passado”, na Tabela 1 do Anexo Ill) poder explicar o
desmatamento no periodo corrente. Mesmo fazendo o controle dessa possivel (e provavel)

endogeneidade, a correlacdo negativa entre populacdo ocupada formal na inddstria na
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ZFM e o desmatamento no Estado do Amazonas se manteve estatisticamente
significativa, porém de forma marginal (p < 10%). Além disso, € importante reforcar que
a magnitude dessa correlacéo (-0.006) ficou menor do que no modelo inicial (-0.056). Ou
seja, incorporando esses controles adicionais, a cada aumento de 1% na populacéo
ocupada na atividade industrial na ZFM observou-se uma contracdo de 0.006% no

desmatamento no Estado do Amazonas.

Metodologia do Modelo de Equilibrio Geral Computéavel

A modelagem de equilibrio geral computavel permite simular o comportamento
dos agentes econdmicos (consumidores, empresas e governo) e suas interagdes nos
diversos mercados através das transacfes econdmicas comuns na sociedade. Essa
metodologia permite analisar os efeitos sistémicos de diferentes choques ou mudancas no
ambiente econdmico, sendo, portanto, Util para a compreensdo de fendmenos que afetam
diversos setores e consumidores a0 mesmo tempo e para a projecdo de impactos de

fenbmenos diversos.

No presente estudo, essa metodologia permite entender como as atividades
econdmicas intensivas no uso da terra (agricultura, pecuéria e extrativismo vegetal) dos
Estados da Regido Norte, em particular, do Estado do Amazonas, seriam impactadas
diante de mudancas nas condicdes existentes que garantem a competitividade relativa do
Polo Industrial de Manaus, de forma a compreender se a ZFM tem relagdo com as
atividades econdmicas que exercem pressao sobre o desmatamento. A seguir descreve-se
de forma superficial o0 modelo e apresentam-se os resultados. Maiores detalhes sobre o

modelo utilizado podem ser encontrados no Anexo IlI.

O modelo de equilibrio geral computavel retrata o funcionamento de uma
economia atraveés das relacdes matematicas de comportamento dos agentes econdémicos
nos diversos mercados de bens, servicos e fatores de producgédo. Construiu-se um modelo
econémico capaz de representar as economias dos sete estados da Regido Norte, bem
como a economia dos demais Estados do Brasil de forma agregada (ver Tabela 1),

considerando os fluxos de bens e servicos dentro e entre regides, as relacbes comerciais
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com o resto do mundo, e diversas hipdteses alternativas de funcionamento dos fluxos de

fatores produtivos (capital e trabalho)

Tabela 1. Agregacdo de Estados, Regides e Setores

Estados e Regides Setores de Bens e Servigos

Acre Soja Celulose papel e gréafica
Amazonas Milho Agroindustria vegetal
Amapa Fruticultura Agroindustria animal
Para Bovinos Abate bovinos
Rond6nia Florestal Outros manufaturados
Roraima Energia Comércio
Tocantins Mecénica e elétrica Servigos de transporte
Resto do Brasil Madeira e mobiliario Outros servicos

Fonte: Elaboracéo propria

Cada regido do modelo é caracterizada por uma estrutura de demanda final
composta por despesas publicas e privadas com bens e servigcos. O modelo baseia-se no
comportamento otimizador, no qual os consumidores buscam a maximizacéao do seu nivel
de utilidade sujeitos a restricdo orcamentaria. Os setores produtivos combinam insumos
intermediarios e fatores primarios de producdo (capital, trabalho e terra) de forma a

minimizar os custos, dada a tecnologia.

A fonte de dados utilizada no modelo é a matriz inter-regional da Amazonia Legal
do ano de 2008. A obtengéo dessa matriz foi obtida por uma atualizacdo da matriz da
Amazonia Legal e resto do Brasil formulada por Guilhoto & Sesso Filho (2005) para
1999. O Anexo Ill apresenta maiores detalhes sobre a obtencdo da matriz de insumo-
produto (MIP) utilizada.

Para investigar a relacdo da ZFM com as atividades intensivas no uso da terra,
que, de acordo com a literatura cientifica, estdo fortemente associadas ao desmatamento,

aplica-se ao modelo de equilibrio geral computavel um choque ficticio de aumento em
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tributos a produc&o dos principais setores industriais da PIM no Estado do Amazonas®®.
Essa estratégia significa simular uma reducdo na competitividade relativa dos setores

industriais beneficiados pelas isencdes fiscais na regido da ZFM.

A vantagem dos modelos de equilibrio geral frente outras metodologias
econdmicas é a capacidade de considerar todas as interacdes e interrelacdes entre setores
produtivos e agentes econdmicos possiveis na economia ao mesmo tempo, captando os
efeitos sistémicos e a influéncia de reagdes secundérias diante de um choque. Ainda,
permitem entender como diferentes hipdteses sobre 0 comportamento dos mercados ou
dos agentes é capaz de afetar o equilibrio dos mercados ap6s um dado fenédmeno ou
choque. Aproveitando essa vantagem, o choque acima descrito de redugéo da vantagem
comparativa da ZFM foi simulado sob trés hipoteses diferentes quanto ao comportamento

dos mercados dos fatores primarios de producdo capital e trabalho:

a) Sem mobilidade entre regides
b) Mobilidades entre regides

c) Capital responsivo a sua taxa de retorno

Essas trés alternativas de fechamento macroecondmico permitem entender se ha
alguma influéncia da migracéo de capital e trabalho e do efeito dinamico de mudangas no
estoque de capital sobre a relagdo da ZFM com as atividades intensivas em terra. Nesses
trés cenarios capital e trabalho se deslocam entre setores econémicos dentro de uma
mesma regido, e o estoque do fator primario de producdo terra é fixo e especifico dos

setores agropecuarios.

Resultados do Modelo de Equilibrio Geral Computavel

Os impactos dos cenarios simulados sobre o nivel de atividade dos setores
intensivos em terra no Estado do Amazonas sao apresentados na Figura 26. Sob a hip6tese

de auséncia de mobilidade de fatores produtivos entre regides brasileiras (cenario “sem

15 N4o se busca aqui simular ou propor medidas ou instrumentos concretos em discussdo ou em debate, mas
apenas usar uma estratégia de simulagdo de cenarios para entender as relagdes e impactos econdmicos entre
a PIM e os setores intensivos em uso da terra. A reacdo desses setores no Estado do Amazonas deve
evidenciar se ha alguma relacéo, e qual a direcdo da mesma, entre a PIM e as atividades que exercem
pressdo sobre o desmatamento. Dessa forma, se 0 aumento de impostos aos setores da PIM causar um
aumento nas atividades agropecuérias, por dedu¢do, tem-se uma confirmacdo da relacdo hipotética de que
a ZFM contribui para reduzir o desmatamento.
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mobilidade” na Figura 26), a reducdo da competitividade da ZFM possui uma relacéo
direta com o nivel de producéo de todas as atividades intensivas em terra. Esse resultado
sugere que a ZFM tem efeito inibidor as atividades que pressionam a abertura de
novas areas e, consequentemente, o desmatamento. Dessa forma, ndo permite

refutar a hipotese de que a ZFM contribui para a redu¢do do desmatamento.

A explicacéo para tal resultado pode ser fundamentada na discusséo apresentada
na revisdao de literatura, presente em outros trabalhos, de que a atividade industrial da
ZFM e do PIM reduz a atratividade das atividades intensivas em uso da terra. Dessa
forma, investimentos e mao de obra na regido encontram melhores oportunidades
em atividades industriais, reduzindo assim a pressdo sobre o desmatamento. Porém,
se a atratividade das atividades industriais da ZFM for reduzida, parte do trabalho e do
capital do Estado do Amazonas seriam destinados as atividades agropecuérias e

extrativistas.

Figura 26. Impactos (%) dos cenarios simulados sobre o nivel de atividade setorial
no AM
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Fonte: Elaboragdo prépria

Contudo, no cenario em que se permite a mobilidade de capital e trabalho

entre Estados e regioes brasileiras (cenario “Mobilidade” na Figura 26), a reducéo
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da competitividade da ZFM provoca efeitos ambiguos nas atividades intensivas em
uso da terra. A maioria dos setores agropecudrios e o setor de silvicultura apresentam
ligeiro aumento nos seus niveis de atividades, enquanto o setor de producdo de milho

sofre uma contragao.

Efeito parecido € observado no cenario em que o estoque de capital varia de
acordo com mudangas em sua remuneracao (cenario “capital responsivo” na Figura 26),
porém, com sinais contrarios aos resultados do cenario com mobilidade. Dessa forma,
pela Figura 26 ¢é possivel verificar que existem setores intensivos em terra que seriam
beneficiados e setores que seriam prejudicados pela reducdo da competitividade industrial
da ZFM. E preciso, entdo, utilizar algum outro indicador para entender se a demanda total

pelo uso da terra estd aumentando ou diminuindo nesses cenarios.

A remuneracdo real dos fatores primarios de producdo é um indicador que traduz
as consequéncias das mudancas na oferta e na demanda dos fatores primarios. A Figura
27 apresenta esse indicador nos cenérios simulados. No caso do fator terra, que tem sua
oferta total constante em cada regido, as variagdes em sua remuneracao sao consequéncia

das mudancas na sua demanda.

Os resultados indicam que, diante de uma reducdo da atratividade da ZFM,
ocorre um aumento na demanda total pelo fator terra nos cenarios com e sem
mobilidade dos fatores capital e trabalho entre as regides, o que ndo permite refutar
a hipotese de que a ZFM contribui para a reducéo do desmatamento nesses cenarios.
Ja sob a hipdtese de estoque de capital responsivo a sua remuneracdo, a demanda
total pelo fator terra diminui, o que significa uma reducdo na pressdao pelo
desmatamento via atividades intensivas no uso deste fator. Este altimo resultado ndo
permite refutar a hipotese de que a ZFM nao contribui para a reducdo do

desmatamento.
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Figura 27. Variagoes (%) nas remuneracdes dos fatores primarios de produc¢do no
AM
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Fonte: Elaboragdo propria.

Apesar de esses resultados parecerem contraditérios e inconclusivos, eles
elucidam alguns mecanismos relevantes para se entender o potencial efeito da ZFM sobre
as atividades agropecuarias e silvicolas. Esse efeito estd intimamente relacionado aos
impactos que a ZFM tem sobre os fluxos de fatores primarios de producdo capital e
trabalho. N&o é possivel dizer qual das hipdteses testadas aqui sobre a reacdo desses
fatores € a mais plausivel, mas € possivel relaciona-las a intervalos de tempo e condi¢bes

gerais da economia.

A hip6tese de auséncia de mobilidade de capital e trabalho entre estados e regides,
por exemplo, faz mais sentido em intervalos de tempo relativamente curtos, de um ou
poucos anos, e na presenca de segmentacdo de mercados de fatores entre estados, ou seja,
de caracteristicas regionais ou locais que dificultariam ou encareceriam a movimentagédo
de pessoas, maquinas, equipamentos e investimentos entre regides. Sob essas condicdes,
o efeito de uma reducdo na competitividade relativa da ZFM induziria uma
realocacdo de capital e trabalho em outros setores, entre eles, 0s agropecudrios e

extrativistas, aumentando a pressao sobre o desmatamento.

Contudo, em intervalos de tempo maiores € possivel se esperar menores barreiras
ou custos para que pessoas e investimentos em capital fisico se movimentem entre

regides. Sob essa hipdtese, ainda assim uma reducéo na competividade da ZFM torna as
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atividades primarias intensivas em terra mais atrativas no Amazonas, uma vez que a
indUstria do estado perde competitividade. Ocorre uma migracdo de trabalho e capital
para outras regides e estados, mas a agropecuaria como um todo e a silvicultura tornam-
se relativamente mais atrativas no AM. Contudo, o efeito sobre as atividades
agropecuarias € bem menor do que na auséncia de mobilidade de fatores entre regides,

diminuindo assim o efeito que a ZFM teria de conter ou reduzir o desmatamento.

Finalmente, em uma situacdo em que o estoque de capital de uma regido pode
reagir a mudancas na sua remuneracéo, advindas de uma maior ou menor demanda pelo
mesmo, mas que o trabalho ndo migra entre regides, a reducdo da competitividade da
ZFM levaria a uma queda no estoque do fator capital no estado, com consequente impacto
negativo sobre as atividades agropecuérias e extrativas, com excecao do setor de produgédo

de milho.

Esse resultado peculiar ocorre porgue, dentre 0s setores capazes de absorver a mao
de obra liberada da industria, a producdo de milho é uma das mais intensivas em trabalho
no Amazonas de acordo com a matriz de insumo-produto utilizada, enquanto a maior
parte dos demais setores agropecuarios e a silvicultura séo menos trabalho intensivas que
outras atividades econémicas, como o setor de servicos, por exemplo. Dessa forma, se
houver razdes para acreditar que a méo-de-obra do estado tem pouca capacidade de
migrar para outros estados, mas que o estoque de capital total é bastante sensivel a
atividade industrial da ZFM, ndo seria possivel afirmar que a ZFM contribui para evitar

0 desmatamento.

Consideracoes

A partir dos resultados obtidos nos modelos econométricos, nao foi possivel
rejeitar a hipdtese de que a ZFM tenha contribuido para conter o desmatamento no Estado
do Amazonas. Como a significancia estatistica do pardmetro estimado nao foi tdo
expressiva (p-valor < 10%) e o valor estimado do coeficiente sugere uma contribui¢do
negativa, mesmo que modesta (uma reducdo de 0.006% a cada aumento de 1% na
populacdo ocupada formal na industria da ZFM), é razoavel concluir pela ndo rejeicao
da hipdtese de que a ZFM contribuiu para reduzir o desmatamento no Estado do

Amazonas, mesmo que de modo modesto.
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Como ressalvas ao esforco aqui realizado, é importante lembrar que esses
resultados estdo restritos ao periodo com dados disponiveis (entre 2010 e 2015), que de
fato, é bastante limitado. A analise poderia ser sofisticada e mais precisa se existirem
dados disponiveis a nivel municipal para (i) a extracdo de madeira, incluindo o produto
ilegal, (ii) dados anteriores a 2010, e, por fim, (iii) podendo utilizar os municipios de outra
unidade da federagdo (por exemplo, o Pard) como fontes de varidveis de controle
adicionais. De qualquer forma, os sinais dos resultados encontrados por Rivas, Mota e

Machado (2009) se mantiveram nos exercicios economeétricos realizados nesta secao.

Ja os resultados da modelagem de equilibrio geral computavel permitiram
identificar que a relagdo da ZFM com as atividades primarias intensivas em terra
(agropecuéria e silvicultura) é extremamente dependente da capacidade dos fatores
primarios de producdo capital e trabalho migrarem entre regides brasileiras e dos
investimentos em capital reagirem a mudancas na ZFM. Por um lado, quanto mais dificil
e caro for para o capital e para o trabalho migrarem entre regides, maior tende a ser a
relevancia da ZFM em reduzir a atratividade das atividades agropecuarias e extrativistas

e assim, evitar o desmatamento.

Contudo, esse efeito da ZFM sobre a conservacao diminui quanto mais facil for a
migracao de capital e trabalho para outras regides, uma vez que isso reduziria a pressao
pela producédo primaria agropecuaria e silvicola. Em outras palavras, isso significa que
no longo prazo o efeito da ZFM como inibidora do desmatamento tende a ser menor. E
sob uma situacdo particular de baixa capacidade da méo de obra do Amazonas migrar
para outros Estados e reducdo do estoque de capital fisico na eventual perda de
investimentos, muitas das atividades intensivas em terra também perderiam atratividade,
0 que significa que a ZFM nao teria papel de redutora do desmatamento nessa situacao.
Dessa forma, o exercicio de modelagem econémica sugere que o efeito da ZFM sobre
as atividades que pressionam o desmatamento contribui para atenuar 0 mesmo e
promover a conservacgdo, mas de forma branda e indireta, sendo possivel a reversdo

desse efeito sob algumas condicdes.

Diante desses resultados encontrados nas analises dos efeitos ambientais da ZFM,
recomenda-se que sejam implementadas acOes explicitas de incentivo a preservagado
ambiental e desincentivo ao desmatamento pelos agentes e empresas interessados no
desenvolvimento continuo da ZFM, de forma a consolidar o papel da ZFM para a

preservacdo do bioma Amazonico e do Estado do Amazonas. Tais a¢Ges permitiriam a
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atribuicdo direta e inequivoca da ZFM a conservacdo ambiental e o fortalecimento do
discurso de papel relevante da mesma para o desenvolvimento sustentavel do Amazonas

e do pais.
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IV. Efetividade dos incentivos fiscais para a Zona Franca de Manaus?®

Introducéo

Essa se¢do esté dividida em duas partes. Na primeira, discute-se o0 enquadramento
dos incentivos fiscais para a Zona Franca de Manaus no conceito de gasto tributario como
apresentado pela Receita Federal do Brasil, em sua publicacdo anual Demonstrativo de
Gastos Tributarios (DGT). A titulo de ilustracdo, de acordo com o ultimo DGT, com
dados consolidados para o PLOA 2018, o gasto tributério total do pais foi de R$283,4
bilhGes, sendo que 8,5% se refere as renuncias com a ZFM.

Nesta secdo, vamos relativizar essa questdo discutindo se a ZFM deveria ser
computada neste calculo e, adicionalmente, qual € o tipo de gasto tributario da ZFM. Na
segunda parte, seré apresentada uma avaliacdo sobre a efetividade do gasto tributério,
supondo o conceito da Receita Federal do Brasil, conforme medidas de multiplicador
fiscal. A ideia é apresentar um exercicio sobre qual o ganho de renda para cada real gasto

com a renuncia fiscal com a ZFM.

Enquadramento dos Incentivos da ZFM no conceito de Gastos Tributarios

Os gastos tributarios podem ser definidos como “gastos indiretos do governo que
configuram rendncia de receita e que se valem da legislacdo tributaria para atender a
objetivos econdmicos e sociais”.!” S&0, regra geral, rentincias tributarias que conjugam
dois elementos: (i) uma norma juridica que represente um desvio ao sistema tributario de
referéncia e que possua (ii) um carater semelhante ao do gasto publico direto, mas que se
vale da forma indireta, representativa da perda de arrecadacdo tributaria potencial em

16 Essa sessdo foi escrita pelos pesquisadores José Maria de Arruda Andrade, Daniel Gelcer e Marcio
Holland.

17 Ver Andrade (2015). Existe, realmente, um aumento estrondoso de rentncias tributarias? Disponivel em
<https://www.conjur.com.br/2015-dez-20/estado-economia-existe-realmente-aumento-estrondoso-
renuncias-tributarias>.
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favor de uma disponibilidade econémica dos contribuintes, que nao foram obrigados a

recolher o tributo alvo da medida.'®

Assim, néo seria esperado considerar como tal as medidas que foram decididas
pelo Congresso Nacional na promulgacéo da propria Constituicdo Federal. Se a Unido
Federal ndo detém competéncia tributaria para criar uma incidéncia sobre certas pessoas
ou objetos, a obediéncia a Constituicdo ndo é politica econémica de renuncia tributaria
ainda que outros paises tenham constituicdes que ndo tratam do assunto ou que permitem

tal tributacéo.®

Esta é justamente a situacdo da Zona Franca de Manaus: a Unido Federal ndo
detém competéncia para extinguir ou reduzir os incentivos fiscais concedidos para as
empresas estabelecidas na referida regido, j& que os seus beneficios fiscais foram
mantidos pelo art. 40, do ADCT? e, posteriormente, prorrogados por sucessivas Emendas
Constitucionais até 2073. Com efeito, o paragrafo unico do art. 40 do ADCT s6 permite
que a Lei altere os critérios que disciplinam a aprovacdo dos empreendimentos e ndo que

reduza os incentivos previstos pela legislagéo.

Deve-se destacar que este entendimento €, inclusive, endossado pelo Supremo
Tribunal Federal. No julgamento da ADIN 2.348-9, que versou sobre a
inconstitucionalidade do art. 14, 82° da Medida Provisoria 2.037-23, que previa
incidéncia do PIS e da COFINS sobre as receitas das vendas realizadas as empresas
localizadas na Zona Franca de Manaus, alguns Ministros do STF afirmaram que o art. 40,
do ADCT teria constitucionalizado e congelado o Decreto-Lei 288/67, tornando-o
imutavel. No julgamento da ADIN 310, o STF considerou que os Convénios ICMS n° 01,
02 e 06, que previam a incidéncia do ICMS nas vendas de produtos para empresas
situadas na Zona Franca de Manaus, violavam o art. 40, do ADCT. A Ministra Carmem
Lacia afirmou, inclusive, que os beneficios da ZFM ganharam status de imunidade
tributaria, por conta do art. 40, do ADCT.%

18 1dem.
19 1dem.

20 Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias.

2L Ver Gelcer (2016). Incentivos fiscais, desconcentragdo industrial e desenvolvimento regional. 2016. Tese
de Doutorado — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo.
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Neste sentido, considerando que os incentivos fiscais concedidos para as empresas
estabelecidas na ZFM fazem parte da configuracdo da Republica Federativa do Brasil,
ndo podem ser extintos nem reduzidos por decisdo de politica econdmica, a sua alteracdo
esta fora da competéncia da Unido Federal. Somente se poderia cogitar na extingdo destes
incentivos ou na sua reducéo se isso ocorresse por Emenda Constitucional, ou se fossem
extintos o IPl, o PIS/COFINS e o Imposto de Importacdo. E justamente pela
impossibilidade de se retirar ou diminuir os incentivos da ZFM, que, nas situagdes em
que o Governo Brasileiro pretende modificar a sua politica para as empresas instaladas
na regido, é obrigado a alterar o PIS/COFINS, o Il e, especialmente, o IPI para a resto do

Brasil.

Do ponto de vista conceitual e juridico, portanto, entendemos que a ZFM pode
ser considerada como um regime alternativo de tributacdo de natureza

constitucional, de acordo com a seguinte classificacdo proposta por nos:

Figura 28. Regime alternativo de tributagdo

Regimes Tributarios
Alternativos

Beneficios Fiscais

Beneficios
Crediticios

Beneficios Beneficios
Tributarios Financeiros

Fonte: Elaboracéo propria.

Regime Tributario Alternativo é forma de tributacdo distinta de um modelo,
digamos ordinario, mas que, ainda que represente uma arrecadacao inferior a daquela que
seria a tradicional, ndo se deveria considera-lo como uma rendncia tributéaria de gasto
indireto, porque:

(i) atende aos préprios preceitos constitucionais que imp8em o carater alternativo; e
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(i)  ha vedagdo constitucional absoluta que ndo permite ao Poder Executivo uma

tributacéo padrao.
O sistema de incentivos fiscais da ZFM atende aos dois requisitos acima.

Boa parte da interpretacdo da Receita Federal do Brasil busca equiparar a situacéo
da ZFM a renancias que sdo decididas pelo governo federal mediante decretos ou leis.
No caso da ZFM, repita-se, estd ausente a competéncia do governo federal em propor lei

ou medida que subverta o atual regime juridico.

Adicionalmente, ha indicios de que o célculo da renuncia fiscal com a ZFM esteja
superestimado. A titulo de exemplo, nota-se que as rendncias do IPI-Importacdo foram
um pouco superiores ao Imposto de Importacéo nos anos de 2017 e 2018. Em outros anos,
sdo valores muito proximos, o que ndo invalida a suspeita de superestimacao nos célculos
da RFB. Nos anos anteriores, o Imposto de Importacéo foi ligeiramente superior ao IPI-
Importacéo. Sendo o IPI-Importacao recuperavel, ndo as suas renincias nao poderiam ser
superiores nem estar tdo proximas as rendncias do Imposto de Importacdo, que ndo é

recuperavel.

Quantificacdo das Renuncias Fiscais pelo DGT

No decorrer do trabalho, utilizaremos a expressao renuncia tributaria apenas como
forma de reconhecer que esse é o termo comumente atribuido a ZFM e porque
utilizaremos dados da Receita Federal do Brasil. Entendemos, contudo, tratar-se de
regime tributério diferenciado (alternativo) por determinacéo vinculante da Constituicdo
Federal.

Antes de tratarmos da analise critica das rendncias fiscais constantes do
Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT) elaborado pela Secretaria da Receita Federal
do Brasil, é necessario fazer algumas ressalvas a respeito da quantificagcdo das renincias

fiscais destinadas a Zona Franca de Manaus constantes do DGT.

No DGT consta a informacdo do que ndo se considera na quantificagéo do gasto
tributério: i) depreciacdo acelerada; ii) recuperacdo antecipada de créditos; iii)

parcelamento de dividas tributarias; iv) mudancas de prazo de pagamento; V)
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compensacOes de bases negativas; vi) regras referentes a sistematica de retencdes

tributérias; vii) sujeicdo ao regime de (ndo) cumulatividade do PIS/COFINS.

O DGT néo faz qualquer mencdo se, no cobmputo dos gastos tributéarios, sdo
desconsiderados 0s casos em que: i) a ndo tributacdo de uma determinada operacdo nao é
revertida em uma reducdo da carga tributaria da cadeia por inexistir a possibilidade de
apropriacdo dos créditos de tributos recuperaveis, como o IPI e o PIS/COFINS; ii) a
suspensdo de um tributo é convertida em uma isencéo parcial. Nestas duas situacdes, nao
hd uma renuncia fiscal, mas somente o diferimento do pagamento do imposto, ou

pagamento parcial.

Nas supostas rendncias destinadas a Zona Franca de Manaus, identificamos as
seguintes situacBes em que inexiste uma rendncia fiscal, mas somente uma postergacao

da obrigacao tributéaria:

i) Aliquota zero de PIS/COFINS e isencdo do IPIl nas vendas de insumos de
empresas estabelecidas nas demais regides, para as empresas situadas na ZFM,
e tributadas pelo regime ndo-cumulativo. Em situa¢6es normais, o IPl e 0
PIS/COFINS seriam recuperaveis. Assim, o sistema de incentivos da ZFM
ndo acarreta uma rendncia fiscal, propriamente dita;

i) Isengé@o do IPI e suspensdo do PIS/COFINS na importagdo de insumos. Como
nestas situacdes o IPl e o PIS/COFINS também seriam recuperaveis, 0s
beneficios da ZFM ndo acarretam uma rendncia fiscal, propriamente dita;

iii) Isencdo do IPI nas vendas de produtos das empresas estabelecidas na ZFM para
as outras regides do Brasil. Caso sejam produtos fabricados sem a utilizagéo
de matérias-primas agricolas e extrativas vegetais de producdo regional, para
serem utilizados como insumos de produtos industrializados sujeitos ao
pagamento do IPI, a Receita Federal ndo reconhece o direito ao crédito pelos
adquirentes. Ndo havendo o direito ao crédito nestas operacdes, ndo se pode
falar em rendncia;

iv) Isengéo do Imposto de Importacdo na importagdo de insumos para a fabricagdo de
produtos que sdo vendidos a outras regides do Brasil. Nestes casos, ndo ha

isencdo integral. O percentual de reducéo varia entre 88% e 93%.
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Como no DGT nédo consta a informacdo a respeito da metodologia para a
quantificacdo das renincias fiscais nestas situac@es, ndo é possivel dizer se 0 DGT
considera todas elas como rentncia de receita ou ndo. Todavia, existem alguns elementos
que servem como indicios para questionarmos a metodologia de quantificacdo constante
do DGT.

Em primeiro lugar, veja o caso dos gastos tributarios do IPl de Importacdo
reportados no DGT, onde se apresentam como significativos. No periodo de 2015 a 2018,
as estimativas do DGT sdo de renuncias do IPI-Importacdo no montante de,
aproximadamente, R$3 a 4 bilhdes, superando, curiosamente, as renuncias relativas ao
Imposto de Importagéo nos anos de 2017 e 2018. Contudo, o DGT néo considera que, na
importacdo de insumos, o IPI-Importacdo, em situacfes normais, & recuperavel e,
portanto, ndo haveria uma rendncia fiscal propriamente dita para as empresas

estabelecidas na ZFM.

Com relagédo ao PIS/COFINS, o DGT segrega as informacdes por tipo de
incentivo da ZFM relacionado a estas contribui¢fes. A partir da sua analise, percebe-se
que o DGT contabiliza o montante de renuncias fiscais relativas ao PIS/ICOFINS-
Importacdo de matérias-primas e bens de capital. Como nestas duas situacdes o
PIS/COFINS é recuperavel (caso o importador esteja sujeito ao regime ndo-cumulativo),

ndo se pode dizer que exista uma rendncia fiscal propriamente dita.

Esta mesma situacdo ocorre em relacdo a aliquota zero de PIS/COFINS na venda
de mercadorias de outras regides para a Zona Franca de Manaus. Caso se trate da venda
de insumos, o PIS/COFINS, em opera¢Ges normais, seria recuperavel. Logo, ndo se

poderia dizer que ha rendncia fiscal nestas situacdes também.

Andlises Comparativas das Renuncias Fiscais

Mesmo com nossas reservas acima quando a acuracia dos dados do DGT/RFB,
com ajuda da figura a seguir, nota-se que os incentivos fiscais destinados ao programa da
Zona Franca de Manaus somam R$ 24,2 bilhdes, em 2018. No mesmo gréafico, pode-se
observar que esses incentivos vém caindo quando descontado a inflagdo, particularmente

desde 2015. Os gastos com a ZFM em relacdo ao total de gastos tributarios do pais
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também vém caindo desde 2009. Atualmente representam 8,5% do total, mas essa

participacdo ja foi de 17,0%.

Figura 29. Gasto Tributario na Zona Franca de Manaus, em R$ bi e em % do Total
Nacional — 2009-2018
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Fonte: RFB, TN, Suframa.

Observando o conjunto dos gastos tributarios, para 2018, tem-se 0s seguintes.
Primeiro, conforme o Quadro 3, a regido Norte tem 11,9% de participacdo no total dos
gastos tributarios do pais, ficando a regido Sudeste com mais da metade do montante total,
ou 52,5%. Os incentivos do Norte, devido a Zona Franca de Manaus, sdo basicamente
associados ao IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados), enquanto que 0s incentivos
do Sudeste sdo fortemente baseados em PIS e Cofins.

Pelo Quadro 4 pode-se ver que 0s maiores gastos tributarios sdo associados ao
Simples e aos Rendimentos Isentos N&o Tributaveis do IRPF; este Gltimo, se somado as
Dedugdes de Rendimentos Tributaveis, totalizam 15,6% de todos os gastos tributario do
pais. De outra forma, apenas dois grupos de programas (Simples e IRPF) respondem por
44% de todo o gasto tributario. Mesmo com esse elevado nivel de rendncia fiscal, algo
na casa de R$125 bilhGes, ou cinco vezes mais do que o gasto com a ZFM, ndo ha estudos

sobre a efetividade destes programas.
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Outros gastos tributarios constantes no DGT como o MEI (Microempreendedor

Individual) cuja contribuigdo de pessoas fisicas para a formalizacao de pequenos negdcios

é bem pequena perto dos beneficios adquiridos com a adeséo ao programa.

Quadro 3. Gastos Tributarios Por Regifes — 2018

Regibes Gasto Tributario Participacdo no Total (%)

Norte 33,6 11,9

Nordeste 32,8 11,6

Centro Oeste 21,2 7,5

Sudeste 148,8 52,5

Sul 47,0 16,6

Total 283,4 100,0

Fonte: RFB

Quadro 4. Gastos Tributarios Por Principais Programas — 2018

Valores em R$

Participacéo no

Regimes Tributarios bi Total (%)
Simples 80,6 28,4
Rendimentos Isentos N&o Tributaveis - IRPF 27,0 9,5
Zona Franca de Manaus 24,2 8,5
Agricultura e Agroindustria - Desoneracdo Cesta Basica 24,2 8,5
Entidades sem Fins Lucrativos 23,6 8,3
Deducdo de Rendimentos Tributaveis - IRPF 17,4 6,1
Desoneracdo da Folha de Salarios 14,7 5,2
Diversos (MEI, Setor Automotivo, REIDI etc.) 71,7 25,3
Total 283,4 100,0
Fonte: RFB

No ultimo levantamento realizado pelo IBGE das Contas Regionais, em 2015, foi

constatado que os tributos arrecadados pelo Estado do Amazonas representam,

aproximadamente, 17,1% na composicdo do PIB Estadual, constituindo a terceira maior

participacdo entre todos os Estados. Segundo os dados do IBGE, somente Sdo Paulo

(17,50%) e o Espirito Santo (17,50%) teriam uma participacdo ligeiramente maior da

arrecadacao na composicao do PIB Estadual.
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Vale considerar o fato de que a renuncia fiscal por parte da Unido com a ZFM
gera arrecadacao federal do Estado do Amazonas. Por exemplo, em 2017, de acordo com
o DGT/RFB, a renuncia com a ZFM foi de R$ 25,6 bilhdes; contudo, o total de
arrecadacdo federal no estado do Amazonas foi de R$ 14 bilhdes; pode-se, grosso modo,

dizer que a renuncia liquida com a ZFM foi de 11,6 bilhGes.

Figura 30. Renuncia Fiscal com ZFM e Arrecadacdo Federal no AM — 2000-2017
(R$ bilhdes)
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Fonte: Relatério de Arrecadagdo por UF (Receita Federal) e DGT (Receita Federal)

Ou seja, de um lado, ha o que contestar sobre a metodologia de apuracdo dos
gastos tributarios como calculado pela Receita Federal do Brasil; e, mesmo assim, esses
gastos vem se reduzindo em termos reais e em participacao relativa nos tltimos anos.
De outro lado, a renuncia é parcialmente compensada com forte arrecadacao federal no
estado. Analises de efetividade destes gastos com a ZFM poderiam considerar os valores
liquidos, ou seja, a diferenca entre o total de beneficios para o PIM (Polo Industrial de
Manaus) e 0 que a regido arrecada para a Unido por conta de seu dinamismo econémico
gracas ao programa. Como ndo ha disponibilidade de dados de arrecadacéo federal no
PIM, faz-se uso de arrecadacdo federal no estado do Amazonas, ciente de que os valores

devem ser, obrigatoriamente, menores.
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Para complementar a nossa analise, elaboramos o quadro 5 com as informac6es

da arrecadacdo estadual em confronto com as renuncias estaduais para 0 mesmo periodo

de 2015, para compararmos com o cenario federal.

Quadro 5. Valor da Arrecadacdo Estadual para Cada R$ 1,00 de Renuncia Fiscal e

Participacdo da Arrecadacdo Estadual no PIB de Cada Estado - 2015

Valor de
Renuncia Arrecadacéo Participacdo
PIB R’_eceita_t Estadual Estadual para da
Estado Estadual* Tributéria para cadaR$ 1,00  Arrecadacdo
Estadual™* IndUstria e de Renlncia Estadual no
Comércio* Fiscal PIB Estadual
Estadual**
Amazonas 86,56 9,19 6,66 1,38 10,62%
Tocantins 28,93 2,61 0,85 3,08 9,02%
Parana 376,96 30,83 8,36 3,69 8,18%
Paraiba 56,14 5,24 1,32 3,97 9,34%
Alagoas 46,36 3,75 0,58 6,51 8,09%
Mato Grosso 107,42 8,93 1,25 7,12 8,31%
Distrito 215,61 14,26 1,84 7,74 6,61%
Federal
Maranhao 78,48 5,93 0,75 7,94 7,55%
Espirito 120,36 10,47 1,30 8,07 8,70%
Santo
Bahia 245,02 27,97 3,05 9,18 11,42%
Minas Gerais 519,33 51,30 5,51 9,32 9,88%
Goias 173,63 16,50 1,62 10,18 9,51%
Mato Grosso 83,08 8,12 0,75 10,84 9,77%
do Sul
Rio de 659,14 49,40 4,43 11,14 7,50%
Janeiro
Amapa 13,86 1,08 0,10 11,15 7,81%
Séo Paulo 1.939,89 148,80 13,13 11,33 7,67%
Ceara 130,62 12,07 0,97 12,48 9,24%
Santa 249,07 20,77 1,44 14,46 8,34%
Catarina
Paréa 130,88 11,10 0,70 15,93 8,48%
Rio Grande 57,25 5,88 0,37 15,93 10,28%
do Norte
Rondbnia 36,56 3,51 0,16 21,88 9,59%
Acre 13,62 1,17 0,03 39,19 8,62%

Fonte: LOA e LDO dos Estados e IBGE

Notas: *Em bilhdes de R$; **Em R$; ***Excluimos de nossa planilha os Estados de RR, PE,
PI, RS e SE tendo em vista a auséncia de informacdes completas.
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Efetividade dos Gastos Tributarios com a Zona Franca de Manaus

A literatura econdmica trata do tema da efetividade de gastos governamentais
como sendo associado ao conceito de multiplicador fiscal. Noutras palavras, discute-se
0 quanto a renda cresce com aumento nos gastos de governo. De uma perspectiva mais
geral, seria esperado que a cada um Real despendido pelo governo poderia se esperar uma
expansdo de mais de um Real na renda da economia. Contudo, os estudos sobre o tema
mostram que o assunto € bastante controverso??. Ha diversos determinantes do tamanho
do multiplicador fiscal, como as fases do ciclo econémico, a direcdo da politica
monetéria, 0 regime de taxa de cdmbio vigente, etc. Estudos empiricos para diversas
economias mundiais, apontam para multiplicador fiscal entre nimeros negativos e

positivos acima de trés (03).

No Brasil, alguns estudos apontam para um multiplicador fiscal abaixo da
unidade?. Em alguns casos, o multiplicador fiscal de gastos no Brasil é proximo de zero
(De Prince, Marcal e Holland, 2016). Ou seja, é fundamental investigar o quando cada

Real gasto pelo governo federal gera de renda.

Esse estudo realizou alguns exercicios para o caso da Zona Franca de Manaus.
Antecipa-se que a limitacdo de dados ao longo do tempo ndo permite realizar testes
econométricos em série temporal. Por isso, para os exercicios para estimar o multiplicador
de gasto tributario sobre a renda para o caso do programa da ZFM foi feito uso dos

seguintes métodos.

Primeiro, foram utilizados parametros aproximados a partir dos resultados das
estimacBes de Possebom (2017). O autor aplicou o método do controle sintético para
dados municipais brasileiros durante o Século 20 com o objetivo de avaliar o impacto
econbmico da Zona Franca de Manaus (ZFM); seus resultados mostram impactos
positivos e significantes sobre PIB real e Producdo Total de Servicos per capita. O autor

faz uso de Areas Comparaveis Minimas (AMC) como seu controle®*. A partir destes

22 para uma revisdo do assunto veja Batini et al. (2014).

23 \/eja um sumario do tema para o Brasil em Kayo (2018) e a pesquisa mais recente fazendo uso de diversas
técnicas econométrica em De Prince, Marcal e Holland (2016).

24 De acordo com o autor: “I use all the MCAs in the Brazilian North Region because this region presents
many characteristics that make it very different from other Brazilian regions. First of all, the Amazon
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resultados, pode-se inferir aproximadamente que sem a Zona Franca de Manaus, a
renda per capita do municipio de Manaus seria, em média, duas vezes menor do que
a observada. Foram utilizados dados mais recentes que representam efeitos defasados da

implantacdo do programa.

De posse disso, produziu-se a renda agregada do municipio multiplicando a renda
per capita gerada pelo método de controle sintético vezes a populagdo. Essa renda
“sintética” é comparada com a renda observada no municipio tratado, neste caso Manaus;
essa diferenca é o que pode se chamar, grosso modo, de “ganho de renda do tratado” do
gasto tributario com a ZFM. Foi realizado calculo do multiplicador fiscal tanto com gasto
tributario total para o programa quanto com gasto tributario liquido, ou seja, descontando
a arrecadacdo tributéria federal na regido. Por esse méetodo, obteve-se o multiplicador

de gasto tributario com o Polo Industrial de Manaus variando de 1,48 a 3,03.

Segundo, apresenta-se no Quadro 6 um exercicio muito similar faz uso de
parametros utilizados anteriormente para os contrafactuais na analise dos impactos
socioecondémicos da ZFM. Neste caso, o contrafactual € uma média ponderada assim
definida: 61% da renda per capita da RM (regido metropolitana) de Belém, 23,5% da
renda per capita do interior do Para e 15,5% da renda per capita da RM do Macapa. Neste
caso, o multiplicador de gasto tributario com o programa de incentivo regional no
PIM varia de 1,14 a 2,33.

Por fim, tem-se um exercicio mais simplificado que leva em consideracdo a renda
per capita de Belém como contrafactual da renda per capita de Manaus. Neste caso, 0
multiplicador de gasto tributario com o programa de incentivo regional no PIM
varia de 1,19 a 2,44.

Ou seja, em qualquer cenario, para cada R$1,0 gasto com incentivos para a
ZFM, a renda da regido metropolitana de Manaus cresce mais do que R$1,0. No
Brasil, na média geral, gastos governamentais tem multiplicador fiscal bem inferior a

unidade, conforme estudos citados anteriormente.

Region almost coincides with the North Region, implying that the latter presents an unique environment
and, as a consequence, faces very different economic challenges. (Possebom, 2017, pag. 224).
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Quadro 6. Multiplicador Fiscal do Gasto Tributario com a ZFM - 2010

Usando Parametros Comparacgéo

S
Controle Sintetico de Possebom (2017)**  com Belém***

Considerando o Gasto Tributario 1,14 1,48 1,19
Total conforme DGT/RFB

Considerando Gasto Tributério 2,33 3,03 2,44
Total (DGT/RFB) menos
Arrecadacdo Federal do AM

Notas:

* Usa-se média ponderada assim definida: 61%* da renda per capita da RM de Belém, 23,5% da renda per
capita do interior do Para e 15,5% da renda per capita da RM do Macapa. Parametros gerados por nossas
estimativas conforme controle sintético.

** Usa-se resultado médio conforme V. Possebom (2017). Free Trade Zone of Manaus: an impact
evaluation using the Synthetic Control Method. Revista Brasileira de Economia, 71 (2), p. 217-231. Valores
médios aproximados obtidos de inspecéo visual da figura 1 para o periodo mais recente.

*** Usa-se média simples entre a renda per capital da RM de Manaus e da RM de Belém.

E importante ressaltar que esses exercicios sofrem de algumas limitages. De um
lado, por nédo dispor de dados ao longo do tempo, faz uso de dados, seja de valores médios
(usando resultados de Possebom, 2017), seja para o ano de 2010. Esforgos futuros
poderdo expandir essa analise para outros anos. De outro lado, faz uso da arrecadacéo do
estado do Amazonas e ndo da Zona Franca de Manaus, 0 que tende a majorar oS
multiplicadores quando se usa o “gasto tributdrio liquido”. Mesmo assim, os valores

devem ser superiores aos observados quando do uso do “gasto tributério total”.

Finalmente, vale registrar que o conceito de multiplicador fiscal, como
amplamente utilizado na literatura econémica, ndo permite avaliar efeitos dos gastos do

governo sobre emprego ou salario na industria.

E recorrente a critica de que a Zona Franca de Manaus custa muito caro por
emprego gerado. A conta comum divide o gasto tributario e o emprego direto do PIM.
Segundo a SUFRAMA, sdo 498 projetos aprovados e, portanto, incentivados no PIM. Na
média, 0 emprego gerado por esses projetos estd em torno de 100 mil postos (caiu para
85 mil nos anos de recessdo, mas chegou a 120 mil antes da recessao brasileira). Como o
orcamento da Unido prevé R$25 bilhdes de gastos tributarios com a ZFM, em uma conta
simplificada, cada empresa gera em média 200 empregos e ganha anualmente, em média,
R$50 milhdes de beneficio fiscal. Ou seja, cada emprego custa R$250 mil/ano. Como o
rendimento médio real do trabalho no Brasil é de R$2.128 (PNAD/IBGE), e considerando
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0 custo ndo-salério da folha em 120% sobre cada salario pago, cada empresa gasta em

média anual R$56 mil/trabalhador.

Contudo, dado o multiplicador do emprego na industria de transformac&o, o total
de emprego gerado (direto mais indireto) é da ordem de 500 mil. Como o or¢camento da
Unido prevé R$25 bilhdes de gastos tributarios com a ZFM, em uma conta simplificada,
cada empresa gera em média 1000 empregos e ganha anualmente, em média, R$50
milhdes de beneficio fiscal. Ou seja, cada emprego custa R$50 mil/ano. Ainda assim,
pode-se dizer que é um alto valor de subsidio, dado que cada emprego gerado na regiao

custa, em média, R$56 mil/ano (seguindo padrdes médios nacionais).

Desta Ultima conta, subtraindo do gasto tributério a arrecadacéao federal na regido,
tem-se cerca de R$12,0 de “rentincia liquida” com o programa do PIM. Isso reduziria o
custo de cada emprego na regido para um pouco menos da metade daquelas R$50 mil/ano.
Ou seja, por meio de uma conta bastante simplificada, pode-se inferir que o Governo

Federal contribui com 42% da folha de pagamentos das empresas da regiéo.
Essa é uma alternativa para avaliagdo de custo do programa. N&o a Unica.

Contudo, essa avaliacdo € desprovida de efeitos dinamicos, ou seja, sem
avaliacdes de contrafactuais —como seria a renda da regido se ndo houvesse o PIM, por

exemplo, a partir de técnicas economeétricas.

Nota-se, com isso, que 0s custos e a efetividade da Zona Franca de Manaus tém
mais de uma perspectiva de avaliacdo. Nesta leitura estritamente quantitativa negligencia-
se, ainda, o papel de protetora da floresta Amazénica bem como o seu papel de
“imperativo de seguran¢a nacional” associado com a fun¢édo de integridade do territorio

nacional, dada a complexidade da regido e de suas fronteiras.
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Considerac0es finais

Ao longo deste documento foi possivel acompanhar os esforcos de pesquisa
logrando avaliar os impactos socioecondmicos e ambientais da Zona Franca de Manaus.
Como esse programa conta com incentivos fiscais, também se analisou a sua evolugéo e

efetividade destes gastos tributarios.

Em um balanco transversal dos estudos, parece justo concluir que o programa de
incentivos fiscais voltados para o Polo Industrial de Manaus tem tido éxito. Alguns
indicadores permitem essa constatacao. Entre eles tem-se a evolucdo da renda per capita
tanto da regido metropolitana de Manaus quando do estado do Amazonas, o desempenho
de alguns indicadores de educacgéo, 0 acesso a Servi¢os como agua e saneamento, e indices

de desigualdade de renda.

Também vale considerar que a constituicdo de um polo industrial parece ser
elemento inibidor do desmatamento da floresta Amazonas, tanto conforme técnicas de

analise de dados em painel quando por meio de analises de controle sintético.

Os incentivos fiscais federais para a Zona Franca de Manaus respondem por 8,5%
de total dos gastos tributéarios do pais; tempos atras ja representou 17%. Mais da metade
destes gastos tributarios sdo voltados para o Sudeste, ficando a regido Norte com 11%.
Os incentivos fiscais sdo predominantemente baseados no imposto sobre produto
industrializado (IP1); comparativamente, os incentivos do Sudestes sdo mais baseados em
PIS e Cofins. Os investimentos na indUstria da regido vivem sob o risco de alteragdes nas
aliquotas do IP1, bem como em mudancas na direcdo da politica de comercio exterior do

pais.

Claramente, a regido carece de um programa mais ampla, mais estruturado e com
regras mais claras para os investimentos de longo prazo, que logre a diversificacdo
produtiva e a menor dependéncia dos recursos da Unido. Reforma tributaria mais
profunda que extingue o IPI, e abertura comercial mais acelerada que reduza o imposto
sobre importacdes (I1) podem colocar em risco todo o parque industrial situado na regido

metropolitana de Manaus.

E muito dificil estimar os impactos de eventual desestruturacio do polo industrial

de Manaus (PIM); mas, pode-se inferir, a partir dos estudos aqui apresentados que, entre
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outros, haveria uma forte queda do emprego gerado, atualmente na casa dos 500 mil,
intenso fluxo emigratdrio, consequente reducédo relevante no nivel de renda per capita,

desincentivo a melhoria na educagéo, entre outros.

Curiosamente, os esforcos fiscais da Unido para a sustentacdo de um minimo de
atividade urbana e de renda pode ser muito similar ao dispéndio liquido (incentivos
recebidos da Unido menos a arrecadacdo federal na regido), sem as consequéncias
positivas em termos de educacdo e renda do trabalho.

Vale reforcar, mais uma vez, que Zona Franca de Manaus € um programa de
desenvolvimento regional voltado para a consolidacdo de atividades produtivas em uma
regido tida como remota da perspectiva do mercado consumidor brasileiro. Desde seu ato
de criacdo, em 1967, a ZFM tem cumpre ainda o papel de garantir a integridade do

territério nacional, e ser de imperativo de seguranca nacional.

A atividade industrial na Zona Franca de Manaus é composta por grandes
empresas internacionais, com as melhores praticas competitivas. Houve grandes avangos
na regido por conta do programa, com constituicdo de um forte mercado consumidor
regional, amplo e diversificado mercado de trabalho, universidades e institutos de

pesquisa aplicada, entre outros.

Trata-se de uma regido rica em recursos naturais, muitos altamente valiosos, e de
grande biodiversidade. Tem-se, assim, bases sélidas para o desenvolvimento de um

programa mais amplo de desenvolvimento regional.

Deriva-se direta e indiretamente destes estudos, recomendacfes de politicas
publicas para a regido. Em uma visao de futuro, parece-nos fundamental a manutengéo
dos preceitos constitucionais para ndo colocar em risco o parque industrial existente, e

que gera cerca de 500 mil empregos diretos e indiretos.

Da mesma forma, ndo parece haver davidas da importancia do fortalecimento do
desenvolvimento da regido Norte, e particularmente do estado do Amazonas, baseado nos
seguintes. Primeiro, é preciso ampliar a contribuicdo da regido nas exportacoes
brasileiras. Investimentos em infraestrutura rodoviaria e portuaria sdo essenciais para tal.

E preciso realizar fortes investimentos na estrutura portuaria permitindo modernizacdes
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no desembaraco aduaneiro, da mesma forma que em rodovias centrais na regido como as

Rodovias BR-319% e BR-230 (conhecida como “Transamazonica”).

Investimentos em infraestrutura na regido devem se estender para a malha
ferroviaria, rodoviaria, fluvial e telecomunicacgdes. Esses investimentos devem gerar, ao
longo do tempo, estimulos para a diversificacdo produtiva da regido, atraindo novos

investimentos em novos setores econdmicos para alem da atividade manufatureira.

Segundo, é muito importante que se destine recursos do PD&I em atividades
baseadas em recursos naturais da regido e em formacdo técnica-profissional de
exceléncia. Associado a isso € preciso desenvolver as atividades produtivas no interior
do estado, estimulando projetos baseados em recursos minerais (potéssio, gas, bauxita,
nidbio, etc...), importantes para o fomento de novos polos econdémicos (fertilizantes,
metaldrgico, quimico) e em recursos naturais voltados para o desenvolvimento de polos

de alimentacdo, higiene pessoal, perfumaria e cosméticos .

Por fim, mas ndo menos importante, a regido carece de um programa estruturado
de desenvolvimento da atividade de turismo, seja de negdcios ou ndo. O imenso potencial
turistico da regido, comparavel aos lugares mais atrativos do planeta, tem sido explorado
economicamente muito aquém de seu potencial. Torna-se mister e urgente que se desenhe
um programa estruturado em ato conjunto com os trés entes federativos (Unido, Estado e
municipios do Amazonas) para o desenvolvimento de uma cadeia de negocios sustentavel
voltada para a atracdo de turistas nacionais e estrangeiros. Esse programa tem a funcéo
ndo somente de geracdo de emprego e renda na regido, como também de preservacédo do

meio ambiente.

%5 Inaugurada em 1976, a BR-319 tem quase 900 km e é a Unica ligagdo rodoviaria de Manaus ao resto do
pais, via Porto Velho (RO). Foi entregue asfaltada, mas a falta de manutencdo fez com que perdesse o
pavimento  até  ficar intransitivel, em 1988  (FSP, 4.set.2018.  Disponivel em:
<https://temas.folha.uol.com.br/projeto-amazonia/br-319/estrada-que-liga-manaus-a-resto-do-pais-
ameaca-abrir-uma-alemanha-na-mata.shtml>). E por meio da BR-319 que Manaus seria conectada com a
BR-230, a TransamazOnica, que, a despeito de seu mau estado de conservacdo e precariedade, liga 0s
estados do Amazonas, Para, Maranhdo, Piaui, Cear4, Paraiba e Tocantins.
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ANEXOS

Anexo | - Sistema de incentivos fiscais da ZFM: descricao juridico-tributaria

A Zona Franca de Manaus compreende um complexo sistema fiscal para o IPI, o
PIS/ICOFINS e o Imposto de Importacdo. Para o IPl, hd a previsdo para a sua isen¢do na
importacdo de mercadorias do exterior; na venda de mercadorias produzidas na Zona Franca de
Manaus e na compra de mercadorias de outras regides por empresas situadas no Polo Industrial
de Manaus (PIM). O beneficio abrange todos os produtos fabricados no P1M, sejam eles acabados,
prontos para a venda a consumidor final ou insumos destinados a outras indUstrias.?

Nos casos em que as empresas instaladas na Zona Franca de Manaus produzem insumos
para serem utilizados no processo industrial de outras empresas localizadas fora da ZFM, ha a
previsdo no art. 6°, 8§1°, do Decreto-Lei 1.435/75 para o aproveitamento do crédito de IPI pelo
adquirente somente se o produto é elaborado na ZFM com matérias-primas agricolas e extrativas
vegetais de producdo regional. Nestas situagdes, o crédito em questdo é aproveitado por estas
empresas como se o produto fosse tributado.

N&o sendo os produtos elaborados com matérias-primas agricolas e extrativas vegetais de
producdo regional, inexiste previsdo legal para o aproveitamento do crédito pelo adquirente.
Apesar disso, as empresas vém pleiteando junto ao Poder Judiciario o direito ao aproveitamento
deste crédito, mesmo para 0s casos em que ndo é utilizada a matéria-prima regional. O caso ainda
ndo foi decidido definitivamente pelo STF, contudo, j& houve reconhecimento da repercussao
geral da matéria no julgamento do RE n° 592.891.

E importante observar que, caso n4o seja reconhecido o direito ao crédito pelo adquirente
localizado fora da ZFM, na aquisi¢do de insumos produzidos dentro da referida area, a isencéo
em questdo tem mero efeito de diferimento do imposto, ndo gerando uma reducéo efetiva da
carga tributaria na operacao, ja que o IP1 é um imposto recuperavel. Assim, o ndo reconhecimento
do direito ao crédito de IPI tende a desincentivar este tipo de atividade na regido, ja que ele ndo
possui praticamente nenhuma vantagem fiscal em relacéo as demais regides do territorio.

Diferentemente do PIS/COFINS, que possui aliquotas uniformes para os diferentes
produtos, a carga tributaria do IP1 é definida mediante a aplica¢do da aliquota determinada para
cada produto, de acordo com a TIPI. Nos casos em que o Governo Federal pretende fazer uma
diferenciagdo da carga tributaria, basta que altere as aliquotas dos produtos por meio de Decreto,
sem que seja necessaria a criacao de incentivos fiscais ou de regimes fiscais diferenciados.

A criagdo de regimes fiscais especiais e incentivos fiscais para o IP1 s6 sdo necessarios
nos casos em que 0 Governo Federal pretende estabelecer diferenciagdes de carga tributéaria que

% A respeito dos incentivos fiscais de IPI para as empresas implantadas na ZFM, ver: GELCER, Daniel
Monteiro. Incentivos fiscais, desconcentracdo industrial e desenvolvimento regional. 2016. Doutorado —
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2016; BARROSO, Yuri Dantas. A Zona
Franca de Manaus e seu regime juridico-tributario. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. Tributacdo na
Zona Franca de Manaus: comemoracdo aos 40 anos da ZFM. Sdo Paulo: MP ed., 2008, p. 293-328;
ROCHA, Ernesto dos Santos Chaves da. Andlise juridica dos incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus.
Manaus: Editor Fiscal do Amazonas, 2005, p. 66 e 67; BORGES, José Souto Maior. Isencdo de produtos
industrializados e crédito do IPI na saida de insumos para a industrializagdo fora da Zona Franca de Manaus.
Revista Dialética de Direito Tributario, S0 Paulo, n°® 49, p. 149-161, 1999; OLIVEIRA, Waldemar.
Regulamento do IPI anotado e comentado. 22. ed. Sdo Paulo: Fiscosoft, 2013, p. 161-179.
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ndo estdo atreladas aos produtos, mas a outras questdes (ex. sujeito passivo, local de implantacéo
da industria, cobranca de contrapartidas especificas, etc). Conforme se verificara mais adiante,
comparando-se o nimero de incentivos fiscais e de volume de renuncia de receita, constantes do
DGT, para o PIS/ICOFINS e para o IPI, de imediato se verifica que 0s nimeros sdo bem mais
elevados para o PIS/COFINS.

Neste sentido, levando em consideracéo essa caracteristica inerente ao IP1, de maneira
geral, a relevancia dos incentivos fiscais de IP1 no PIM e o seu grau de inducdo para os agentes
econdmicos depende de como o IPI é cobrado nas demais partes do territorio nacional, para cada
um dos produtos. Para os produtos que possuem a previsdo de uma aliquota de IPI mais elevada
e, para 0s quais ndo existe um beneficio fiscal especifico com grau de relevancia semelhante ao
da ZFM, o IPI tende a ter um efeito de reducédo da carga tributéria mais significativo, gerar um
volume maior de rendncias fiscais e ter um efeito indutor mais relevante para que as empresas se
instalem ZFM.

Por outro lado, nos casos em que as aliquotas de IPI sdo mais baixas, ou sdo produtos nao
tributados, ou estdo sujeitos a aliquota zero, a relevancia deste imposto é praticamente inexistente
para atrair as indudstrias para se implantarem na ZFM. Os produtos das industrias quimica e
farmacéutica sdo exemplos dessa situacéo, j& que estéo sujeitos a aliquota zero. Da mesma forma,
os produtos abrangidos pela Lei de Informatica n° 8.248/91, que possuem uma reducao do IPI de
80%. Nestes casos, a for¢a indutora da isencéo do IPl na ZFM é bastante mitigada.

Neste sentido, 0 mecanismo de incentivos da ZFM depende da politica nacional do IPI
para o restante do territério brasileiro. Assim, se 0 Governo Brasileiro pretende incentivar de
forma mais significativa determinada inddstria para a ZFM, é necessario que eleve as aliquotas
de IPI para os bens produzidos por aquela indUstria para as demais partes do territorio brasileiro.
Se 0 Governo Brasileiro pretendesse, por exemplo, incentivar a instalacdo de indUstrias do setor
farmacéutico, ndo poderia manter a aliquota zero desta inddstria, como atualmente ocorre.

Um exemplo que pde isso em evidéncia foi o aumento, na década de 90, em 10% da
aliquota do IPI para diversos produtos em todo o territério brasileiro. Com a abertura econdmica,
0s incentivos da ZFM reduziram bastante a sua forca indutora, e, para contrabalancear essa
situacdo, as aliquotas do IPI foram elevadas em todo o territdrio brasileiro, refor¢cando o efeito
indutor da isencdo em questdo.?’

Outro exemplo, bem mais recente, foi a edicdo do Decreto n® 9.394/2018, que reduziu as
aliquotas do IPI para a producdo de concentrados de refrigerante em todo territério nacional e,
com isso, reduziu o crédito a ser aproveitado pelas fabricas de envase dos refrigerantes,
estabelecidas nas demais partes do territorio brasileiro. Ao reduzir a aliquota do IPI para todo o
territorio brasileiro, na realidade, o0 Governo Federal acabou diminuindo o incentivo fiscal para
as fabricas de concentrados de refrigerantes estabelecidas na ZFM. Mais adiante trataremos do
sistema de crédito de IPl nas operagdes com concentrados. Por ora, nossa ideia € de somente
deixar clara a forma de funcionamento do mecanismo de isencéo do IPI na ZFM.

Veja-se que essa caracteristica da isencao do IPI para os bens fabricados no PIM permite
a sua utilizacdo, inclusive, como um mecanismo de defesa da industria nacional contra a
concorréncia de industrias estrangeiras. Em situacdes em que as industrias brasileiras sdo
incapazes de concorrer com a produgdo estrangeira, por conta de precos mais baixos na
importacdo dos bens, o aumento das aliquotas do IPI para o restante do territdrio nacional pode

2T LYRA, Flavio Tavares; PINHEIRO, Vinicius; SARMENTO, Viviane. Os incentivos fiscais a indUstria
da Zona Franca de Manaus: uma avaliagdo. Brasilia: IPEA, 1995, p. 26.
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fazer com que a importacdo de produtos do estrangeiro torne o produto mais caro do que o
produzir na ZFM.

Enquanto, na situacdo inicial (sem o aumento das aliquotas de IPI), a produgdo do bem
em questdo, em qualquer ponto do territorio brasileiro, tem um custo maior do que a importacao
do bem, com a elevacéo da aliquota do IPI para todo o territorio brasileiro, a sua producéo somente
na ZFM passou a ter menor custo do que a importacdo do bem. Em outras palavras, 0 mecanismo
de isencédo do IPI da ZFM pode servir como uma politica nacional para atrair a producédo para o
Brasil, ao invés da importacdo do produto pronto e acabado, para qualquer ponto do territério.

A relevancia do uso do IPI com essa funcdo de protecdo da industria nacional (e ndo
somente como uma politica regional) depende muito de como se comportariam as industrias
instaladas na ZFM sem a existéncia da isengdo em questdo. Se o resultado for a saida das
industrias para outras partes do territdrio brasileiro, é bem provavel que a isencdo do IPI esteja
sendo utilizada muito mais como uma politica regional (atracdo das indUstrias para a ZFM em
detrimento do resto do territério). Todavia, caso estas industrias migrem para fora do pais, é bem
provavel que a isengdo do IPI esteja sendo utilizada muito mais como um mecanismo de prote¢do
e atracdo de industrias para o Brasil e ndo somente como uma politica regional.

Veja-se que essa mudanca de perspectiva de analise permite que se questione, inclusive,
se a isencdo do IPI seria, efetivamente, uma renuncia fiscal, sob o ponto de vista da politica
econbmica tributaria. Caso se chegue a conclusdo de que o IPI dos bens produzidos na ZFM é
utilizado com aliquotas elevadas justamente como uma defesa da industria nacional, pode-se
questionar se isencdo em questdo deve ser vista como uma renuncia fiscal, sob a perspectiva da
politica econdmica tributéaria e ndo sob o enfoque orgamentario.

Com relacdo ao PIS/COFINS, existem trés tipos de beneficios fiscais: i) incentivos fiscais
relativos a receita da venda de mercadorias produzidas na Zona Franca de Manaus; ii) incentivos
para a importagdo de produtos por empresas situadas na Zona Franca de Manaus e; iii) incentivos
relativos a aquisicdo de produtos por empresas localizadas na Zona Franca de Manaus de
empresas situadas fora desta regido.?

As Leis 10.637/02 e 10.833/03 previram a aplicacdo de aliquotas diferenciadas de PIS e
COFINS sobre as receitas auferidas por empresas localizadas na Zona Franca de Manaus, com a
venda de bens produzidos dentro da referida area, sejam eles destinados a empresas localizadas
na prépria regido ou fora dela; seja para consumidor final, seja para a utilizagdo no processo
produtivo, como insumo para a fabricacéo de outros produtos.

28 A respeito da sistematica dos incentivos fiscais do PIS e da COFINS para as empresas estabelecidas na
Zona Franca de Manaus, ver: GELCER, Daniel Monteiro. Incentivos fiscais, desconcentracdo industrial e
desenvolvimento regional. 2016. Doutorado — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo,
2016; CRUZ, Monique. O tratamento do PIS e da COFINS na Zona Franca de Manaus. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva. Tributaco na Zona Franca de Manaus: comemoracéo aos 40 anos da ZFM. Sé&o
Paulo: MP ed., 2008, p. 397-444; ONO, Juliana; OLIVEIRA, Fabio Rodrigues de. Manual do PIS e da
COFINS. Séo Paulo: Fiscosoft, 2009, p. 444-449; GUERRA, Gerson Macedo. PIS e COFINS na teoria e
na pratica: uma abordagem completa dos regimes cumulativo e ndo cumulativo. 3. ed. S&o Paulo: ME Ed.,
2012, p. 585-614; SCHONTAG, José Antonio. Os incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus: as
matérias-primas regionais para a produgdo de ‘“concentrados”. Sdo Paulo: FGV. Disponivel em:
<http://fgvprojetos.fgv.br/artigos/os-incentivos-fiscais-da-zona-franca-de-manaus>. Acesso em
22.10.2015; CARTILHA de Incentivos  Fiscais da SUFRAMA. Disponivel  em:
<http://www.suframa.gov.br/noticias/arquivos/Cartilha_Incentivos_Fiscais_ PORT_VF_04_10_2014.pdf>
. Acesso em 03.11.2018.
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As empresas localizadas nas demais regides do territério nacional e enquadradas no
regime ndo-cumulativo de apuracdo do PIS/COFINS, estdo sujeitas ao recolhimento destas
contribuigdes com a aplicagcdo da aliquota de 9,25%. Caso estejam enquadradas no regime
cumulativo, sujeitam-se a aplicacdo da aliquota de 3,65% sobre as suas receitas.

As empresas estabelecidas no PIM sujeitam-se a um sistema de aliquotas diferenciadas
dependendo do destinatario de suas operacdes: i) caso as vendas sejam realizadas a empresas
localizadas na ZFM, e a empresas localizadas fora dessa area e enquadradas no regime da ndo-
cumulatividade, deve ser aplicada a aliquota de 3,65%; ii) as vendas realizadas a empresas
localizadas fora do PIM, que apurem o imposto de renda pelo lucro presumido, ou que o0 apurem
pelo lucro real e, cumulativamente, tenham sua receita, total ou parcialmente, excluida do regime
de incidéncia ndo-cumulativa do PIS/COFINS, ou que sejam optantes do Simples Nacional,
sujeitam-se a aliquota de 7,30%.

Para os adquirentes das mercadorias, a Lei 10.833/03 prevé a possibilidade de apropriacéo
dos créditos de COFINS nestas aquisi¢des, da seguinte maneira: i) 5,60%, caso se trate da venda
de tablet; ii) 7,60%, caso o destinatario seja pessoa juridica estabelecida fora da Zona Franca de
Manaus, que apure o imposto de renda com base no lucro real e que tenha sua receita, total ou
parcialmente, excluida do regime de incidéncia ndo-cumulativa da COFINS; iii) 4,6% nas demais
hipoteses.

Comrelagdo ao PIS, a Lei 10.637/02 prevé duas hipoteses para a apropriagéo dos créditos:
i) 1,65%, caso a venda seja realizada a pessoa juridica estabelecida fora da Zona Franca de
Manaus, que apure o imposto de renda com base no lucro real e que tenha sua receita, total ou
parcialmente, excluida do regime de incidéncia ndo-cumulativa; ii) 1%, nos demais casos.

Em resumo, nas vendas realizadas a empresas localizadas fora da ZFM, sujeitas ao regime
ndo-cumulativo, aplica-se a aliquota reduzida de 3,65% e apura-se um crédito pelo adquirente de
5,60%, gerando uma reducdo na carga tributaria de 1,95%, sobre o valor das vendas realizadas
pelas empresas localizadas na ZFM.

Nas vendas realizadas para empresas localizadas fora da ZFM, que apurem o Imposto de
Renda pelo lucro real e que estdo enquadradas no regime cumulativo, aplica-se a aliquota de 7,3%,
e apura-se um crédito de 9,25%. Nestas situacOes, hd uma reducdo carga tributéaria de 11,20%
sobre o valor das vendas realizadas pelas empresas localizadas na ZFM. Por fim, nas situacdes
em que as vendas sao realizadas a empresas localizadas fora da ZFM, sujeitas ao lucro presumido
e & apuragédo do PIS/COFINS pelo regime cumulativo, aplica-se a aliquota de 7,3% e néo se apura
nenhum crédito, gerando uma reducdo da carga tributaria de 1,95%.

Conforme mencionado, o PIS/COFINS possui as suas aliquotas uniformes, sem a
variagdo por produto, diferentemente do que ocorre com o IPI. As varia¢Ges de carga tributaria
sdo feitas por meio da concessao de incentivos fiscais e regimes fiscais especificos. Dessa forma,
para que se possa aferir o grau de relevancia dos incentivos fiscais do PIS/COFINS para a atragdo
das industrias para a ZFM, é preciso que se verifique a reducdo da carga tributéria existente nas
vendas realizadas pelas empresas situadas na ZFM (1,95% de redugdo, como regra geral), em
comparagdo com a existéncia de outros incentivos fiscais destas contribui¢des.

Os incentivos fiscais de PIS/COFINS concedidos para as empresas de medicamentos, por
meio da Lei 10.147/00, constituem exemplo da situa¢do acima mencionada (regime monofasico).
De maneira geral, as industrias e os importadores de medicamentos estdo sujeitos ao pagamento
da aliquota de PIS/COFINS de 12% sobre o valor de suas receitas, e tem um direito ao crédito
presumido nesta mesma proporcao, ao passo que os revendedores destes produtos estio sujeitos
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a aliquota zero. A existéncia do regime monofasico para os medicamentos nos termos acima
mencionados, por exemplo, torna completamente sem sentido os incentivos do PIS/COFINS para
a instalacdo desta industria na ZFM.

Além da complexa sistematica das aliquotas diferenciadas, a Lei 10.865/04 previu a
suspensdo do PIS/COFINS nas importacdes realizadas pelas empresas localizadas na ZFM de
matérias primas, produtos intermediarios e materiais de embalagem, para emprego em processo
de industrializacdo e a Lei 11.051/04 disp6s sobre a sua conversdo em aliquota zero, no momento
em que estes bens sdo efetivamente empregados no processo produtivo das referidas empresas. A
Lei 11.196/05 previu a suspensdo do PIS/COFINS na importacdo de bens de capital e a sua
conversdo em aliquota zero, ap6s decorridos 18 meses da incorporacdo do bem ao ativo
imobilizado.

As empresas localizadas nas demais partes do territorio brasileiro, que estdo sujeitas ao
regime ndo-cumulativo e, que ndo possuem nenhum tipo de incentivo fiscal para o PIS/COFINS,
devem recolher as referidas contribuicGes mediante a aplicacdo da aliquota de 11,75%. Todavia,
sendo as mercadorias utilizadas como insumos na producdo interna, havera o direito ao crédito
em relacdo as contribuicdes efetivamente pagas na importagdo dos bens. Nestas situacdes, em que
0 PIS/COFINS-importacdo é recuperavel, a reducdo a zero das aliquotas para as empresas
estabelecidas na ZFM tem mero efeito de diferimento das contribuigdes, ndo significando uma
efetiva rendncia fiscal.

Por fim, hé a previsdo para a aplicagdo de aliquota zero de PIS/COFINS para a venda de
produtos a Zona Franca de Manaus, por empresas situadas fora dela, uma vez que tais operacées
sdo equiparadas a exportagdo. Deve-se destacar que nas situacdes em que ha aquisi¢do de insumos
por empresas sem qualquer incentivo fiscal e sujeitas ao regime ndo-cumulativo, o PIS/COFINS
é recuperavel, e, por isso, a aliquota zero, ora mencionada, ndo teria efeito de reducdo da carga
tributaria, mas somente de diferimento.

Somente nos casos em que 0s produtos sdo consumidos na ZFM é que esta reducédo a zero
da aliquota tem o efeito de efetiva rentincia fiscal. Nestas situa¢Ges, remanesce o direito ao crédito
pelo vendedor das mercadorias (obviamente, se ele estiver enquadrado no regime ndo-
cumulativo) pois, caso contrario, a reducdo a zero da aliquota poderia significar um aumento da
carga tributéria na cadeia das operagdes destinadas a ZFM.

Além dos incentivos destinados ao IPI e ao PIS/COFINS, o Decreto-Lei 288/67 prevé a
isencdo do Imposto de Importacdo na importacdo de produtos estrangeiros destinados ao seu uso
e consumo na ZFM ou na industrializagdo por empresas estabelecidas na referida area. Caso 0s
produtos industrializados na Zona Franca de Manaus saiam para qualquer ponto do territorio
nacional, ficam sujeitos a exigibilidade do Imposto de Importacéo relativo a matérias primas,
produtos intermediarios, materiais secundarios e de embalagem, componentes e outros insumos
de origem estrangeira neles empregados, mediante a aplicagdo do coeficiente de reducédo de 88%.
Para os insumos importados para a fabricacéo de veiculos, o §9°, do art. 7°, do DL 288/67, prevé
a aplicacdo de um coeficiente de reducédo de 93%.

Diferentemente do IPI-Importacdo e do PIS/COFINS-Importacdo, que sdo tributos
recuperaveis quando se trata da importacdo de insumos utilizados industrializacéo, o Imposto de
Importacdo ndo é recuperavel na importacao de insumos. Neste sentido, a isen¢do em questdo ndo
representa mero efeito de diferimento, mas resulta em efetiva redugdo da carga tributéria.

Assim como o IPI, a carga tributaria do Imposto de Importacdo é definida por produto,
mediante a aplicacdo da aliquota determinada na TEC para cada bem. Nos casos em que 0
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Governo Federal pretende fazer uma diferenciacdo da carga tributaria, basta que altere as
aliquotas dos produtos, sem que seja necessaria a criacdo de incentivos fiscais ou de regimes
fiscais diferenciados. A criacdo de regimes fiscais especiais e incentivos fiscais, assim como
ocorre como o IPI s6 sdo necessarios nos casos em gque 0 Governo Federal pretende estabelecer
diferenciagdes de carga tributaria que ndo estao atreladas aos produtos.

Da mesma forma que o IPI, a relevancia dos incentivos fiscais do Imposto de Importacao
na ZFM e o seu grau de indugdo para os agentes econémicos, depende de como o Il é cobrado
nas demais partes do territorio nacional, para cada um dos produtos. Para os produtos que possuem
a previsao de uma aliquota mais elevada e, para 0s quais nao existe um beneficio fiscal especifico
com grau de relevancia semelhante ao da ZFM, o 1l tende a ter um efeito de redugéo da carga
tributaria mais significativo, gerar um volume maior de renuncias fiscais e ter um efeito indutor
mais relevante para que as empresas se instalem ZFM.

Por outro lado, nos casos em que as aliquotas de 11 sdo mais baixas, ou sdo produtos néo
tributados, ou estdo sujeitos a aliquota zero, a relevancia deste imposto é praticamente inexistente
para atrair as industrias para se implantarem na ZFM. Assim como ocorre com o IP1, 0 mecanismo
de incentivos da ZFM depende da politica nacional do Il para o restante do territorio brasileiro.

Em termos de volume de rentncia fiscal e de grau de efeito indutor, a grande diferenca
entre o IPl e o 1l é que, enquanto a isen¢do do IPI se d& na venda do bem final produzido na ZFM
para as outras regides, a isencdo do Il se d& na importagdo dos insumos que, naturalmente,
possuem um valor mais reduzido do que o bem final produzido.

Considerando que, atualmente, o Unico fator de atracdo das industrias para a ZFM é o
sistema de incentivos fiscais acima descrito, apesar de a isencao relativa ao IPI ser o beneficio
fiscal de maior relevancia em termos de renuncia fiscal e de efeito indutor para as industrias se
estabelecerem ali, os demais incentivos fiscais acima mencionados sdo também levados em
consideracdo pelas empresas para determinarem os seus custos produtivos e definirem a sua opgdo
pela instalacdo da industria na ZFM, em outro local do Brasil ou, pela importacdo dos produtos
prontos e acabados do exterior.

Mapeamento Grafico das Operagdes

Para melhor ilustrar a dindmica do sistema de incentivos fiscais da Zona Franca de
Manaus, elaboramos o0 mapeamento grafico das operagdes, utilizando alguns produtos de forma
exemplificativa e com valores hipotéticos.
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Fonte: Elaboracéo propria.

Na situacdo hipotética acima descrita, industria estabelecida no PIM importa todos os
insumos para a produgdo do ar condicionado, e vende o produto para as outras regides do Brasil.
Esta é uma situacdo clara em que os incentivos fiscais em questdo possuem bastante grau de
relevancia, uma vez que as aliquotas de IPI e do Il sdo bastante elevadas para as demais regides
do Brasil.

Neste caso, as empresas estabelecidas nas demais regides do Brasil teriam uma carga
tributaria em toda a cadeia de II, IPI e PIS/COFINS de R$ 571,00, enquanto as empresas
estabelecidas na ZFM teriam uma carga de somente R$ 169,82, ou seja, mais de 3 vezes menor.
E bem provével que, justamente por conta dessa reducéo bastante relevante da carga tributaria,
exista uma producdo de ar condicionado na ZFM significativa.

Além disso, percebe-se que a isencdo do IPI é, nitidamente, aquela que tem maior
relevancia uma vez que a aliquota, neste caso, € a mais alta entre os 3 tributos, além de ele incidir
na operacdo de venda do produto pronto e acabado e estar reduzida a zero a sua carga. O
PIS/COFINS representa uma reducdo da carga tributaria de baixissima relevancia, de apenas
1,95% sobre o valor de venda do bem da ZFM para as outras regides.

Para comparar com a situacdo acima descrita, elaboramos o mapeamento de uma
operacdo de importagdo de insumos para a industrializacdo de um notebook na Zona Franca de
Manaus, para uma venda posterior do produto pronto e acabado para outras regides do Brasil.
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Figura 2A.

Notebook

NCM 8471.30.12

*Reducio de 95% da carga do IPI no regime normal

Exterior ZFM Outras regides

Fonte: Elaboracéo propria.

Na situagdo acima descrita, nota-se que os incentivos da Zona Franca de Manaus perdem
boa parte de sua relevancia. Isso porque, como nas outras regides do Brasil ha uma reducdo da
carga tributaria do IPI de 95% para a producgdo de notebooks (Lei 8.248/91), a reducdo da carga
tributaria existente na ZFM em relagdo as demais regifes passa a ser de 5% da carga tributaria do
IP1 somente, 1,95% para o PIS/COFINS e de 16% para o |1, neste caso, sobre o valor dos insumos.
No cenério acima, a carga tributaria total na cadeia para as empresas estabelecidas fora da ZFM
é de R$ 352,75 e na ZFM, é de 255,93, ou seja, aproximadamente, 1,3 vezes maior.

No quadro abaixo, elaboramos o mapeamento de uma operacdo em que a empresa
estabelecida na Zona Franca de Manaus vende bens que serdo utilizados como insumos na
producdo de produtos de empresas estabelecidas fora da ZFM.
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Fonte: Elaboragéo propria.

Na operacdo hipotética acima, apesar de o IP1 possuir aliquota relativamente elevada para
0 insumo (radiador) e para o produto final (motocicleta), como o IPI é recuperavel na aquisicdo
do insumo para as empresas estabelecidas fora da ZFM, nota-se que o IPI ndo teria impacto na
reducdo da carga tributéria, ja que estamos considerando o entendimento da Receita Federal de
que o adquirente ndo poderia se aproveitar do crédito. A Unica reducéo da carga tributaria seria a
do PIS/COFINS, de somente 1,95% sobre o valor da venda do radiador. Como se V&, ao ndo se
reconhecer o crédito de IPI pelas indUstrias adquirentes estabelecidas fora da regido, os incentivos
da ZFM possuem baixa relevancia para a atracdo de industrias produtoras de componentes e
insumos para as demais regioes.

Para comparar com a situacdo acima descrita, elaboramos o mapeamento de uma
operacdo em que o produtor estabelecido na ZFM utiliza matérias primas regionais para a
producdo do seu insumo, e, portanto, os adquirentes industriais estabelecidos fora da ZFM, tem o
direito de manter o crédito de IPI, calculado de acordo com a aliquota incidente sobre o insumo.
A operacdo hipotética abordada é a de producdo de concentrados de refrigerante e venda para as
industrias que realizam o envase nas demais regides do Brasil, anteriormente a edi¢do do Decreto
n°® 9.394/2018:
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Figura 3A.
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Fonte: Elaboragdo propria.

Na situagdo acima descrita, a aliquota de IPI do insumo (concentrado de refrigerante) era
de 20% (anteriormente ao Decreto n° 9.394/2018) para todo o territério nacional, além de o IPI
ser isento para a industria estabelecida na Zona Franca de Manaus, também gerava um crédito de
20% para os adquirentes (industrias de envase) estabelecidas nas demais regiGes. Como a aliquota
de IPI dos refrigerantes é de 4%, gerava-se uma diferenca de saldo de crédito de 16% na cadeia
de operacdes, redundando em uma reducdo da carga tributaria bastante relevante ndo somente
para a indastria de concentrados estabelecida na ZFM como para as indUstrias de envase
estabelecidas das demais regides do Brasil.

Na situacdo hipotética acima, a reducdo da carga tributéria é tdo relevante na cadeia de
operagOes que ha acimulo de crédito de IPI bem elevado (R$ 200,00), superior ao valor do
PIS/COFINS devido em toda a cadeia (R$ 165,50). Justamente por conta do grau de renuncia
fiscal que representava tal incentivo fiscal, com a configuracdo das aliquotas nos termos acima
descritos, o Governo Federal editou o Decreto n° 9.394/18, reduzindo para 4% a aliquota do
concentrado para todo o Brasil, 0 que teve por consequéncia a diminuicdo do crédito pelas
industrias de envase estabelecidas nas demais regides do Brasil, quando adquirem o concentrado
da ZFM.

Por fim, no mapeamento gréfico abaixo, tratamos de uma situagdo hipotética em que uma
industria estabelecida na Zona Franca de Manaus adquire bens importados do exterior, de outras
regides e de empresas estabelecidas na prépria ZFM, que serdo ali consumidos:
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Fonte: Elaboragéo propria.

Como nestes casos 0 PIS/COFINS e o IPI ndo seriam recuperaveis, a isencao, aliquota
zero e aliquota reduzida acarretam a reducdo da carga tributéaria de imediato. Como 0s bens sdo
consumidos na ZFM e ndo saem para as demais regifes, ha a isencéo integral do Il. Comparando
as 3 situacOes acima, verifica-se que a Unica diferenga entre as 3 situagdes seria em relagdo ao
PIS/ICOFINS. Os bens importados do exterior sofreriam uma tributacdo de 11,75% de
PIS/COFINS, os bens adquiridos na ZFM teriam uma tributagéo de 3,65% de PIS/COFINS e os
bens adquiridos de fora da regido ndo teriam nenhuma tributagdo. Ou seja, em termos fiscais, seria
mais vantajoso adquirir os bens de uso e consumo de outras regides do que na ZFM.

Incentivos Fiscais Estaduais

Apesar de serem relevantes os incentivos fiscais federais destinados as empresas
estabelecidas na Zona Franca de Manaus, muitas vezes é necessaria a concessdo de beneficios
fiscais pelo Estado do Amazonas, para reduzir ainda mais 0s custos produtivos das empresas ali
estabelecidas, a regido se torne mais atrativa aos empreendimentos.

Como se sabe, para que o0s Estados possam conceder incentivos fiscais, é necessaria a
celebracéo de Convénio, aprovado de forma unanime por todos os Estado da Federacéo, conforme
previsto na LC 24/75. Contudo, a propria Lei Complementar 24/75 prevé, como ressalva, a
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possibilidade de o Estado do Amazonas conceder incentivos fiscais estaduais para as empresas
estabelecidas na Zona Franca de Manaus, impedindo que os demais Estados possam deixar de
reconhecer estes incentivos fiscais.?

A autorizacdo para que o Estado do Amazonas conceda incentivos fiscais
independentemente da autorizagdo por Convénio tem a finalidade de reduzir ainda mais a carga
tributaria das empresas ali estabelecidas, especialmente nas situa¢des em que a concorréncia
externa (exterior e em outras regiées do Brasil) é mais acirrada. Assim, considerando que as
industrias se estabelecem na Zona Franca de Manaus principalmente em razdo da reducdo da
carga tributéria, os incentivos fiscais estaduais também possuem grande relevancia na opcao pelo
estabelecimento das empresas na regiéo.

Os incentivos fiscais estaduais em questdo estdo previstos, basicamente, na Lei 2.826/03,
que institui a Politica Estadual de Incentivos Fiscais e Extrafiscais. O principal beneficio fiscal é
0 “Crédito Estimulo”, que varia entre 100%; 90,25%; 75% e 55%, dependendo do produto, sobre
o0 saldo devedor de ICMS, conforme exemplo abaixo:

Tabela 1A. Exemplo do beneficio fiscal “crédito estimulo”

Descricdo da rubrica Valor
Valor da Saida do bem R$ 200,00
ICMS-Interestadual (12%) R$ 24,00
Créditos de ICMS (normais) R$ 10,00
Saldo a recolher R$ 14,00
Crédito Estimulo R$ 7,70
Total a pagar R$ 6,30

Fonte: Elaboragdo propria.

Além do “Crédito Estimulo”, ha o diferimento do ICMS na importagdo de insumos,
destinados a producéo dos bens especificamente previstos na Lei. O diferimento em questdo tem
como principal finalidade evitar aacumulacado de créditos pelas empresas estabelecidas no Estado,
ja que os bens saem com reducéo da carga do ICMS.

Ha, também, o Crédito Fiscal Presumido de Regionalizacdo que permite as empresas
estabelecidas no Amazonas, que adquirirem bens intermediarios beneficiados com o diferimento
do imposto, a apropriacdo do crédito de 7%, com a finalidade de evitar que os insumos produzidos
fora da ZFM tenham uma carga tributaria menor do que os produzidos na regido, para as empresas
ali estabelecidas.

Além dos beneficios fiscais acima referidos, ha também hip6teses de reducéo de base de
calculo para determinadas situacGes previstas na Lei, como a importa¢do de insumos destinados
ao emprego em processo produtivo de placas de circuito impresso (55% de reducdo de base de

2 Art. 15 - O disposto nesta Lei ndo se aplica as indUstrias instaladas ou que 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.
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célculo) e bens de capital (64,5% de reducédo da base de célculo). Por fim, a Lei 2.826/03 ainda
prevé a isencdo para a saida interna de insumos produzidos no Estado e para a entrada de maguinas
utilizadas no processo produtivo.

Conforme sera abordado mais adiante, o fato de o Estado do Amazonas ter a liberdade de
conceder incentivos fiscais sem a necessidade de autorizacdo por Convénio, assim como 0s
demais Estados, faz com que as rendncias fiscais estaduais sejam, proporcionalmente, as mais
elevadas dentre todos os Estados da Federacdo, quando comparadas com a arrecadacéo fiscal.

Apesar de os Estados ndo terem a liberdade de conceder incentivos fiscais sem a autorizagéo por
Convénio, sabe-se que os Estados muitas vezes se utilizam deste expediente, de modo a atrair 0s
empreendimentos para se instalarem em suas regides. E a denominada “Guerra Fiscal”.

A LC 24/75 prevé, como mecanismo de combate aos incentivos fiscais concedidos sem a
autorizacao por Convénio, a possibilidade de os Estados de destino das operaces realizarem a
glosa dos créditos apropriados pelos adquirentes das mercadorias. Neste sentido, ainda que um
Estado conceda um incentivo fiscal de ICMS para as empresas que ali se instalam, se as
mercadorias sdo vendidas para outros Estados (operacOes interestaduais) o crédito oriundo do
incentivo fiscal pode ser glosado pelo Estado de destino e a operagéo perde a sua redugéo da carga
tributéria.

Como a LC 24/75 permite que o Estado do Amazonas conceda incentivos fiscais sem a
autorizacdo de Convénio e impede que os demais Estados glosem o crédito oriundo do incentivo
fiscal, eles perdem o seu mecanismo natural de defesa contra os incentivos fiscais concedidos
pelo Estado do Amazonas.

Como os Estados ndo podem deixar de reconhecer o crédito de ICMS pelos adquirentes
das mercadorias estabelecidos no seu territério, o mecanismo de defesa utilizado por eles, para
equilibrar a concorréncia com a Zona Franca de Manaus, € a concessao de incentivos, mesmo que
em desacordo com a LC 24/75, isto é, sem a autorizacdo por Convénio.

Com a concesséo de incentivos fiscais dessa forma, os demais Estados conseguem evitar
que os beneficios concedidos pelo Estado do Amazonas gerem uma reducdo maior da carga
tributaria do que a producao em seu préprio territorio. Apesar disso, tais incentivos sdo incapazes
de gerar efeito fora do seu territorio, ja que os demais Estados podem utilizar os mecanismos de
glosa de crédito.

Assim, nos casos em que os Estados concedem incentivos fiscais para evitar a
concorréncia da Zona Franca de Manaus, € possivel que a venda de bens produzidos na ZFM para
eles ndo tenha uma reducdo de carga tdo vantajosa, ja que a producdo e venda interna dentro deles
também seréa incentivada e tera uma carga tributaria reduzida.

Por outro lado, para os Estados que ndo concedem incentivos fiscais de modo a combater
a desoneracao fiscal promovida pela ZFM, é bem possivel que a producdo na ZFM tenha uma
reducdo de carga tributaria mais atrativa. E justamente por conta destas situaces que algumas
empresas produzem alguns produtos na ZFM, para vendé-los aos Estados que ndo possuem o
referido mecanismo de incentivo fiscal.

Utilizando como exemplo da situagdo acima descrita, o Estado de S&o Paulo, com o
intuito de proteger a sua industria dos incentivos concedidos pela ZFM, instituiu o crédito
presumido de 7% para os tablets e a reducdo da base de célculo (aliquota efetiva de 7%), para as
industrias de processamento eletronico de dados, abrangidas pela Lei 8.248/91.
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Considerando que as industrias de informatica abrangidas pela Lei 8.248/91 ja sdo
beneficiadas com a reducdo da carga do IPI em 80%, a concessdo do referido incentivo fiscal por
Séao Paulo tornou menos vantajosa a instalagdo da industria de produtos de informatica na ZFM
para a sua venda em Sdo Paulo. Todavia, como tais incentivos foram concedidos sem a
autorizacao por Convénio, o Governador do Amazonas ajuizou a ADIN n° 4.635 para que fosse
reconhecida a sua inconstitucionalidade.

A disputa entre o Estado de S&o Paulo e do Amazonas para 0s produtos de informatica
evidencia a logica de funcionamento dos incentivos estaduais concedidos pelo Estado do
Amazonas para as empresas estabelecidas na ZFM, os mecanismos de defesa utilizados e as
repercussdes econdémicas para as empresas decidirem onde estabelecerdo a sua producao. Além
disso, demonstra a importancia dos incentivos fiscais estaduais concedidos pelo Estado do
Amazonas, especialmente para os produtos que possuem uma menor vantagem fiscal
relativamente aos tributos federais.

Contudo, toda a dinamica da situacdo acima descrita deve ter uma alteracdo bastante
relevante com o advento da LC 160/17 e do Convenio 190/17, que possibilitaram a remissao dos
créditos tributarios oriundos da concessao de beneficios fiscais sem a aprovacgdao por convénio,
bem como a reinstitui¢cdo dos incentivos.

As referidas normas, que estdo tentando colocar um fim a “Guerra Fiscal”, fazem com
que os incentivos fiscais concedidos pelo Amazonas ndo sejam mais tao relevantes para a atragdo
de empresas para a regido, pois os Estados ndo poderao reinstituir incentivos fiscais e ndo terao
mais 0s mecanismos de glosa de créditos, como antes ocorria.

No exemplo acima mencionado (disputa entre o Estado do Amazonas e de Sao Paulo para
os produtos de informatica), com a possibilidade do Estado de S&o Paulo reinstituir os incentivos
em questdo, € bem possivel que a produgdo destes produtos seja mais vantajosa em Sdo Paulo ndo
somente para as operacdes internas como também para as demais regiGes do Brasil. Veja-se,
inclusive, que a ADIN 4635 foi recentemente sobrestada pelo STF em razdo da LC 160/17.

Justamente por conta desta nova dinamica, o Governador do Estado do Amazonas ajuizou
a ADIN 5902 para que fosse reconhecida a inconstitucionalidade da LC 160/17 e do Convenio
190/17. Como se vé, a tentativa de término da “Guerra Fiscal” significa a perda de
competitividade da Zona Franca de Manaus, por meio dos incentivos estaduais. Assim, uma vez
que os incentivos fiscais estaduais perderam boa parte da sua relevancia para atragao de industria
para a ZFM, é bem possivel que os incentivos fiscais federais (especialmente o IPI) precisem ser
alterados para as demais regifes de forma a manter atratividade fiscal da Zona Franca de Manaus.
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Anexo Il — Avaliacao dos impactos socioecondémicos da ZFM

Descricdo do Modelo para Avaliacdo de Impacto Socioeconémico

De forma breve, este anexo apresenta uma descrigdo da estimacdo utilizada para avaliar os
impactos econémicos da ZFM. Além dos dados, suas fontes e as principais variaveis utilizadas, também
é

Base de Dados

A base de dados utilizada foi a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), com dados
anuais de 1981 a 2015. Considerou-se apenas individuos com idade entre 15 e 64 anos

Variaveis
e Atividade setorial
e Alfabetizado
e Rendimento total do individuo
e Escolaridade

e Estado Civil
e Cor de pele
e Idade

e Sexo

e Ocupado

e Rural

o UF

Controle Sintético

Para a criacdo do grupo de controle utilizou-se 0 método Controle Sintético (Abadie et al., 2010). Este
método consiste na distribui¢do de pesos para locais da Regido Norte (exceto a RM de Manaus).

Os pesos sdo distribuidos de tal forma que o grupo de controle tenha uma trajetdria semelhante a de
Manaus quanto ao PIB per capita no periodo pré-Zona Franca.

Grupo de Tratamento: RM de Manaus
Grupo Contrafactual: RM do Para — 61%; Interior do Para — 23,5%; RM do Amapa — 15,5%

Decomposicoes
Definigdes:
Y= {renda, escolaridade, alfabetizado, ocupado}.

X= {percentual de trabalhadores na industria, percentual de trabalhadores na agropecuaria}
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Passo 1: Defini¢do de Grupo de controle: a partir dos dados de 1981, iremos selecionar individuos de
municipios da Regido Norte parecidos com o0s municipios da ZFM, mas de regimes tributarios e fiscais
n&o diferenciados.

Passo 2: Evolucéo ao longo do tempo
Vi1 = YE = Bt (Xh1 — XD + X (Bl — B, onde:
Aa = Bry (X1 — X1): variagdo em Y devido a mudanca de composicéo setorial

Ab = X, (B, — B1): variagdo em Y devido a mudanca de retorno dos setores

Passo 3 — Comparacdo com grupo de controle
Y1 —v0=p81(x1-Xx% + x1(B! — %), onde
Aa’ = B1(X* — X9): contribuicio da diferenca de composicéo setorial

Ab' = X*(B* — B°): mantendo-se a mesma composigio setorial do grupo de controle, obtém-se as
variagdes em Y devido a variagdo dos retornos.

Resultados dos Modelos Econométricos para Avaliacdo dos Impactos Socioecondmicos

Figura 1A: Proporcéo de alfabetizados
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Fonte: PNAD. Elaboragdo propria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.

102



" FGV EESP

ESCOLA DE
ECONOMIA DE
SAO PAULO

Figura 2A. Anos de estudos
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Fonte: PNAD. Elaboragdo propria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.

Figura 3A. Proporc¢ado de empregos na agropecuaria
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Figura 4A. Proporcéo de empregos N0 COMErcio e nos Servigos
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Fonte: PNAD. Elaboragdo propria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.

Figura 5A. Renda total do trabalho
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Fonte: PNAD. Elaboracdo propria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.

104



" FGV EESP

ESCOLA DE
ECONOMIA DE
SAO PAULO

Figura 6A. Renda do trabalho principal
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Fonte: PNAD. Elaboragéo propria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.

Figura 7A. Renda dos empregadores
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Figura 8A. Renda dos trabalhadores por conta-propria
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Fonte: PNAD. Elaboragdo propria. ICC representam intervalos de confianca a 95%.

Figura 9A. Renda de aposentadorias e pensdes
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Anexo |11 - Avaliagdo do impacto ambiental da ZFM

Este anexo apresenta em detalhes o trabalho econométrico desenvolvido. O trabalho
contribui para o debate do papel da ZFM na preservacdo ambiental, por meio de uma anélise
empirica, com dados a nivel municipal, avaliando quanto do desmatamento no Estado do
Amazonas pode ser explicado pela atividade industrial na ZFM, controlando por outros quatro
grandes grupos de varidveis que a literatura também apresenta como importantes vetores do
desmatamento (Margulis, 2003). Séo esses grupos de variaveis:

e Extracdo de madeira;

e Atividades agropecuarias;

e Caracteristicas demograficas e socioeconémicas dos municipios;
e Politicas voltadas para conter o desmatamento.

Na sequéncia, serdo detalhados os dados obtidos para testar a contribuicéo da atividade
industrial dos municipios pertencentes a ZFM para explicar a variacdo do desmatamento no
Estado do Amazonas, controlando pelos quatro grupos de variaveis ja apresentados®.

Para a atividade industrial

Infelizmente, ndo foram encontrados dados sobre a producdo industrial ao nivel
municipal. Diante disso, foi utilizada como proxy da atividade industrial a popula¢do ocupada
formal nas atividades industriais (na industria geral e na industria de transformacdo) nos
municipios do Estado do Amazonas:

e Numero de postos de trabalho na industria, de 2002 a 2017, Relagdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS®Y) do Ministério do Trabalho;

e Numero de postos de trabalho na industria de transformacéo, de 2002 a 2017, Relagéo
Anual de Informagdes Sociais (RAIS) do Ministério do Trabalho.

Para 0 desmatamento

Para a evolucdo do desmatamento no Estado do Amazonas foram utilizados os dados do Projeto
de Estimativa do Desflorestamento da Amazdnia (PRODES) do Instituto Nacional de Pesquisa
Especiais (INPE):

e Area de desmatamento por km2, de 2010 a 2017, pelo PRODES do INPE.

Variveis de controle

Com relagdo as varidveis de controle, foram utilizadas as seguintes séries:
e Paraaextracdo de madeira, foi utilizada a Unica série encontrada:

o Quantidade produzida na extragdo vegetal em madeira e lenha em m3, de 2000 a
2017, da Producdo da Extracdo Vegetal e da Silvicultura do IBGE.

30 As estatisticas descritivas de todos os dados utilizados sdo apresentadas na Tabela A6 ao final deste Anexo.

31 Por mais que os dados da RAIS se limitem a forca de trabalho associada ao lado formal do mercado de
trabalho, essa proxy continua valida pois, em geral, a indUstria € o setor com o maior grau de formalizagdo da sua
ma&o de obra na economia brasileira
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e Para capturar a dindmica das atividades agropecuarias, foram utilizados tanto o tamanho
do rebanho como proxy para a atividade pecuéria, quanto a area plantada e a producao
dos principais produtos agricolas cultivados no Estado do Amazonas (a saber,
mandioca, cana-de-agucar e milho) como proxies para a atividade agricola. Além dessas
proxies, também buscou-se uma varavel que agregasse tanto a pecuaria quanto as
lavouras: o valor adicionado nas atividades agropecuérias. De forma mais detalhada,
foram organizadas as seguintes séries de dados:

o Tamanho do rebanho por nimero de cabecas, de 2000 a 2017, da Pesquisa da
Pecuaria Municipal do IBGE;

o Area plantada em ha, de 2000 a 2017, Producéo Agricola Municipal do IBGE;

o Produ¢do de mandioca em ton., de 2000 a 2017, Producdo Agricola Municipal do
IBGE;

> Producdo de cana-de-agucar em ton., de 2000 a 2017, Produgdo Agricola Municipal
do IBGE;

o Producdo de milho em ton., de 2000 a 2017, Producdo Agricola Municipal do IBGE;

o Valor adicionado nas atividades agropecudrias, de 2002 a 2015, pela Pesquisa do
Produto Interno Bruto Municipal do IBGE.

e Com relacdo as caracteristicas demogréficas e socioeconémicas, foram selecionadas
varidveis associadas ao tamanho da populacdo (Populacdo Total), a renda gerada pelo
municipio (PIB) e, adicionalmente, a combinacao entre as duas métricas anteriores (P1B
per capita — que, em geral, esta correlacionado com diversas outras variaveis
socioecondmicas, como educacao e salude):

o Populacdo total, de 2000 a 2018, do IBGE;
o PIB municipal, de 2002 a 2015, do IBGE;
o PIB per capita municipal, de 2002 a 2015, do IBGE.

e Por fim, foram incluidas nos testes variaveis que capturassem uma importante politica
cujo um dos objetivos é conter o desmatamento:

o Variaveis dummies para cada fase do Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do
Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAM).

Antes de apresentar o método utilizado e os resultados obtidos, é importante deixar claro
gue, como os dados encontrados para a evolucdo do desmatamento em cada municipio do
Estado do Amazonas sdo anuais e tém inicio em 2010, todas as demais séries ficaram restritas
a esse periodo inicial e a essa frequéncia (anual). Em outras palavras, mesmo que outras
variaveis apresentem dados disponiveis anteriores a 2010 ou em desagregacdo mensal,
infelizmente, ndo foi possivel incorpora-los a andlise, pois, justamente a variavel dependente
(o desmatamento) esta disponivel somente a partir daquele ano.

Especificacdo dos modelos

Para avaliar a relagéo entre a ZFM com o desmatamento no Estado do Amazonas foram
utilizados dados municipais anuais desde 2010. Com isso, foi possivel realizar os testes
empiricos por meio de modelos de dados em painel. Entre as diversas vantagens de poder
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utilizar esse tipo de modelo, merece destaque a possibilidade de testar hipoteses controlando a
influéncia que as diversas heterogeneidades entre as unidades de observacao da analise podem
exercer sobre as estimativas finais. Entre as adversidades que esse controle permite atenuar,
merecem destaques 0s problemas de endogeneidade. (Wooldridge 2010; Baltagi, 2013;
Croissant e Millo, 2018). No caso do presente estudo, isso significa que foi possivel avaliar a
relacdo entre a ZFM e o desmatamento controlando pelas caracteristicas mais fixas (isto &, que
ndo mudam ou que mudam pouco ao longo do tempo) de cada municipio, por exemplo, sua
localizacgdo, sua vizinhanca, a estrutura logistica que nao tenha mudado desde 2010, etc.

A formulacédo geral do modelo empirico utilizado é:
ldesmat;, = a +yemp_zfm;, + BT x;c + i + A + ¢ (1)
sendo:
e |desmatit, 0 neperiano da area de desmatamento do municipio i no ano t;

e emp_zfmit, 0 neperiano da populagdo ocupada formal na industria dos municipios de
Manaus Rio Preto da Eva e Presidente Figueredo que pertencem a Zona Franca de
Manais;

e Xit, O neperiano das variaveis de controle ja apresentadas (extracdo de madeira,
atividades agropecudrias, caracteristicas demograficas e socioeconémicas dos
municipios e politicas voltadas para conter o desmatamento) para 0 municipio i e ano t;

e uj, as caracteristicas fixas individuais de cada municipio i;
e ], aevolugdo temporal (anual) comum a todos os municipios do Estado do Amazonas;
e &it, 0 termo de erro associado ao municipio i no ano t.

Uma vez apresentada a formulacéo geral do modelo, é possivel ja esclarecer as hipoteses
centrais a serem testadas nessa se¢ao:

e (Caso y <0, ndo sera possivel rejeitar a hipotese de que a ZFM tenha contribuido para a
contencdo do desmatamento no Estado do Amazonas;

e (Caso y > 0, ndo sera possivel rejeitar a hipotese de que a ZFM tenha contribuido para
acelerar o desmatamento no Estado do Amazonas;

e Casoy =0, ndo sera possivel rejeitar a hipotese de que a ZFM ndo tenha qualquer relacéo
com o desmatamento no Estado do Amazonas.

A partir da formulagédo geral do modelo, diversas especificagdes foram testadas. Dessas
especificacbes, quatro merecem especial destaque:

Modelo pooled

Ao assumir que ndo ha caracteristicas individuais dos municipios e da evolucao
temporal comum aos municipios que ajudem a explicar a relacdo entre os regressores e 0
desmatamento, isto é:

ri=4=0 (2
0 modelo geral se torna:

ldesmat;; = a + yemp_zfm;, + B x;c + & (3)
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Modelo de efeitos aleatdrios

Ao assumir que ha caracteristicas individuais dos municipios e da evolucdo temporal
comum aos municipios que ajudem a explicar a evolugdo do desmatamento, mas que esses
atributos ndo estéo correlacionados com os regressores, isto é:

W=+ +e: (4)
0 modelo geral se torna:
ldesmat;, = a + yemp_zfm;, + BTx;c +uir  (5)
Modelos de efeitos fixos

Ao assumir que ha caracteristicas individuais dos municipios e da evolucdo temporal
comum aos municipios que ajudem a explicar a evolucdo do desmatamento e que estejam
correlacionadas com os regressores, isto é:

ac=a+pu+4 (6)
O modelo geral se torna:

ldesmat;, = a;, + yemp_zfm;, + B x; + &, (7)

E possivel estimar o modelo (7) utilizando o desvio com relacdo & média de cada
variavel (modelo within), ou utilizado a primeira diferenca de cada varidvel (modelo de
primeira diferenca).

Enfim, sdo esses 0s quatro modelos principais que serdo utilizados para testar a
contribuicdo da atividade industrial na ZFM para a evolugcdo do desmatamento no Estado do
Amazonas:

e Modelo pooled,;
e Modelo de efeitos aleatdrios.

Resultados dos Modelos Econométricos para Avaliacdo do Impacto Ambiental

Uma vez descritos 0os modelos basicos que foram utilizados para testar a relacdo entre a ZFM e
0 desmatamento no Estado do Amazonas, na sequéncia serdo apresentados e discutidos os principais
resultados obtidos.
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Tabela 2A. Resultados da estimacdo — Variavel dependente: Desmatamento

Variavel dependente: Desmatamento

Modelo
Aleatérios Whitel White2 Arellano-
Desmatamento 1.049%**
passado (t-1) (0.053)
i -0.012*** -0.012** -0.012*** 0.0002
Area plantada
(0.005) (0.005) (0.005) (0.001)
0.047*** 0.047*** 0.047*** 0.002
Tamanho rebanho
(0.011) (0.012) (0.010) (0.002)
Populagéo total 0.303*** 0.303*** 0.303*** -0.030
(0.060) (0.045) (0.050) (0.021)
PIB 0.031*** 0.031*** 0.031*** 0.01
(0.011) (0.009) (0.010) (0.007)
Emprego industria 0.01 0.010 0.010 0.003
geral (0.007) (0.010) (0.008) (0.003)
Emprego industria -0.056*** -0.056*** -0.056*** -0.006*
geral na ZFM (0.013) (0.012) (0.011) (0.004)
2.777%** 2,777 2.777%**
Constante
(0.597) (0.487) (0.540)
Observations 153 153 153 62
R2 0.57 0.57 0.601
Adjusted R? 0.553 0.553 0.499
Nota: (erro padrao) *p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01

Fonte: Elaboracao propria

Testes com o0 modelo “Aleatorio” ndo permitem rejeitar a hipdtese que os residuos obtidos sejam
serialmente correlacionados, bem como sugerem problemas de heterocedasticidade. Diante desses
resultados, o modelo de efeitos aleatdrios foi estimado considerando a corre¢do por meio de quatro
diferentes tipos de matrizes robustas. Duas dessas corregdes sdo apresentadas na Tabela 1, denominadas
de White 1 e White 2. Mesmo fazendo esses controles os resultados anteriores foram preservados. Em
outras palavras, a correlagdo negativa entre populacdo ocupada formal nas industrias na ZFM e o
desmatamento no Estado do Amazonas se manteve.

Por fim, é razoavel argumentar que existam problemas de endogeneidade nos modelos
estimados (por exemplo, tanto a pecuaria possa explicar a evolugdo do desmatamento quanto o
desmatamento possa explicar a expansao da pecuaria). Para corrigir tal limitac&o foi avaliado um modelo
utilizando o estimador Arellano-Bond (Arellano-Bond, 1991; Wooldridge, 2010; Baltagi, 2013). Nessa
especificagdo, foi incorporado no modelo a possibilidade do desmatamento no periodo anterior poder
explicar o desmatamento no periodo corrente.

Isso permite capturar contribuicBes de possiveis variaveis omitidas, como por exemplo, a
extracdo de madeira ilegal. I1sso se deu ao assumir que a extracdo de madeira ilegal no periodo passado
(isto é, em t-1) esteja correlacionada com o desmatamento no periodo passado (em t-1) e que, por sua
vez, ajude a explicar o desmatamento no periodo corrente (em t). Essa especificagdo, contudo, passa a
ter problemas de endogeneidade por construcdo, pois os residuos em t (eir) estdo necessariamente
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correlacionados com a variavel dependente defasada (no caso desse estudo, o desmatamento em t-1).
Para superar esse problema, conforme sugerido por Arellano e Bond (1991), é possivel utilizar a variavel
dependente defasada em dois periodos (isto é, em t-2) como varidvel instrumental. Essa foi a estratégia
adotada nessa etapa dos testes empiricos e os resultados sao apresentados na ultima coluna da Tabela 1,
denominada de “Arellano-"

Tabela 3A. Principais modelos estimados

Variavel dependente: Desmatamento

Modelo
Pooled Aleatérios Within Primeira
Diferenca
i 0.004 -0.012*** -0.011** -0.004
Area plantada
(0.045) (0.005) (0.005) (0.003)
0.166%** 0.047%** 0.044%** 0.002
Tamanho rebanho
(0.027) (0.011) (0.011) (0.007)
~ 0.444%** 0.303*** 0.317%*** 0.234***
Populagao total
(0.119) (0.060) (0.064) (0.048)
PIB -0.189* 0.031*** 0.029** 0.024***
(0.107) (0.011) (0.011) (0.007)
Emprego industria 0.019 0.01 0.011 0.010**
geral (0.045) (0.007) (0.007) (0.004)
Emprego industria -0.016 -0.056*** -0.055*** -0.019*
geral na ZFM (0.021) (0.013) (0.014) (0.011)
*k%k *%k%
Constante 2.745 2.777
(0.930) (0.597)
Observations 153 153 153 127
R2 0.309 0.57 0.601 0.053
Adjusted R? 0.281 0.553 0.499 0.014
Nota: (erro padrao) *p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01

Fonte: Elaboracao propria

Descricdo do Modelo de Equilibrio Geral Computavel

Para construcdo do modelo partiu-se da estrutura basica do modelo GTAPinGAMS (Rutherford
& Paltsev, 2000; Rutherford, 2005), construido como um problema de complementaridade ndo-linear,
em linguagem de programacdo GAMS (General Algebraic Modeling System, Brooke et al., 1998). O
modelo é estatico, multirregional dentro do Brasil e multisetorial. Nesse sentido, representa a producao
e distribuicdo de bens e servigcos na economia brasileira. Cada regido é caracterizada por uma estrutura
de demanda final composta por despesas publicas e privadas com bens e servicos.

O modelo baseia-se no comportamento otimizador, no qual os consumidores buscam a
maximizacdo do seu nivel de utilidade sujeitos a restricdo orcamentaria. Os setores produtivos
combinam insumos intermediarios e fatores primarios de producdo (capital, trabalho e terra) de forma a
minimizar os custos, dada a tecnologia. O modelo é construido sobre uma base de dados de producéo e
consumo de cada estado, a partir de matrizes de insumo-produto, incluindo os fluxos bilaterais de
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comércio entre estados e com o resto do mundo. A Tabela 4A descreve os indices de conjuntos
representados no modelo.

Tabela 4A. Indices de conjuntos da base de dados

indice Descricio

i J Setores e bens

rs Estados e regides

f Fatores de produgdo: trabalho e capital

Fonte: Elaboracéo propria.

A Figura 10A apresenta a estrutura geral do modelo. Os simbolos apresentados correspondem
as variaveis do modelo econémico. Y- representa a producdo do bem i na regido r, C,, I: e G,
representam, respectivamente, o consumo privado, o investimento e o consumo publico. Mj, representa
as importacdes do bem j pela regido r. HH, indica o agente consumidor representativo (ou domicilio) e
GOVT, representa o setor publico ou governo. FTs representa uma atividade através da qual fatores de
producdo especificos (como terra, por exemplo) sdo alocados para setores particulares.

Na Figura 10A, fluxos nos mercados de fatores e de bens sdo representados por linhas sélidas
ou pontilhadas de forma irregular, enquanto os pagamentos de impostos sdo apresentados pela linha
pontilhada regular. Mercados de bens domésticos e importados sdo apresentados em linhas verticais no
lado direito da figura. A produgdo doméstica (vomi) é distribuida entre exportagdes (vxmdirs), Servicos
de transporte (vsti), demanda intermediaria (vdfm;;), consumo privado (vdpm;), investimento (vdimi)
e consumo do governo (vdgmi). A identidade contabil na base de dados, representada pelas matrizes de
contabilidade social, referente a producéo doméstica é apresentada pela equagéo 1.

vom,. =Y vxmd,,, +vst, + > vdfm, +vdpm, +vdgm, +vdim, 1)
s i
Bens importados de outros estados, ou do resto do mundo, representados agregadamente por

vimi,, sdo utilizados no consumo intermediario (vifm;ir), no consumo privado (vipmir) € no consumo do
governo (vigmiy). A equacéo 2 apresenta a identidade contabel desses fluxos.

vim, = vifm, +vipm, +vigm, )
i
Os insumos a producdo de Yir incluem insumos intermediarios (domésticos e importados),
fatores de produgdo e consumo do agente publico (vigmi). A renda dos fatores de produg&o é distribuida

ao agente representativo. O equilibrio nos mercados de fatores € dado por uma identidade que relaciona
o valor do pagamento dos fatores a renda dos mesmos (equagao 3).

> vim, =evom, ©)
i
As condicGes de equilibrio entre oferta e demanda nos mercados internacionais requerem que

as exportacdes do bem i pela regido r (vxmi;) sejam iguais as importa¢des do mesmo bem por todos 0s
parceiros comerciais (vxmdis), como representado na relagdo 4.

vxm, = > vxmd, (4)

113



N\”FGV EESP

Da mesma forma, condi¢des de equilibrio se aplicam também aos servigos de transporte entre
estados ou intenacionais. A oferta agregada do servico de transporte j, vt;, € igual ao valor dos servicos
de transporte nas exportacdes (relagéo 5).

vt, = vst;, (5)
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Figura 10A. Fluxos econdmicos no modelo
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As relagBes apresentadas anteriormente mostram as identidades econdmicas do modelo,
contudo, ndo descrevem o comportamento dos agentes econémicos. Para entender o funcionamento do
modelo é preciso descrever como 0s agentes e setores se comportam.

A Tabela 5A apresenta as varidveis representando os niveis de atividades que definem um
equilibrio e as variaveis de precos relativos de bens e fatores. O modelo determina valores para todas as
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variaveis, exceto para fluxos de capitais entre regiGes do modelo, que em modelos estaticos geralmente
sdo considerados como exdgenos. As condicBes de equilibrio do modelo definem precos relativos, e ndo
precos nominais. Cada preco de equilibrio esté associado a uma condicéo de equilibrio de mercado.

Tabela 5A. Variaveis endégenas no modelo representando niveis das atividades e pre¢os de bens

e fatores

Variaveis Descricdo
C Demanda agregada dos agentes privados
Gr Demanda agregada do setor publico
Yir Producéo
Mir Importa¢Oes agregadas
YT Servigos de transporte internacional
PC: indice de preco do consumo privado
PG, indice de preco da provisio do governo
PY Preco de oferta doméstica
PMir Preco de importacéo
PF & Rentabilidade dos fatores primarios
PT; Custo marginal dos servigos de transporte

Fonte: Elaboracao propria

Os setores produtivos minimizam seus custos sujeitos as restricdes tecnologicas. A producéo de
Yir é caracterizada pela escolha de insumos a partir da minimizacdo de custos unitarios, representada
pelo problema de otimizagdo da relacdo 16 abaixo. Nessas equacdes, as varidveis de decisdo
correspondem aos dados iniciais (ou de benchmark), com a letra inicial “d” no lugar da letra “v”. Dessa
forma, vdfm;ir representa a demanda intermediaria de benchmark do bem j na producdo do bem i na

regido r, enquanto ddfmjir representa a variavel de demanda intermediaria correspondente no equilibrio
do problema de decisdo da producéo.

min cbicMaicCF
difm, dfm, dfm id ir ir (16)

jir

Sujeitoa:  C =) py; (L+t7)ddfmy,
i
Cy = Z pm;, L+t )difmy,
i

Cir = 2 (Pffrem + PSpgg s L+t )My,
i

F,, (ddfm,difm, dfm) =Y,

O problema de otimizacéo apresentado acima define uma fungéo de producéo caracterizada por
uma elasticidade de substituicdo constante (CES), em que componentes do valor adicionado (fatores
primarios de produgdo) podem ser substituidos, sendo tal processo determinado a partir de uma
elasticidade de substituicdo representada pelo pardmetro esubva; no modelo, enquanto 0s insumos
intermedidrios e o valor adicionado s&o combinados a partir de uma funcéo Leontief, em que ndo podem
ser substituidos uns pelos outros. Ainda, cada insumo intermediario j nessa fungdo Leontief € uma
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combinacgdo entre uma parcela doméstica e importada do mesmo bem j, combinadas a partir de uma
funcdo CES de elasticidade de substituicao representada pelo parametro esubdi.

Cada bem importado sendo demandado em uma regido é um agregado de bens importados de
diferentes regides do modelo. A escolha entre importacdes de diferentes parceiros comerciais é baseada
na pressuposicado de Armington, de que um bem importado de uma regido € um substituto imperfeito do
mesmo bem com origem em outras regides. Dessa forma, as importacdes bilaterais sdo realizadas no
modelo seguindo o problema de otimizacéo descrito em 17.

min Z(l—i_tir:rs)(pyis (-t )dxmdy + > ptjdtwrjisr] A7)
]

dxmd ,dtwr S

Sujeitoa: A, (dxmd,dtwr) =M,

Em que Air representa a funcdo de agregacdo das importagdes, em que servigos de transporte
sdo adicionados de forma proporcional ao valor das importacbes de diferentes regibes, refletindo
diferencas entre paises nas margens de transporte por unidade transportada. A substituicdo entre
importacdes de diferentes origens € governada por uma elasticiadade de substituicdo denominada de
esubm;. Os fluxos comerciais estdo sujeitos a subsidios (ou impostos) as exportacdes e tarifas as
importagdes, sendo que o governo da regido exportadora paga os subsidios (ou recebe os impostos),
enquanto as tarifas sdo coletadas pelos governos dos paises importadores.

O consumo do agente privado pode ser representado por um problema de minimizag&o do custo
de um dado nivel de consumo agregado, como representado em 18.
min Z Py, @ —t;") ddpm, + pm, L+t )dipm, (18)

ddpm,dipm
Sujeitoa:  H, (ddpm,dipm)=C,

A demanda final no modelo é caracterizada por uma funcdo Cobb-Douglas entre bens
compostos, formados estes pela agregacéo de bens domésticos e importados.

Servicos internacionais de transporte sdo fornecidos como uma agregagdo de servicos de
transporte exportados pelos diversos estados e regides do modelo. A agregacéo de servicos de transporte
é representada no modelo por um problema de minimizacdo como ilustrado em 19. Utiliza-se uma
elasticidade de substituicdo unitaria (funcdo Cobb-Douglas) para substituicdo entre transporte de
diferentes origens.

min Z py;. st (19)

Sujeitoa: T, (dst) =YT,

O consumo da administracdo publica é representado no modelo como uma agregacdo Leontief
entre bens compostos de parcelas domésticas e importadas. Os diferentes bens compostos ndo sdo
substituiveis entre si, contudo, componentes domésticos e importados de cada bem respondem a precos
e sdo substituiveis como descrito anteriormente pela elasticidade de substituicdo esubdi.

As relacdes matematicas apresentadas anteriormente descrevem os diversos processos de
otimizacdo que ocorrem no modelo de equilibrio geral utilizado na presente pesquisa. Além dessas
relacdes, o modelo considera as ja citadas condi¢des de equilibrio entre oferta e demanda nos mercados,
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lucro zero e equilibrio entre renda e despesas dos agentes, para completar o processo de equilibrio
computacional.

O modelo permite diversos fechamentos macroecondmicos diferentes. No presente estudo
torna-se relevante testar diferentes hipdteses de fechamento sobre os estoques de fatores de producéo no
modelo, uma vez que o comportamento desses estogques pode ser relevante para entender 0s potenciais
impactos de mudancas nas condigdes da Zona Franca de Manaus. Dessa forma, em uma primeira regra
de fechamento considera-se que a oferta total de cada fator priméario de producédo (terra, capital e
trabalho) € fixa em cada regido do modelo e ndo pode ser alterada, ou seja, assume-se pleno emprego
dos fatores e auséncia de mobilidade de fatores entre as regides.

Uma segunda regra de fechamento assume-se que os estoques de fatores produtivos capital e
trabalho sdo constantes no Brasil, porém, podem migrar de um estado ou regido para outros, de acordo
com a atratividade das economias regionais (regides gque paguem maiores salarios e maiores retornos ao
capital atraem mais mao de obra e investimentos das demais regides).

E finalmente, uma terceira regra de fechamento assume que o estoque de trabalho € fixo em
cada regido, ndo ha migracéao de fatores entre regides, porém, ha possibilidade de mudanca no estoque
de capital de cada regido a partir de mudangas na remuneracao relativa do capital. Dessa forma, se, apds
um choque econémico qualquer, uma dada regido experimenta um aumento no retorno do capital frente
ao retorno dos demais fatores produtivos, o estoque de capital nessa regido aumenta, como consequéncia
de maiores investimentos.

Outros elementos do fechamento macroecondmico incluem a hipotese de que o saldo do balango
de pagamentos € fixo. Dessa forma, mudancas na taxa real de cdmbio devem ocorrer para acomodar
alteracdes nos fluxos de exportagdes e importagdes apos os choques. O consumo do governo pode se
alterar com mudancas nos pregos dos bens, assim como a receita advinda dos impostos esta sujeita a
mudancas no nivel de atividade e no consumo. E os fatores produtivos sdo moveis entre setores
econdmicos dentro de uma mesma regiao.

O modelo utiliza a syntax do algoritmo MPSGE (Modeling Programing System for General
Equilibrium), desenvolvida por Rutherford (1999). O MPSGE representa um modelo de equilibrio geral
por meio de blocos de equacbes de funcdes de producédo, de demanda e restrigdes especificas. Uma vez
descritos os blocos do modelo, 0 MPSGE transforma essas informacGes em equacdes algébricas que sdo
processadas no software GAMS. As equacOes geradas caracterizam condi¢fes de lucro zero para a
producdo, equilibrio entre oferta e demanda nos mercados e definicdo da renda para os consumidores
do modelo, na forma de um problema de complementaridade mista (mixed complementary problem -
MCP, Rutherford, 1995).

Fonte dos Dados

A fonte de dados utilizada no modelo é a matriz inter-regional da Amazonia Legal do ano de
2008. A obtencdo dessa matriz foi obtida por uma atualizacdo da matriz da Amazonia Legal e resto do
Brasil formulada por Guilhoto e Sesso Filho (2005) para 1999. A agregacdo atual (2008) e a
compatibilizacdo entre as atividades da matriz 1999 séo apresentadas na Tabela A15.

A metodologia para obtengdo das MIP’s e da MIP inter-regional da Amazonia e Resto do Brasil
utilizou-se de dados de demanda final, valor adicionado, importacGes e impostos referentes ao ano de
2008 do IBGE (2012). A matriz de consumo intermediario de 2008 foi obtida por meio de uma
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atualizacdo dos coeficientes técnicos da MIP de 1999, formulada por Guilhoto e Sesso Filho (2005),
porém compativel com a demanda final e o valor bruto da producéo de 2008.%

32 Maiores detalhes sobre o procedimento de construcdo da MIP podem ser obtidos junto ao autor.
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Anexo 1V — Projetos Aprovados pela SUFRAMA por Setor de Atividade

N\ FGV EESP

SETORES DE ATIVIDADE ECONOMICA

NUMERO DE PROJETOS

APROVADOS
BEBIDAS NAO ALCOOLICAS E SEUS CONCENTRADOS 31
EDITORIAL E GRAFICO 13
MATERIAL ELETRICO, ELETRONICO E DE COMUNICACAO — COMPONENTES 47
MATERIAL ELETRICO, ELETRONICO E DE COMUNICAGCAO — PRODUTOS ELETRICOS, ELETRONICOS E DE
COMUNICACAO 74
MATERIAL ELETRICO, ELETRONICO E DE COMUNICACAO — MAQUINAS COPIADORAS E SIMILARES
MADEIRA 4
MECANICO — POLO RELOJOEIRO 10
MECANICO — OUTRAS EMPRESAS DO SUBSETOR MECANICO 27
METALURGICO 51
MINERAIS NAO METALICOS
MOBILIARIO 7
PAPEL, PAPELAO E CELULOSE 17
PRODUTOS DERIVADOS DA BORRACHA 5
PRODUTOS ALIMENTICIOS
PRODUTOS QUIMICOS E FARMACEUTICOS 30
PRODUTOS DAS MATERIAS PLASTICAS 81
PRODUTOS TEXTEIS
VESTUARIO, CALCADOS, ARTIGOS DE TECIDOS E DE VIAGEM 3
MATERIAIS DE TRANSPORTE — POLO “DUAS RODAS” 44
POLO NAVAL 7
OUTRAS EMPRESAS DO SUBSETOR “MATERIAIS DE TRANSPORTE” 2
CONSTRUCAO 4
POLO OTICO 1
APARELHOS, EQUIPAMENTOS E ACESSORIOS FOTOGRAFICOS 3

120




N\ FGV EESP

POLO ISQUEIROS, CANETAS E BARBEADORES DESCARTAVEIS
BRINQUEDOS EXCETO OS ELETRONICOS
OUTRAS EMPRESAS DO SUBSETOR “DIVERSOS”

TOTAL
Fonte: SUFRAMA, 2018

498
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